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Somente quem tem a vocacdo da politica tera certeza de
ndo desmoronar quando o mundo, do seu ponto de vista,
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que ele deseja oferecer. Somente quem, frente a todas as
dificuldades, pode dizer "Apesar de tudo!" tem a vocacgéo
para a politica.

(Max Weber)



RESUMO

Diante da caréncia de pesquisas a respeito do desempenho dos érgdos do Poder Judiciario a
pesquisa justifica-se por colaborar em atenuar essa lacuna, e assim tecer consideragdes sobre a
atuacdo do judiciario em um contexto de escandalos de corrupcéo, disseminacéo da sensacdo
de impunidade e de desconfianca da sociedade no judiciario brasileiro, sobretudo quando
comparado aos demais Orgaos integrantes do sistema de justica que tem alcancado um
protagonismo na atividade anticorrupcao, diante dessa percep¢édo surge a hipotese do trabalho:
O poder judiciario no ambito federal ndo estad sendo efetivo no combate a corrupcdo. E ao
comparar os Tribunais Regionais Federais ha diferenca no desempenho em suas respectivas
regides. Sendo necessario relacionar o grau de investimento institucional na justica desses
tribunais em relagéo ao PIB — Produto Interno Bruto das respectivas regides. A pesquisa tem
0 objetivo de verificar se ha efetividade na atuacdo dos Tribunais Regionais Federais no
combate a corrupcdo Administrativa. A metodologia exigiu o levantamento das Acbes Civis
de Improbidade Administrativa e A¢bes Civis Publicas ajuizadas pelo Ministério Publico
Federal e o quantitativo de julgamentos pelos Tribunais Regionais Federais no periodo de
2010 a 2014. Inicialmente o trabalho expBe as diversas teorias analiticas da corrupcdo. Em
seguida, a partir referencial teérico neo-institucionalista expe-se as mudancas ocorridas no
Poder Judiciario a partir da reforma gerencial na intencdo de tornar os érgdos judiciais mais
celeres. E diante de uma analise institucional e comparativa entre os Tribunais Regionais
Federais obtém-se como resultado um desempenho satisfatorio do Tribunal Regional Federal
da 5% Regido no julgamento de ac¢Ges anticorrupcdo a partir de indices de desempenho
elaborados pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ, o qual se explica pelo investimento
feito por esse Tribunal se comparado aos demais. Considera-se imperioso 0 prosseguimento
de pesquisas qualitativas, ou seja, a pesquisa afirma que ha o julgamento das a¢des, porém, ha
condenacdo? H& devolugdo dos valores ao erério publico? Questionamentos necessarios no
estudo sobre a qualidade da prestacéo jurisdicional em casos de corrupgao.

Palavras-Chave: Poder Judiciario; Controles democraticos; Corrupcao; Efetividade.



ABSTRACT

Given the lack of research on the performance of the judiciary organs research is warranted
to collaborate on mitigating this gap and so elaborate about the legal action in a context of
corruption scandals, spread the feeling of impunity and mistrust of society in the Brazilian
judiciary, especially when compared to other members of the justice system bodies that have
achieved prominence in anti-corruption activity, before this awareness comes the hypothesis
of the study: the judiciary at the federal level is not being effective in fighting corruption .
And when comparing the Regional Federal Courts no difference in performance in their
respective regions. It is necessary to relate the degree of institutional investment in the justice
of the courts in relation to GDP - Gross Domestic Product of the respective regions. The
research aims to check for effectiveness in the performance of the Federal Regional Courts in
combating administrative corruption. The methodology required the lifting of class action
Administrative Misconduct and civil class actions filed by federal prosecutors and
quantitative judgments by the Federal Regional Courts in the period 2010 to 2014. Initially
the work exposes the various analytic theories of corruption. Then, from neo-institutionalist
theoretical framework is exposed to changes in the judiciary from the management reform in
an attempt to make them more expeditious judicial bodies. And on an institutional and
comparative analysis of the Federal Regional Courts are obtained as a result satisfactory
performance of the 5th Region of the Federal Court in the trial of anti-corruption actions from
performance indicators developed by the National Council of Justice - CNJ, which It is
explained by the investment made by the Tribunal compared to others. It is considered
imperative to the continuation of qualitative research, ie, research states that there is the
judgment of actions, however, there is condemnation? No return of values to the public
treasury? Questions required in the study of the quality of adjudication in corruption cases.

Keywords : Judiciary ; democratic controls ; Corruption; Effectiveness
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1 INTRODUCAO

A corrupcdo € um fendbmeno presente na historia das sociedades, comum tanto em
paises em desenvolvimento, quanto naqueles com desenvolvimento consolidado, no entanto, a
eficiéncia no enfretamento varia, tornando-se endémica e um entrave ao desenvolvimento
social e econdbmico. A hipotese da pesquisa emergiu a partir da concep¢do generalizada de
que no Brasil a corrupcdo tornou-se uma mazela social incurdvel, em especial no
funcionalismo publico de forma ampla, entre 0s motivos para essa certeza ¢ a impunidade
decorrente da morosidade no julgamento dos atos que atingem a moralidade publica. O
protagonismo da Policia Federal e do Ministério Publico Federal (MPF) no enfretamento da
corrucdo comparada com a atuacdo dos Tribunais Regionais Federais (TRFs) causa a
percepcao social que o poder judiciario ndo acompanha o bom desempenho das institui¢oes
inseridas no sistema de combate a corrupcdo situacao tal que macula a imagem do judiciario e
perpetua o descrédito nas instituicdes judiciarias.

N&o obstante, existem poucas evidéncias empiricas que corroborem com essa
afirmativa ou que a contrarie visto que a auséncia de pesquisas empiricas sobre o desempenho
dos 6rgdos judiciais e sobre questdo do combate a corrup¢do ainda € incipiente nas diversas
areas do conhecimento, com entraves na coleta de dados e em modelos metodoldgicos
capazes de recepcionar as varidveis subjetivas e objetivas inseridas na analise sobre o
judiciario (ARAGAO, 1997; ARANTES, 2007; NOGUEIRA, 2011). A pesquisa tem o
escopo cooperar para diminuigdo dessa lacuna académica, e suplantar o senso comum a partir
de uma contribuicdo cientifica que analise 0 desempenho, tendo como objetivo responder o
problema de pesquisa: O poder judiciario federal é efetivo em julgar acdes envolvendo casos
de corrupcdo ajuizadas pelo MPF no periodo de 2010 a 2014?

Para esse fim a metodologia utilizada ancorou-se na Teoria dos Sistemas formulada
por David Easton (1953), e consistiu em coletar o quantitativo de A¢des Civis de Improbidade
Administrativa (ACIA) e Acdes Civis Publicas (ACP) ajuizadas pelo Ministério Publico
Federal (MPF) nos Tribunais Regionais Federais (TRFs) da 18 22 32 42 e 52 Regido no
periodo de 2010 a 2014, e o quantitativo de julgamentos dessas acdes no mesmo periodo o
qual foi escolhido devido a disponibilidade dos dados, posto que s6 a partir de 2010 foram
divulgados relatorios mais completos pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), o que
possibilitou analisar de forma mais abrangente todos os TRFs, afim de estabelecer um
continuum entre a quantidade de agdes ajuizadas (inputs) e a quantidade de julgamentos

(outputs). Com a finalidade de comparar o desempenho dos TRFs e assim, discorrer sobre a
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efetividade dos tribunais no combate a corrupcéo foram analisados os indices de desempenho
desenvolvidos pelo CNJ no intuito de aferir a qualidade da prestagéo jurisdicional, e por fim
relacionar o desempenho dos TRFs com os investimentos feitos na justica se comparados ao
Produto Interno Bruto (PIB) de cada regido do Brasil, com o intuito de constatar as
prioridades daquela regido no Poder Judiciério.

Apoiada no referencial tedrico neo-institucionalista, a pesquisa divide-se em trés
capitulos: o primeiro capitulo objetiva realizar um estudo da arte a respeito das teorias
analiticas da corrupcéo, é realizada uma trajetoria temporal dos principais debates tedricos
travados sobre a tematica; o segundo capitulo discute a questdo das reformas institucionais, a
implementacdo de mecanismos de controles democraticos no Brasil, 0 novo modelo de gestdo
do poder judiciario com a criacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e a instituicdo de
medidas anticorrup¢éo a partir das Metas 18/2013 e 04/2014 na intencdo de tornar mais célere
o0 julgamentos das ac¢Oes de corrupcao pelos tribunais; no terceiro capitulo ha a exposicdo dos
resultados da pesquisa e analise dos dados referente a acfes ajuizadas pelo MPF, julgamentos
das acbes pelos TFRs, analise sobre a Taxa de Congestionamento, recursos humanos e
financeiros dos Tribunais e a relacdo do desempenho com o PIB da respectiva regido.

O estudo sobre o desempenho no enfretamento da corrupcéo pelo sistema judicial e
6rgdos do Poder judiciario faz-se necessario, sobretudo em um contexto de instabilidade das
instituicdes, devido, social e politica, a fim de atenuar o dnus psicolégico decorrente da
frustacdo da populacdo, reestabelecer a crenca nas instituicdes judiciais e o fortalecimento do

Estado democrético de direito.
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2 TEORIAS ANALITICAS DA CORRUPCAO

2.1 Teoria da modernizacao (estrutural/funcionalista)

O debate sobre o tema da corrupcdo, nas ciéncias sociais, especificamente, inicia-se no
século XX com duas agendas de pesquisas. A primeira teoria, trazendo um conjunto de
perspectivas estrutural-funcionalista, data nos anos 50 até final da década de 70, advinda do
processo de modernizagdo, seguindo uma sociologia politica de matiz americana, buscando
investigar as disfuncBes do modelo de desenvolvimento econémico e politico. Logo, a
corrupcdo na abordagem estrutural-fundamentalista estudada com a intencdo de buscar (ir)
regularidades, procurando analisar causas e efeitos em uma perspectiva funcional de como a
corrupcao se relacionava ao desenvolvimento, se a existéncia daquela contribuia ou ndo para a
consolidagdo do modelo desenvolvimentista da época.

A teoria estrutural-funcionalista parte do pressuposto comum gue a corrupcao significa
uma disfuncdo de sistemas sociais, configurando um conjunto de comportamentos ilegais
produzidos por uma realidade social objetiva que reproduz comportamentos predatérios
individuais, e em sociedades com estruturas tradicionais a corrup¢do é regra (MERTON,
1970), porém em um contexto de modernizacdo, a teoria funcional afirma que a corrupc¢éo
pode fomentar ou impedir o desenvolvimento, pois em uma ordem moderna, baseada em
iniciativas capitalistas hd uma relagdo necessaria entre corrupgdo e modernizacdo. Conforme
Samuel Huntington (1975), a corrupcdo se instala no vacuo entre modernizacdo e
institucionalizacdo, momento em que é uma acao aceita na sociedade.

Assim, no contexto de transicdo para a modernidade, a baixa institucionalizacao,
caracteristica de uma ordem fraca para a mediacdo e adjudicacdo de conflitos, € o ambiente
propicio para cenarios de larga corrupcdo em virtude das clivagens sociais e da entrada de
novos atores politicos, provocando um comportamento divergente da norma. Portanto, a
corrupcdo, segundo a teoria da modernizacdo (estrutural-funcionalista), € mais evidente em
sociedades com economia pouco desenvolvida, em virtude de estarem em continuo processo
de mudanca, havendo uma natural instabilidade das instituicbes, manutencao e legitimidade
das normas. Segundo Leonardo Avritzer e Fernando Filgueiras (2010, p.10), o problema

central da teoria que analisa a corrupgéo relacionada ao processo de modernidade é:

Perquirir a relagdo entre corrup¢do e desenvolvimento politico e econdmico, com o
intuito de formular uma perspectiva sistémica da corrup¢do em relagdo aos seus
custos e beneficios para a construcdo da modernidade capitalista. Nessa construcéo
do problema, os estudos da corrupcdo teriam forte apelo comparativo entre paises do
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capitalismo central, tomados como desenvolvidos, e paises do capitalismo
periférico, considerados subdesenvolvidos.

A teoria da modernidade conceitua a corrupgdo como uma agao intencional de um
agente publico, que se encontra em um sistema social, sobrepondo seus interesses privados ao
interesse comum, balizando essa acdo em uma estrutura normativa institucionalizada, a qual
determina os limites de uma acdo aceita ou ndo (BROOKS, 1979). Destaca-se nessa vertente
analitica a qualidade do sistema normativo, podendo inibir ou motivar a préatica corruptiva. No
intuito de coibir € necessaria uma institucionalizagdo politica, ou seja, que as hormas sejam
aceitas pela sociedade, além de eficazes, estaveis e previsiveis. Uma sociedade que passa por
um processo de modernizagdo com baixa institucionalizacdo estd mais propensa as praticas
corruptivas. Huntington (1975) afirma que tal situacdo é verificada em virtude de existir um
“hiato politico”, ou seja, a corrupgdo se instala onde ha a baixa aceitacdo e eficacia das
normas possibilitando um agir orientado para obtencdo de vantagens ilicitas.

Além da causa da corrupcdo como acdo decorrente do desvio de normas vigentes, a
visdo estrutural e funcional dos sistemas sociais ligados a modernizagdo coloca a corrupgéo
como resultado de uma equagdo custo-beneficio, lancando a hipdtese que diante do processo
de modernizagdo, a corrup¢do pode resultar em ganhos agregados, como por exemplo, o
aumento da capacidade de gestdo governamental, integracdo nacional e até desenvolvimento
econdmico (NYE, 1967). A vertente analitica estrutural-funcionalista afirma que se mantida
em controle, a corrup¢do pode funcionar como alternativa para que os agentes publicos
possam movimentar a maquina publica em beneficio da sociedade, visando influenciar o
contedo das decisbes legislativas, por exemplo, colaborando para a diminuicdo das
desigualdades sociais decorrentes do processo de desenvolvimento capitalista (SCOTT,
1969).

Diante de uma oOtica benéfica da corrupcdo, a teoria da modernizacdo explica tal
fendmeno social como inerente as sociedades tradicionais, ou seja, que ainda estdo em
desenvolvimento, que em um contexto de modernidade acarreta instabilidade politica e
econémica, porém cumpre sua funcdo no desenvolvimento, forcando agdes do governo, dos
demais atores politicos e econdmicos, com a ressalva de que deve estar sob o controle das
instituicdes democraticas. Ainda com relacdo ao aspecto positivo da corrupgéo, a abordagem
estrutural-funcionalista, no que concerne ao desenvolvimento econdmico, afirma que as
praticas desviantes cumprem a funcdo de reduzir incertezas e incentivar investimentos
privados. A logica, sem qualquer valor moral e civico, € a seguinte: o investidor vé a

possibilidade de corromper politicos e burocratas, garantindo que os custos sejam diminuidos
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em razdo de condigdes “institucionais” favoraveis, pois o risco do investimento ¢ também
reduzido, ja que a corrupg¢do agiliza as praticas burocraticas reduzindo os empecilhos estatais.
As praticas corruptivas favorecem a acdo dos agentes privados e a construcao de regras entre
0s burocratas, favorecendo o investimento econémico. Assim, a corrupgdo € importante, pois
estabelece um “laco informal”, porém estdvel, entre esses dois atores que gera um
desenvolvimento econdmico (LEFF, 1964).

Analisando o quadro teorico e metodologico da teoria da modernizacdo sobre o tema
da corrupcao, foi seguido a agenda de pesquisa prevalecente no contexto do desenvolvimento
tipicas dos anos de 1950 a 1970. Sendo a corrupgdo um fato presente em todas as sociedades
tradicionais, decorrente do processo de modernizacao, especulou-se de que forma a corrupgéo
impactaria no desenvolvimento jA que se trata de uma pratica sistémica, presente em
instituicGes econdmicas e politicas. O grande desafio das pesquisas desse periodo é investigar
como as praticas corruptivas sistémicas produziriam resultados agregadores ao
desenvolvimento (NYE, 1967; HUNTINGTON, 1975). Buscavam-se critérios institucionais
que permitiriam o desenvolvimento, mesmo em contextos de larga corrupcdo. Tal
investigacdo foi motivada pela hipotese central da teoria, o fato de a corrupcdo forcar
mudangas sociais, desenvolvimento de a¢des governamentais ou privadas que acarretariam
transformacoes institucionais.

No entanto, a teoria da modernizacdo chegou ao dilema, ja que a corrupgdo tem uma
conotacdo sistémica inerente as sociedades tradicionais, indagou-se como mudar a sociedade,
ou como criar instituices estaveis a fim de provocar, a partir da corrupgdo, o
desenvolvimento nas esferas politicas, econdmica e social. Como fazer a corrupcéo agregar
resultados positivos ao desenvolvimento, se ndo é possivel controla-la como prética de atores
sociais? Uma vez que, segundo a teoria estrutural-funcionalista, a corrupcdo ndo pode ser
erradicada, como solucdo o foco saiu da sociedade e passou a ser as instituicoes, e como elas

podem trazer consequéncias beneficas a ordem politica, conforme Fung e Wright (2003):

O problema com essa l6gica é que ela se centra demasiadamente em um conceito de
institucionalizacdo que é deficiente do ponto de vista politico. Supde-se que a
modernizacdo seja um processo paulatino de imitacéo institucional capaz de, ao final
de um processo temporal, ter no mundo em desenvolvimento as mesmas instituicdes
presentes no mundo desenvolvido. Na verdade, o problema € justamente o contrario,
qual seja o de entender a especificidade do processo de invencdo institucional que
passa tanto pela organizacdo de acBes no espago publico quanto pelo arranjo
organizacional das instituigdes.
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Além das variaveis politica e econdmica, é necessario considerar a vertente cultural da
teoria estrutural-funcionalista. Os teodricos dessa vertente cultural partem da premissa que a
cultura politica é superior ao aspecto politico e econémico, pois determina a formacédo da
estrutura social devido ao conjunto de valores politicos historicamente concebidos
(ALMOND e VERBA, 1963). A questdo da cultura ndo apresenta nenhuma justificativa
racional, apenas a constatagcdo empirica da relacdo dos valores com o desenvolvimento, e com
a democracia. A vertente da cultura politica reduz a teoria da modernidade a uma histéria da
religido protestante, criando areas de modernidade dominadas, seja pelo capitalismo, seja pela
religido. Segundo Almond e Coleman (1969), exemplificam os paises anglo-saxdes e 0s
Estados Unidos da América, como ilhas de modernidade, com uma cultura politica superior as
demais nacdes tradicionais, tendo a corrup¢do como uma pratica comum em sua cultura
predatoria.

No desenvolver dos trabalhos teoricos estrutural-funcionalistas ligados & conotagdo
cultural da politica relacionou-se a corrupcdo com as interacfes entre 0s atores sociais,
refletindo experiéncias e valores que orientam a pratica, a aceitacdo ou rejeicdo dos
individuos com desvirtuamentos legais. Atesta-se que juntamente com sistemas institucionais-
legais existe na sociedade um sistema de valores culturais fundamentais para suscitar ou
reprimir praticas de corrupcdo. Dentro do contexto da modernizagdo, no qual a teoria
estrutural-funcionalista esta inserida, é necessaria mudangas dos padrdes de valores, visto que
a corrupcao representa a manutencao dos valores de uma cultura politica tradicional: como o
nepotismo, a patronagem, e o clientelismo (PUTNAM, 1998).

A teoria da modernizagdo apresenta um quadro de modificagfes institucionais, mas
através da vertente cultural demonstra-se a necessidade de transformacfes nos padrdes
culturais como forma de conter a corrupg¢do, ndo considerando apenas a corrup¢ao como uma
acdao humana intencional ilegal, resultado de um célculo custo-beneficio, decorrente da baixa
institucionalidade, além da perspectiva de como os valores orientam determinados
comportamentos dos atores inseridos em uma estrutura social (LIPSET e LENZ, 2002).
Valores determinam a cultura politica, podendo implicar progresso ou decréscimo
institucional, politico e econdmico.

A maior critica aos tedricos defensores da vertente cultural da teoria estrutural-
funcionalista se da em virtude deles afirmarem que a corrupcdo € menos evidente em
sociedades capitalistas modernas de religido protestante, tendo esse modelo de sociedade mais
respeito as normas, enquanto que sociedades tradicionais catélicas, principalmente, padecem

desse comportamento desvirtuante por serem mais tolerantes com essas praticas, por exemplo,
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a corrupcdo, como afirmam Lipset e Lenz (2002). Essa abordagem carece de justificativa
tedrica uma vez que estd impregnada de preconceito e etnocentrismo ao assegurar que a
cultura politica de uma sociedade é menos corrupta que a outra baseado em seus valores
religiosos, implica em relativizar o conceito de corrupc¢éo, balizando sobre questBes subjetivas
como honestidade e integridade, pois a corrup¢do é um conceito objetivo, sem margens para
correlagéo entre religido.

A contribuicdo metodoldgica da teoria estrutural-funcionalista é a construcdo de
modelos comparativos de analise em ambitos sociais, politicos, econémicos e culturais. Além
de trazer o aspecto normativo como construtor da estabilidade institucional. Contudo,
apresenta lacunas por ndo compreender a complexidade dos elementos constantes no conceito
de corrupcao, ocasionando relac@es sem fundamento racional para a questdo. Nao considerou
os elementos fundacionais, culturais, sociais e econdmicos que devem servir de base na
construcdo do significado da corrupgéo para os atores politico-sociais (FILGUEIRAS, 2006),
apenas apresentou como causa para a corrupcao a auséncia de desenvolvimento segundo o
modelo capitalista, impondo uma agenda de reformas institucionais que desprezam
particularidades por seguirem um modelo americano de controle da corrupcdo, questdo que
néo foi superada pelas agendas de pesquisas posteriores a essa primeira agenda sobre o tema.

A teoria estrutural funcionalista, com forte cunho da ciéncia social norte-americana
manteve sua hegemonia até a década de 1970, norteando os estudos sobre a perspectiva dos
custos e beneficios das praticas de corrupgdo, 0s quais permaneceram mais recorrentes que as
pesquisas relacionadas ao impacto da cultura politica como causa da corrupgdo, levando uma
agenda de estudo sobre o tema proeminentemente assentada nos pressupostos econdémicos

para realizar uma andlise da corrupcéo politica.

2.2 Teoria econdmica da corrupcao

Apbs o primeiro periodo de pesquisas sobre a tematica, seguiu-se um contexto de
reformas liberalizantes nos planos da politica econdmica dos Estados Unidos da América, 0
que fez com que na década de 1980, e principalmente a partir da década de 1990, a
abordagem econdmica referente a tematica da corrupgédo superasse a abordagem funcionalista
na agenda de pesquisa. A mudan¢a metodoldgica caracteristica central dessa nova leva de
trabalhos sobre corrupcdo foi o foco na verificagdo dos custos da corrupgéo para a economia

dos paises em ascensdo devido ao processo de liberalizagdo econbmica e politica,
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especialmente em paises periféricos da Asia, América Latina, Rlssia e Leste-Europeu
(JOHNSTON, 2005).

Os economicistas de modo geral mantiveram o calculo custo-beneficio da corrupcéo,
porém, partindo de uma nova premissa que a corrup¢do seria incapaz de gerar beneficios ao
desenvolvimento, sejam politicos ou econdmicos. Ao contrario, a corrupgdo consistiria em
altos custos pagos pelos membros da sociedade (MAURO, 2005; KLITGAARD, 1994).

O postulado dessa perspectiva de andlise da corrupcdo é que a analise politica deve
adotar as premissas e 0 método econdmico, para compreendé-la como o resultado de
configurages institucionais e compreender a forma como elas permitem que agentes
egoistas autointeressados maximizem seus ganhos burlando as regras do sistema
politico (ROSE-ACKERMAN, 1999).

A partir da teoria econdmica da corrupgdo, a corrupgdo é abordada de acordo com 0s
pressupostos econdmicos como rent-seenking®, conceito que traduz a postura dos atores
politicos em geral (lobistas, burocratas, politicos e cidaddos) ao maximizar seus ganhos
privados em detrimento das rendas publicas e desrespeito as regras do sistema. No contexto
institucional, a abordagem econémica busca eufemizar a postura de rent-seeking, com o
objetivo de equilibrar os interesses privados com noc¢des de democracia e interesse publico
(FILGUEIRAS, 2008).

Como parametro para essa nova agenda de pesquisas fundamentadas na teoria
econbmica da corrupcao, a natureza da politica passou a ser: toda decisdo tomada em um
contexto institucional com repercussdo universal, ou seja, afetam a todos indistintamente.
Concluiu-se que em um contexto de decisdo, no qual o resultado seja a corrupgao, 0S custos
das préticas ilegais superam o0s supostos beneficios postulados pela teoria funcionalista
hegeménica nos anos anteriores a década de 1980. Segundo a abordagem econémica da
corrupc¢do, a natureza da politica esta em buscar resultados econdmicos, assim, as pesquisas
passaram a estudar os fatores que incidem sobre os resultados econdmicos positivos do agir
politico, constatando que os agentes politicos sdo primordialmente racionais, o que implica na
busca pela maximizacgdo da utilidade nos contextos de decisdo (DOWNS, 1957), assim como
considerar que os contextos de decisdo influenciam as preferéncias, que por sua vez sdo
determinadas por estruturas institucionais que organizam a politica, em especial, a
representacdo dos atores politicos (MARCH e OLSEN, 1989).

! No ambito das ciéncias econdmicas, o conceito de ‘rent-seeking’ ou busca de renda, consiste na atitude do
individuo ao tentar aumentar sua renda econémica a partir da manipulacdo das atividades econémicas que
ocorrem do ambiente social ou politico no qual.


http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Renda_econ%C3%B4mica&action=edit&redlink=1
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A acdo estratégica dos atores politicos é utilizada para explicar a corrup¢éo a partir da
previsdo do célculo racional feito por eles, levando em conta as motivacdes ou
constrangimentos institucionais, a fim de decidir se vale ou ndo a pena financeiramente entrar
em um esquema de corrupgdo. A teoria econdémica da corrupcao apresenta como solucdo o
fim dos incentivos para as praticas de corrupcao a partir de regras universais (impessoais) que
neutralizem, por exemplo, as pressdes de grupos de interesse e dos lobbies nas arenas
institucionais, fazendo com que as instituicbes formulem estratégias levando em consideracédo
esse comportamento politico racional dos atores (HALL e TAYLOR, 1996). Na abordagem
institucional a corrupcdo é resultado de uma configuracdo institucional que favorece
operagdes ilicitas destinadas a maximizar recursos privados em prejuizo ao erario publico. De
acordo com Susan Rose-Ackerman (1999), a corrupcao politica ocorre na interacéo entre setor
privado e publico, e depende de brechas na estrutura institucional que permite o uso dos
recursos publicos para satisfazer interesses particulares, e produz uma “agao discricionaria por
parte de autoridades politicas” (FILGUEIRAS, 2008,p.17), implicando em incentivos para
diversas praticas subversivas a moral administrativa. Portanto, as instituicdes devem se
organizar de uma forma eficaz em coibir a corrupcdo, pois do contrario cria-se monopolios
dentro do sistema burocrético, além de ter como maior consequéncia a ineficacia da ordem.
Mesmo em um contexto de reforma do Estado e liberalizacdo do mercado, a corrupgao passou
a ser a regra dentro do aparato estatal:

A corrupgéo afetaria os investimentos e emperraria 0 desenvolvimento econdmico
ao introduzir um sistema de cobranca de propinas no interior dos Orgdos
burocraticos, que maximizam 0s custos da corrupcdo para os cidaddos (ROSE-
ACKERMAN, 1999).

Nessa linha de pensamento sob o postulado econémico, a corrupgcdo ter por
consequéncia a ampliacdo das desigualdades em virtude das distor¢des na distribuicdo de
renda. Na intencdo de coibir a corrupcdo, Klitgaard (1994) apresenta como solucdo, um
conjunto de reformas no sistema econémico e politico com a finalidade de reduzir as
burocracias publicas e os monopolios estatais, em contrapartida, ampliar os mecanismos de
controle com a criagdo de agéncias especializadas em combater as praticas corruptivas por
meio de controles internos e externos. No intuito de estabelecer um comparativo tedrico, a
abordagem institucional da corrupcéo exposta no topico anterior, afirma que reformas buscam
reduzir os incentivos a partir de transformacdes institucionais atenuam o papel do Estado na

sociedade e faz com que a democracia e os sistemas de probidade sigam regras do mercado,
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contexto em que rege a logica da impessoalidade em uma estrutura competitiva, minimizando
0s incentivos para acoes ilicitas envolvendo o erério publico, através de regras fixas de
interacdo entre o setor pablico e privado, a fim de impedir a captura da burocracia pelos
agentes privados mediados por funcionarios publicos. A premissa da abordagem institucional
é: controles sdo necessarios para inibir a corrupcdo, porém, a quantidade dissociada da
eficacia desses mecanismos pode implicar ineficiéncia da administracdo publica e apresentar
mais aberturas para as acOes ilegais, aumentando os custos de controle da corrupcéao
(ANECHIARICO e JACOS, 1996). Reformas institucionais que aumentem o poder
discricionario da burocracia ndo sdo suficientes para diminuir as praticas corruptivas, pois
daria maior autonomia aos funcionarios do alto escaldo por resultar em mais incentivos para
pagamentos de suborno e propina.

Concomitante as reformas das instituicdes politicas, porém em um contexto liberal no
ambito econdmico, ganha espaco a teoria econdmica a qual afirma que é preciso fomentar um
mercado como uma arena de constante negociacao, ja que a corrup¢do é proporcionalmente
motivada as falhas do mercado presente na cena politica, fazendo com que agentes publicos
passem a agir como rent-seeking, ou seja, queiram maximizar seu bem-estar econdmico,
seguindo as regras ou ndo. Todavia, antes de ocorrer o aumento na renda dos agentes
publicos, ocorre um monopdlio das burocracias e captacdo das decisdes politicas pelos
interesses privados. Na abordagem economicista a corrupcdo é diretamente proporcional a
complexidade da méaquina burocrética, ou seja, o tamanho do controle do estado sobre os
agentes privados serve de incentivos para praticas corruptas, criando possibilidades e
incentivos para que burocratas profissionais, detentores de informacdes (expertise®), cobrem
propinas dos agentes privados para desburocratizar, tornando o enfrentamento da corrupcéo
mais custoso administrativamente (COLOMBATTO, 2003). Ao invés de aumentar 0s
controles burocraticos, o ideal para essa vertente economicista, é reduzir a possibilidades de
ocorréncia da corrupgdo, pois do contrario ha uma aumento no custo do combate.

A abordagem econdmica da corrupcao, sob uma otica neo-institucionalista, demonstra
que os esquemas de corrupcdo possuem modelos de equilibrio, os atores adotam estratégias
para obter sucesso em suas praticas ilicitas, as quais ocorrem mesmo em um contexto de
liberalizacdo do mercado, na medida em que os custos impostos pelo Estado sdo maiores que

os custos da corrupcdo (FILGUEIRAS, 2006), o que torna esquemas bem sucedidos de

2 Ou Expertise Organizacional. Conceito aplicado na “Teoria da Agéncia”. Define-se como um conhecimento
técnico acerca da estrutura administrativa, do funcionamento de determinada instituigdo publica, de tarefa
especifica.



24

corrupgdo a opgéo dos atores privados quando ndo ha elementos competitivos no mercado que
coibam a corrupcdo (MISHRA, 2006).

O economicista Bardhan (1997, apud Filgueiras, 2006) apresenta solucdes para as
reformas que devem optar pela construcdo de instituices competitivas e trabalhem com a
ideia de controle externo, sobreposicao de jurisdicdes, ombudsman® e mltiplos veto powers.
Na perspectiva institucionalista 0 combate a corrupgao ocorre pela limitagdo do monopélio
estatal, ja& que o Estado é o maior expropriador das riquezas dos agentes privados, sendo
necessaria a transferéncia das atividades econémicas controladas pelo Estado para o mercado,
pois é a propria burocracia que cria incentivos para comportamento rent-seenking, assim,
sociedades que possuem um mercado competitivo possuem um corpo administrativo probo,
uma vez que nao buscam em recursos publicos seus interesses egoistas, configurando uma
democracia estavel e préspera sob a égide de cooperacdo (MONTINOLA e JACKMAN,
2002). As estruturas competitivas, tanto no &mbito politico como econémico criam beneficios
publicos para atender as necessidades dos agentes privados, uma vez que arranjos
institucionais determinam comportamentos individuais e coletivos.

A teoria economicista trouxe significativas contribuicGes para os estudos sobre a
tematica da corrupcdo, ressaltando que os custos sdo maiores que os beneficios apontados
pela teoria estrutural-funcionalista, ndo contribuindo para o desenvolvimento dos diversos
ambitos de uma sociedade. Além disso, a pesquisas a partir da década de 1990 propGem a
introducdo de mecanismos de liberalizacdo através de reformas que fomentam a
competitividade do mercado e reduzem o poder burocratico do Estado com mecanismos de
combate a corrupgdo (JOHNSTON, 2005).

No contexto internacional o modelo liberal impds medidas no plano econémico e
politico visando investimentos financeiros, cuja preocupacdo com elementos de estabilidade,
logo a teoria econdmica realiza pesquisas sobre modelos de equilibrio, ou pesquisas
comparativas na tentativa de corroborar para a eficiéncia do modelo capitalista ocidental no
combate a corrupgédo e por conseguinte, no desenvolvimento, tomando-as como pardmetro
para a construcdo dos desenhos de pesquisas em paises com definidos como de economia
avancada.

Embora essa abordagem apresente reduzida solugdo metodologica para o problema da

corrupgéo, pois traz um conceito reducionista do tema, vinculando a corrupg¢éo as praticas do

3 Caracteriza-se pelo profissional de um 6rgéo ou emprega, publico ou privada, cuja fungdo é obter um retorno,
seja por sugestdes e criticas, do usuario e consumidor de determinado produto, intermediando a relagdo de
conflito.
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rent-seeking, ou seja, limitando o estudo aos aspectos monetarios do conceito (MONTANYE,
2003), a corrupcdo possui custos politicos e sociais elevados, colocando em risco a
legitimidade democratica, bem como interfere na cultura politica, influenciando nos valores
politicos que determinam acfes que desmoralizam a ordem estabelecida por um Estado
democréatico de direito. Ademais, a vertente economicista da pesquisa sobre a temaética
negligencia uma questdo fundamental em qualquer agenda de pesquisa sobre o problema: o
enfraquecimento do Estado pela introducdo sem critério do liberalismo nos paises em
desenvolvimento, advindo uma onda de privatizacdo, como consequéncia deste modelo,
ligada diretamente aos inumeros casos de corrupcao, devido a diminui¢do dos controles, em
especial a auséncia de transparéncia e publicidade (PEREIRA; MARGHERITIS, 2007).
Semelhante a teoria da modernizacdo, as pesquisas sob o referencial tedrico
economicista ndo consideraram outros aspectos inseridos no conceito da corrupcao, reduzindo
substancialmente o horizonte dos trabalhos sobre o tema a partir dessa teoria, visto que 0s
diversos elementos semanticos do termo originam inimeras construcdes. Portanto, ao ignorar
dimensGes historicas, culturais, politicas, econdmicas e sociais apenas ha uma reproducédo das
pesquisas fomentadoras de reformas liberais influenciadas pelo contexto global da década de
1990. A teoria economicista desprezou as singularidades dos paises periféricos com uma
importacdo da agenda de reformas liberalizantes aplicadas sem considerar elementos

fundacionais.

2.3 Teoria da agéncia

Dentro de um matiz variado de teorias que se ativeram a estudar o fenbmeno da
corrupc¢do, destaca-se a do neo-institucionalismo econdmico, o qual adota um paradigma
contratualista para estudar a interacdo entre instituicGes e individuos, sendo as transacdes
entre esses dois atores um contrato. Alguns autores gque seguem essa corrente alteram a
metodologia antes adotada pela teoria economicista, caracterizada pelo comportamento rent-
seenking, ou seja, maximizador dos ganhos dos agentes, passando a adotar o conceito da
“racionalidade limitada”, a qual se configura pela imprecisdo que o agente tem nas
informacdes. Para representantes deste conceito, os atores detém informagdes incompletas,
portanto estdo inseridos em um ambiente de incertezas, aumentando 0s custos nas transacoes
que pretendem realizar. Neste prisma, as instituicbes tem um papel central na atuacdo

estratégica dos atores, pois passam a considerar os limites impostos pelas institui¢des, a fim
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de definir qual estratégia sera adotada para conquistar seus objetivos (PRZEWORSKI, 1996;
PRATS, 1997).

A Teoria da Agéncia funciona como um instrumento analitico utilizado pelo neo-
institucionalismo econémico, para demonstrar a importancia de mecanismos de controles
sobre a Administracdo publica. O desafio do Estado é estabelecer e fortalecer dispositivos
legais e administrativos de planejamento, coordenacgdo, controle e coercdo, eficazes em
constranger acdes dos individuos pertencentes ou ndo ao aparato burocratico, que atentam
contra o interesse publico (COSTA, 1998).

O modelo da Teoria da Agéncia explica relagdes de corrupcao referentes aos atos que
envolvem abusos de poder pela elite politica, a fim de criar politicas econémicas que lhes
tragam beneficios, sendo um dos grandes desafios para o problema, a questdo é: estabelecer
controle exercido pelos politicos eleitos sobre a burocracia, posto que é inevitavel a delegacao
de responsabilidades no regime democratico (NISKANEN, 1971; PRZEWORSKI, 1996). Em
casos de corrupcdo como o citado pelos autos acima, a Teoria da Agéncia trata da relacdo
Agent x Principal e aplica-se em um contexto em que ha assimetria de informacdes onde a
burocracia possui expertise que o governo nao possui, detendo informacdes privilegiadas
referentes ao funcionamento da maquina administrativa, o que consiste em uma relagdo de
desvantagem entre quem delega responsabilidades com quem é delegado. Essa assimetria,
segundo a Teoria da Agéncia, leva a corrupcdo burocratica, pois como observa Przeworski
(2001), o agent tem a obrigacdo legal de agir no interesse do principal, porém ndo descarta
seus préprios interesses, no intuito de exemplificar a situacdo, esta o fato de que os burocratas
atuando em beneficio do cidaddo em suas func¢Oes administrativas, ndo abrem méo dos
proprios interesses salariais, melhores condi¢cdes de trabalho, plano de carreira e outros
beneficios.

Os agentes administrativos exercem suas funcdes dispondo do poder em virtude da sua
atividade vinculada as normas e por possuirem conhecimento que a0 mesmo tempo garante
discricionariedade, ou seja, o poder de agir dentro dos limites da lei conforme lhe convir, o
que lhes atribui poderes instrumentais, administrativos, diferentes de poderes politicos, porém
integra a organizacgdo constitucional, formando a estrutura do Estado (MEIRELLES, 1998).
Os poderes conferidos aos burocratas possuem base no ordenamento juridico, entretanto,
também dispdem de poder implicito por possuir uma quantidade e qualidade de informacdes,
gue os tornam altamente especializados e organizados, colocando-os em desvantagem em

relacdo aos agentes politicos e cidaddos, portanto, a competéncia técnica, o conhecimento



27

especifico adquirido pela experiéncia, bem como as informacdes, resulta em um poder
denominado ‘poder burocratico’ (ARAUJO e SANCHEZ, 2005).

O agent possui uma autonomia deciséria diante do principal devido a assimetria de
informacdes, 0 que garante pouca margem de decisdo para o principal, levando a custos da
delegacéo, pois o principal delega ao agent um poder para realizar algo em seu interesse.
Quanto maior a desigualdade na posse de informagdes entre esses dois atores, maior 0s custos
da delegacdo proporcional a qualidade da democracia, ja& que para a teoria da agéncia, a
qualidade do regime democratico de um pais é medida pela eficiéncia do servico prestado ao
publico. Os altos custos na delegacdo ocasionam incentivos as praticas corruptivas e
ineficiéncia da administracdo publica, os quais surgem, especialmente, do uso indevido pelos
agents das informacdes privilegiadas que detém, e do poder de decisao, ao utilizar ambos para
auferir vantagens pessoais ilicitas.

Em virtude da assimetria de informacdes na relacdo agent x principal, cria-se a
necessidade de responsabilizacdo do agent diante do principal. A grande questdo esta na
forma em que ocorrerd essa responsabilidade administrativa, pois diferente da organizacéo
politica que ja possui um conjunto de controles horizontais e verticais®, ha uma fragilidade
nos mecanismos de controle sobre a burocracia no Brasil, ainda sendo um dos grandes
entraves na instituicdo de um controle social sobre o Estado, fomentando uma cultura
politico-administrativa de superioridade, tornando os agentes administrativos e politicos
intocaveis e irresponsaveis socialmente.

A (ltima grande agenda de pesquisas sobre o tema da corrupcdo, baseadas na Teoria
da Agéncia busca identificar e criar meios de fortalecer mecanismos de combate a corrup¢éo a
partir de reformas no interior da administracdo publica. Enquanto a primeira teoria da
modernizacdo buscava modelos comparativos para causas e efeitos da corrup¢cdo em relacéo
ao tema do desenvolvimento; a segunda teoria, com uma abordagem economicista, em um
contexto neoliberal das pesquisas sobre corrupgéo, esta centrada na avaliacdo de riscos e nos
custos monetarios da corrupcdo propondo também a diminuicdo da burocracia, a fim de
reduzir a probabilidade de sua ocorréncia.

A grande critica nas pesquisas sobre o tema estd na auséncia em considerar

singularidades inseridas no conceito de corrupgdo, na tentativa de estabelecer um modelo

* Accountability vertical e Accountability horizontal sdo conceituados como controles sociais e institucionais,
respectivamente, da administragdo publica, fundamentais para democracia. Accountability vertical refere-se a
mecanismos de contraprestacdo da sociedade. A Accountability horizontal consiste no mecanismo oriundo do
modelo federativo norte americano, a fim de que houvesse uma regulacdo mutua entre os poderes executivo,
legislativo e judiciario, estabelecendo um equilibrio denominado checks and balances.
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metodologico que aborde o problema sem cair no reducionismo, sendo necesséria a busca por
um teoria da corrupcao que considere processos sociais, culturais, politicos e econémicos dos
paises, 0s quais incidem diretamente sobre a pratica. A proxima secdo tem a intencdo de
teorizar a corrupcdo explorando seus diversos conteddos semanticos, abordando de forma
mais expandida, em especial por considerar processos historicos, sociais e culturais. Somente
desta forma é possivel alargar o horizonte de pesquisa sobre o tema, sobretudo nos paises
periféricos como o Brasil, pais em que a corrupcdo tem fundamento em nossa heranca
histérica patrimonialista, onde modelos importados dos paises centrais do capitalismo séo
insuficientes diante da complexidade de singularidades que persistem mesmo em contextos

institucionais de controle.

2.4 Teoria abrangente da corrup¢ao

As teorias construidas nos cinquenta anos de pesquisas sobre a corrupcdo e sua forma
de enfrentamento naturalizaram 0 conceito por considerarem apenas aspectos
desenvolvimentistas e econdmicos no estudo das causas, consequéncias e superagdo do
problema, em modelos de paises com capitalismo avancado transportado para paises com
variaveis culturais, sociais, econémicas e politicas complexas, além de fazerem uma analise
reducionista, em especial a Teoria da Modernizacdo, devido sua metodologia comparativa a
qual desconsidera processos sociais e aspectos semanticos diversos, envolvidos ndo sé na
teoria, mas na préatica da corrupcao.

A Teoria Abrangente da Corrupcdo busca alargar o horizonte das pesquisas nas
ciéncias sociais sobre o tema corrupg¢do, em virtude das lacunas teérico-metodoldgicas pelas
teorias predecessoras que ndo permitem constatar 0s custos da corrupg¢do para a sociedade em
seus diversos ambitos, além de examinar o conceito da corrupcéo, a causa e dificuldades em
enfrentar essa mazela que assola tanto os paises com o capitalismo desenvolvido, como
aqueles que estdo em desenvolvimento.

A Teoria da abrangéncia, afirma que a corrupcdo poder assumir quatro formas, que
expressam seus diversos contetdos semanticos: politico, cultural, social e econdémico. A
corrupc¢do pode estar especificamente no campo politico, ao considerar a qualidade moral do
corpo politico, uma vez que o juizo moral de valor referente a ordem reverbera em virtudes,
na consciéncia publica do corpo politico, quando seus componentes perdem o decoro, ou seja,

ndo tém mais o sentido de honra e interesse publico ocorre a corrup¢do (FILGUEIRAS,
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2006). Maquiavel (2007)° atrela a corrupcao & auséncia de espirito civico do corpo politico e &
inabilidade de visdo politica. H4, portanto, uma alteracdo ou auséncia de valores coletivos que
orientam um bom governo, como consequéncia ha uma deslegitimacdo da ordem politica,
portanto € preciso institucionalizar principios para manutencdo da ordem, para combater a
degeneracdo do corpo politico.

Na dimensdo cultural exposta pela Teoria abrangente da corrupgdo do conceito de
corrupgdo, encontra-se a importancia dos valores e dos costumes. Considera um ambiente
indspito a corrupcdo aquele onde o agente possui honestidade superior ao interesse corruptor
dos bens publicos, em virtude do seu juizo moral, do costume, dos valores que tém
construidos pelo receio de ser sancionado por normas, desta forma, tem um comportamento
orientado por regras sociais e juridicas que o obriga a agir honestamente e sentir-se honrado
perante seus pares. Sob o aspecto cultural a pratica da corrupcéo relaciona-se com a tradicdo,
depende de campos simbdlicos que determinam a pratica honesta ou corruptora do agente, 0s
juizos emitidos pela sociedade o qual estéd inserido importam. Assim, o ponto central sdo 0s
valores do povo, que uma vez corrompido produzem um contexto de desrespeito as leis e
instituicGes. Portanto, a corrupgdo possui campos simbolicos que designam préaticas honestas,
corruptas ou corruptoras. A depender dos valores havera a reproducédo de préaticas desviantes,
e uma vez legitimadas socialmente coloca em risco a integridade social. Para evitar tal
situacdo, € preciso coibir comportamentos por parte de agentes publicos, reproduzindo-se
valores civicos para que diante de uma situacdo desonesta o autor ndo encontre
condescendéncia da sociedade, e sim repreensao.

A corrupcdo em seu aspecto social se caracteriza pela usurpacdo dos bens externos,
relacionado ao dinheiro e poder, que demandam um controle institucional (MACINTYRE,
2001). O Estado perde sua capacidade de garantidor da ordem devido a pratica ilegal e a
ampliacdo das riquezas pessoais em detrimento aos procedimentos de justica e protecdo
social. Para Rousseau (1998)° a corrupcéo implica diretamente na restricdo do Estado, tirando
sua liberdade, visto que o governo ndo administra conforme um sistema normativo. E preciso
portanto, controles institucionais que garantam a integridade do Estado.

Sob o aspecto econdmico, a teoria abrangente conceitua a corrup¢do como qualquer
apropriacdo ilegal de um bem publico, difere-se da dimensdo social, pois ndo € uma

usurpacao violenta do controle do Estado, mas sim a manutencédo deste de forma a possibilitar

® |deia presente no célebre livro do autor Nicolau Maquiavel,“Discursos sobre a primeira década de Tito Livio™
(2007)
® Pensamento do autor presente no livro “O Contrato Social” (2002).
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fraudes a partir da perda da confianca generalizada, desestabilizando a producgédo econémica
de um pais. Neste sentido, a consequéncia é a instalacdo de monopolios sobre atividades
econémicas e 0 aumento de renda entre grupos sociais especificos, sendo necessario fomentar
um mercado competitivo visando a manutencdo do modo de producdo, mantendo a economia
sob préticas legais.

Como destaca Filgueiras (2006), a Teoria Abrangente ndo apresenta tipos ideais, 0S
conceitos podem relacionar-se, visto que mesmo sendo uma corrupcdo politica a abordagem
tedrico-metodoldgica do fendmeno deve perpassar com elementos fundacionais culturais,
sociais e econdmicos, e deve ser analisado o contexto, e a potencial consequéncia para a
ordem politica. Nessa atual agenda de pesquisa, a corrupcao classificada como fato social
advém de teorias socioldgicas que classificam os fatos no intuito de analisar suas causas e
consequéncias sobre a sociedade (STINCHCOMBE, 1968), e propor uma teoria mais
abrangente de corrupgéo.

Ao analisar a trajetéria temporal sobre o tema, a corrupcdo consiste no gradual
afastamento dos principios republicanos, o que ndo implica dizer que em um espaco social de
ordem ndo exista corrupcao, ao contrario, segundo a teoria da abrangéncia a corrupcao faz
parte da construcdo da ordem, porém, ndo pode se sobrepor a ordem a ponto de deteriorar
suas instituicdes. Ndo consiste ainda, em uma concordancia com os argumentos tedricos
estruturais-funcionalistas sobre os beneficios da corrupcdo, mas sim na aceitacdo da sua
existéncia como necessaria para ordenar a sociedade. Sob um aspecto temporal de como a
corrupc¢do se desenvolve nos espacgos sociais, Filgueiras (2006) estabeleceu trés momentos: o
primeiro o0 autor denomina de corrup¢do controlada, devido ainda haver controles
institucionais e valores de virtude no corpo politico que mantém a ordem, sendo coibida por
normas e principios claramente definidos. Para o autor, este € o tipo ideal de existéncia da
corrupcdo, apesar de dificil concretude, posto que a ordem prevaleca mantendo a estabilidade
do modelo normativo sobre as instituicdes politicas. O segundo consiste na variacdo do
tempo, a ruptura dos limites da ordem institucional, momento em que se estabelece uma
conjuntura de condescendéncia, ou seja, de corrupg¢éo tolerada.

H& impunidade dos agentes publicos, porém, as praticas sdo aceitas socialmente, logo
0s controles existem, porém a sociedade e o Estado aceitam por ndo passarem dos limites das
necessidades individuais. E uma situacdo presente em sociedades complexas, distantes dos

valores republicanos que estabelecem a virtude do corpo politico, do ponto de vista
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weberiano’, na modernidade ha um esvaziamento de valores ao ponto de a racionalidade

superar valores de solidariedade tradicionais.

N&o é possivel erradicar a corrupcdo do Estado, porque a doutrina juridica dos
modernos esvaiu seu conteido de doutrinas morais, em nome de uma pluralidade de
valores razoaveis. Todavia, a tolerancia presente em relacdo a corrupcdo do Estado
esta configurada numa teia de interdependéncias acerca das necessidades e de
controles sobre os recursos, expressando, em Ultima instancia, relacdes de poder.
Desde que mantida sob vigilia do proprio Estado, sua corrupcdo € tipica em
sociedades complexas, uma vez que elas se afastam dos principios republicanos e
das virtudes do corpo politico (FILGUEIRAS, 2006, p. 33).

Por fim, no continuum metodoldgico, instala-se um quadro de total ruptura dos limites
institucionais e valorativos, levando a um cenario de corrupcdo endémica , de supressdao do
ordenamento juridico-politico, em uma situacdo de total anomia® . H4 um descontrole, no qual
somente novas forcas podem constituir uma ordem politica e social.

A importancia de analisar o fendmeno da corrupcdo a partir de perspectivas
abrangentes dos processos sociais é possibilitar estudos sobre diversas formas de controle da
corrupc¢do. A partir de um panorama classificatorio, observa-se processos macrossociais que
podem orientar dispositivos institucionais, arranjos politicos e econémicos, de maior controle
da corrupcdo sobre seus inimeros aspectos. Partindo da ideia de ser a corrupgdo um problema
sistémico, faz-se imprescindivel solugdes sistémicas, ou seja, que abrangem os diversas

dimens@es do conceito e pratica da corrupgéao.

3 ACCOUNTABILITY, REFORMAS INSTITUCIONAIS E CONTROLES
DEMOCRATICOS NO BRASIL

Conforme Araldjo e Sanchez (2005) para o fenbmeno da corrup¢do ndo existem
solugdes universais, por essa razao sdo fundamentais estudos mais aprofundados sobre as
instancias de regulacdo e controle com a finalidade de buscar respostas para o enfrentamento
da corrupcdo de forma mais efetiva (SPECK, 2000), por conseguinte, houve o empenho da
administracdo publica em realizar reformas institucionais que incorporassem mecanismos de
Accountability, em especial no que tange a questdo da assimetria de informacgéo, que

representa 0 ponto central da relacdo Agent x Principal, sobretudo em paises em

” Conferir a obra sob autoria de Max Weber “Politica como vocagio™ (1996).

® Conceito apresentado pelo sociélogo francés Emile Durkheim para caracterizar o estado da sociedade em que
ha auséncia de normas, utilizando indices de desvio de comportamento, a fim de relaciona-los com a punicéo
(1979).
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desenvolvimento como o Brasil que possui um desenho institucional propicio a corrupgéo,
permeado pela cultura do patrimonialismo em detrimento dos valores republicanos.

No Brasil a corrupcgéo esta relacionada com a baixa institucionalizacdo de dispositivos
de controle, ligada a uma visao culturalista fortemente explorada pela antropologia politica, a
qual afirma ser a corrupg¢ao nada mais do que a extensao da vida privada para a esfera publica
em virtude dos fortes padrdes estabelecidos pela cultura politica brasileira. O ambito publico
estd permeado por relagdes pessoais, ha a transferéncia das autoridades da sociedade para a
esfera publica, sob esta perspectiva, a corrupcdo decorre da constante incidéncia de interesses
pessoais existentes na sociedade civil, no aparato burocratico estatal, e nas redes de interacdo
pessoal institucionalizadas socialmente aceitas, dificultando o enfrentamento de préticas
politico-administrativas ilicitas (BEZERRA, 1995). A dificuldade de enfretamento da
corrupcdo esta relacionada a baixa participacdo civica, e aos infimos indices de controle
social. Portanto, a andlise da gestdo institucional brasileira deve considerar os valores
culturais.

Antes de adentramos as reformas na gestdo institucional de combate a corrup¢do no
Brasil, faz-se necessario expor a origens desse novo parametro de controle instituido pela
reforma da administracdo publica que busca respostas para o problema. A dimensdo
institucional da corrupcdo no Brasil esta vinculada a transicdo ocorrida no regime militar no
processo de redemocratizacdo, contexto em que atores foram mantidos em posi¢des de
autoridade nas estruturas fundantes da nova democracia (FILGUEIRAS, 2006). O fim do
regime militar com uma reduzida capacidade de intervencdo do Estado, aliado a crise
econdmica, configurou um contexto de caréncia de legitimidade e autoridade levando o Brasil
a manter uma coalizdo de elites que sustentasse o sistema politico e orientasse meta do
governo em substituicdo aquelas implementadas pelo governo militar. Sobre o processo
democratizagdo na América Latina, Guilhermo O’Donnell (1998) define como um processo
conduzido e tutelado pelas elites no intuito de conservarem seu poder através da mudanca de
regime, a exemplo, 0s movimentos operarios no Brasil, 0s quais contribuiram ativamente para
a queda do regime militar e foram neutralizados na abertura politica. Outro exemplo do
protagonismo da elite politica foi a nomeacdo do presidente civil por meio de um colégio
eleitoral, contrario aos anseios da sociedade civil brasileira. Apesar de a democracia ter sido
conquistada, o status quo foi mantido, o processo politico decisorio permaneceu nas méos das
elites oriundas das tradicOes patrimonialistas e personalistas do regime militar, com o

isolamento das press@es sociais do contexto de decisGes politicas.
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Olavo Brasil (1993), aponta impactos sobre a institucionalizacdo da recente
democracia brasileira que repercutem até os dias atuais, mormente sobre o sistema
representativo no qual os cidaddos ndo vém suas preferéncias correspondidas, mesmo apoés a
conquista do direito ao voto, o cidaddo ndo se enxerga representado em virtude da auséncia da
implementacdo de politicas publicas, o que acarreta um vacuo, segundo o autor, entre o
sistema partidario-eleitoral e o sistema partidario-parlamentar enfraquecendo o sistema
partidario brasileiro como um todo, e consequentemente, representacdo dos politicos de forma
individualizada (MAINWARING, 1991). A Assembleia Constituinte obstou o fortalecimento
dos partidos politicos durante o periodo de transicdo democratica, como exemplo, a
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 25 de 1985 que possibilitou a troca de partido
pelos politicos, além disso, foi adotado o sistema eleitoral de lista aberta no qual os eleitores
votam nos candidatos individualmente, o que gerou a auséncia de vinculo entre os candidatos
e futuros politicos com seus partidos (FILGUEIRAS, 2006).

O contexto na transi¢do democrética levou a uma fraca institucionalizag&o e viabilizou
a abertura do sistema politico-partidario para praticas particularistas, o que suscitou
problemas de acdo coletiva, principalmente, a inabilidade das instituices aplicarem san¢oes
eficazes aos politicos, ou seja, os custos da acdo individual menor que os beneficios, incentivo
a corrupgdo politica no intuito de angariar votos, para ilustrar, estdo a fraudes nas licitacfes
como consequéncia do financiamento de campanha por empresas privadas que se tornaram
necessarias devido o orcamento estratosférico da campanha eleitoral. Assim, os politicos
buscam compensar tais despesas através de enriquecimento ilicito pelas contas publicas.

Outra consequéncia da transicdo democréatica para a questdo da corrup¢do a partir da
abordagem sobre as institui¢fes politicas é a predominancia do poder Executivo sobre o poder
Legislativo, em especial, ap6s promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que atribuiu
prerrogativas ao Presidente da Republica de interferir na agenda do Congresso Nacional,
padrao de relacionamento institucional denominado por O’Donnell (1998) de Democracia
Delegativa, caracterizadas por um regime democratico na forma, porém autoritario na
esséncia, pois é alheio as pressdes sociais, sem didlogo institucional o que reduz a
Accountability horizontal, com partidos politicos debilitados em sua esséncia de
representantes e mediadores das demandas sociais, como resultado esta a sociedade civil
alheia as questdes politicas o que inviabiliza a Accountability vertical, na medida em que nédo
h& sang¢do social, nem institucional, o que torna o ambiente institucional brasileiro fértil para
praticas de corrupgdo, pois 0s agentes publicos ndo encontram repreensdo social, e nem

eficientes constrigdes institucionais para fazer uso privado dos recursos publicos.
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Barbara Geddes e Artur Ribeiro Neto (2000) destacam que a legislacdo eleitoral
brasileira aumentou as trocas de recursos publicos por apoio ao Executivo, principalmente
pela adocdo de um sistema proporcional de lista, que resultou na personalizacdo nos assuntos
politicos, sobretudo em um contexto de fraca disciplina partidaria e estabeleceu um cenario
politico de individualizacdo do candidato que apresenta pouca fidelidade ao partido que
pertence. Os referidos autores apresentam outra fonte institucional para a corrupgéo, afirmam
que as praticas ilicitas no ambito politico-administrativo ocorrem devido a falta de maiorias
estaveis no Congresso. Diante do quadro de incertezas nas decisfes de propostas importantes
enviadas pelo Executivo ao parlamento, o chefe do executivo tem que pagar um alto preco
para aprovacao das medidas, sobretudo devido a indisciplina partidéaria.

Dessa forma, instaura-se um cenario de assimetria entre os poderes Legislativo e
Executivo e distorcdes no sistema representativo brasileiro. Barbara Geddes e Artur Ribeiro
Neto (2000) apresentam um interessante argumento sobre a corrup¢do comparando a
discrepancia das regies do Brasil: as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste sdo sobre-
representadas em comparagdo com as regides Sul e Sudeste, as quais possuem maior
participacdo no Produto Interno Bruto (PIB), assim, aquelas regides precisam fazer maiores
trocas de favores entre os poderes, o que viola o equilibrio republicano da teoria dos checks
and balances®, pois os Estados pertencentes a essas regifes dependem de valores
orcamentarios do governo federal e para consegui-lo, hd& uma troca de favores com o
Executivo, o que indica maior incidéncia de préaticas clientelisticas envolvendo manobras
politicas voltadas para interesses privados, ou seja, para a corrupgao.

O desenho institucional prescrito pela Carta Magna de 1988 inaugurou o periodo
conhecido na historia brasileira como ‘Nova Republica’, mas ndo estabeleceu regras formais
plenas de Accountability sobre o sistema politico brasileiro o que gerou dificuldades de
operacionalizar san¢des aos politicos envolvidos em corrupcdo, ndo considerando aspectos
culturais arraigados na base institucional brasileira que favorecem praticas patrimonialistas
(FILGUEIRAS, 2006).

O controle da corrupcdo ndo depende apenas do desenho das institui¢des do Estado,
mas também de uma vontade cidada que controle e impega a escalada da corrupgao
nos meandros do poder politico. E claro que reformas politicas, associadas a
mudanca das institui¢des, sempre serdo bem vindas, conforme seus resultados. Mas
sem essa vontade cidadd, estas reformas se dardo em um pleno vazio simbdlico, com

® Sistema de controle mutuo oriundo da Teoria da Separagdo dos Poderes, exposta na obra “O espirito
das leis” de Montesquieu. Tem por finalidade inibir o absolutismo, para tanto estabelece mecanismos
juridicos que impedem a concentracdo do poder. A triparticdo dos poderes como organizacdo da
administracdo estatal caracteriza a separacéo do Estado absolutista para o Estado liberal.
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o0 qual o personalismo, o patriarcalismo e a propria corrupgao se reproduzirdo no
tempo, ou até mesmo serdo agravados (AVRITZER E FILGUEIRAS, 2011, p. 23).

N&o obstante, a Constituigdo Federal da nova republica traz aspectos louvaveis para a
administracdo publica, como o principio da moralidade, porém, é preciso algo além de
principios para combater de forma efetiva a corrupcdo. Descrentes que a questdo ndo sera
resolvida por vontade do corpo politico, Avritzer e Filgueiras (2011) apresentam como
solucdo um controle sobre tais praticas de corrupcdo a partir de uma vontade civica difundida

por reformas institucionais que alterem os valores culturais e politicos na sociedade brasileira.

3.1 Reforma administrativa

A lastimavel permanéncia do tema corrupcéo nos debates referente a cultura politica e
administrativa do Brasil que comprometeu o desenvolvimento econémico e politico-social do
pais, fez com que o tema tomasse lugar de destaque na agenda de reformas no ambito
politico-administrativo no periodo da transicdo democradtica ao reconhecer que a
administracdo publica nacional ¢ ineficiente e corrompida. A heranca do regime autoritario foi
a potencializacdo de entraves histéricos na administracdo publica brasileira, principalmente,
na insignificante responsabilizacdo dos politicos e burocratas, no descontrole financeiro, na
politizacdo da administracdo publica, e por consequéncia no esfacelamento das empresas
publicas (ABRUCIO, 2007).

Desde a década de 1970, diversas acdes politicas visavam a reforma e modernizagédo
do estado, no contexto pds-guerra os paises em desenvolvimento buscavam um modelo que
primava pela maior participagdo do estado na vida social e em reestabelecer a confianga na
relacdo entre a sociedade civil e as instituicGes publicas, com o maior interesse na contengao
do desequilibrio fiscal e o combate a hiperinflacdo, os esforcos foram empregados na
estabilizagdo da economia sem focar em problemas socioecondmicos dos paises que estavam
em desenvolvimento (STIGLITZ, 2002). No entanto, € inquestionavel a funcdo do estado de
promover o desenvolvimento politico, social e econdmico. As reformas na administracdo em
paises da América Latina, sobretudo no Brasil, por possuir instituicdes nacionais totalmente
desacreditadas necessitam de uma redefinicdo no papel do Estado como protagonista para
promogcéo do desenvolvimento econémico e do fortalecimento da democracia.

No Brasil, a afirmacdo dos valores democraticos torna-se um dos pontos principais a
partir de 1988, uma vez que diante a desorganizagdo administrativa, convencionou-se pelo

Senso comum que a Corrupcao nasce ou agrava, a partir da instituicdo do regime democratico
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fazendo com que a sociedade ndo valorize os ideais democraticos, e ndo tenha a memoria
historica dos males causados pelo regime autoritario nos mais diversos setores da vida publica
e privada no pais.

O ‘Estado Gerencial’, como ficou conhecido o novo modelo da Administragao publica
p6s-1988, surgiu com o intuito de reestabelecer a legitimidade do Estado, em especial com
relacdo a transparéncia, como uma medida central de combate a corrupgdo que além de ser
um problema politico e moral compromete a economia e o desenvolvimento (ROSE-
ACKERMAN, 2002). Foi no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) que as reformas
da administracdo publicas foram consolidadas a partir da implantacdo do Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), em 1995, a frente do MARE, o
ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, com o0 objetivo de estabelecer novos setores da
administracdo puablica que fortalecessem a democracia a partir de mecanismos de gestdo
semelhantes aos do setor privado, assumiu-se um modelo gerencialista na reforma da
administragdo puablica.

Contudo, apesar das dificuldades presentes na reforma administrativa sob o modelo
gerencialista, os avancos na gestdo foram perceptiveis, porém, conforme Abrucio (2007)
houve barreiras ndo superadas em virtude da reforma ter um foco economicista faltando
reformas institucionais mais profundas. Abrucio (2007) aponta quatro pontos centrais que as
reformas administrativas realizadas por FHC e o governo Luiz Inacio Lula da Silva (Lula)

tiveram pouco desenvolvimento, sdo:

1) Profissionalizacdo da burocracia brasileira, principalmente em cargos
estratégicos;

I1) Eficiéncia nos servigos prestados;

111) Efetividade das politicas publicas;

1V) Accountability e reforco da transparéncia nas relacbes entre Estado e
sociedade.

A reforma do Estado a partir de mudangas institucionais &€ um processo complexo de
reavaliacdo da sua influéncia na sociedade, logo, necessita-se constantes ajustes ao contexto
brasileiro. A transparéncia na nova gestdo do servi¢o publico é imperiosa para concretizar
transformacfes na administragdo estatal. Além disso, a busca pela transparéncia na
administracdo publica levantou a questdo da dificuldade de mensurar a eficiéncia das
instituicOes publicas, e quantificar a corrupgdo e combaté-la, visto que ndo configura apenas
uma distorc¢éo no carater do individuo ou configura somente uma deficiéncia educacional dos

burocratas, mas tem sua origem em deformidades institucionais, isto é, em estruturas
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burocréticas que possibilitam e incentivam o comportamento dos individuos (MAURO,
1995).

O combate a corrupcdo no Estado gerencial implica na reforma das instituicbes
publicas, tendo a transparéncia um papel crucial no avanco da consolidacdo da democracia a
partir do combate da corrupcdo (JOHNSTON, 2002). A Teoria da Agéncia apresenta um viés
utilitarista para a pratica da corrupcdo, cuja a¢éo do individuo € fruto de uma escolha racional,
a qual os interesses do principal e do agent nao divergem, todavia, o principal pode limitar a
acao do agent estabelecendo incentivos que acarretem custo. A aplicacdo da teoria da escolha
reacional na reforma do Estado (Teoria da agéncia) demonstrou a necessidade de modificar as
estruturas de incentivos institucionais através de mecanismos de controle, no intuito de
fomentar uma cultura civica a partir do estabelecimento de estimulos negativos, evitando
‘esquemas compensatorios’ (BURKI e PERRY, 1998), a certeza da aplicacdo de sangdes e

reducdo na acdo corrupta do agente.

3.2 Controles democréticos da corrupgao

As pesquisas que orientam reformas institucionais, com arranjos politicos e
econémicos visando um maior controle sob a administracdo publica representam o inicio do
enfrentamento da corrupg¢do, pois ao tratar de controle da corrupcdo é frequente dividi-lo
conforme as formas de controle sobre a administracdo publica, divisdo oriunda no contexto
das modernas burocracias, seguindo preceitos organizacionais racionais mais que politicos.
Formada pelo controle externo, a entidade de fora da administragdo exerce uma atividade de
fiscalizacdo vigilancia, correcdo e orientacdo (GOMES; ARAUJO, 2008) e, pelo controle
interno, o qual se refere as praticas que a propria administracdo exerce sobre suas atividades.
Compreende um conjunto e ac¢des, procedimento, métodos e rotinas que intentam preservar a
integridade de seu patrimdnio, examinando a compatibilidade entre acbes e principios
(SPINELLI,2008). Com a finalidade principal de evitar que ilegalidades sejam cometidas por
agentes publicos e garantir o cumprimento do interesse publico, o controle da corrupcéo a
partir de principios administrativos é aquele realizado pelo Estado sobre os 6rgédos da
administracdo puablica. Sob uma abordagem econdmica, o controle da corrupcéo objetiva a
reducdo dos incentivos institucionais para comportamentos rent-seeking. Utiliza-se a tipologia
de controles democraticos, a qual associa um ideal politico de interesse publico proposta por

Awvritzer e Filgueiras (2011), abrange uma concep¢do mais ampla de Accountability dividida
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em: I) Controle administrativo-burocratico; I1) Controle Judicial; e I1I) Controle Publico ndo
estatal.

Antes de pormenorizar cada tipo de controle é preciso ressaltar que o cerne do
combate da corrupcdo em uma ordem democratica é a manutencdo do interesse pablico, o
controle da corrupgdo conforme uma concepgdo ampla de Accountability deve ocorrer na
integracdo de controles administrativo-burocraticos, judiciais e sociais. No aspecto social as
instituicbes tem um papel central em construir mecanismos que possibilitem a prestacdo de
contas a sociedade. A Accountability pela perspectiva da teoria da agéncia, as reformas
institucionais devem assegurar menor assimetria de informacéo na relagdo agent x principal e
estabelecer mecanismos que aumente o custo, ou seja, 0s eleitores devem dispor de elementos
institucionais de recompensa ou punicdo dos seus governantes (PRZEWORSKI, 2001). E
indispensavel para a institucionalizacdo da Accountability garantir a abertura dos “segredos”
do Estado através da transparéncia, com o escopo de mitigar os efeitos danosos da assimetria
de informacdes entre principals e agents para a ordem democratica, ou seja, transparéncia
significa a reducdo do déficit de informacdo entre cidaddos (principals) e agentes publicos
(agents), levando a uma reducdo das falhas de gestdo, com um maior controle sobre os atos
ilicitos dentro do setor publico (STIGLITZ, 1999). O conceito de transparéncia esta associado
ao de controle, tornando-se um valor fundamental para fomentar a Accountability, pois
implica na ampliagdo das informagdes da sociedade sobre as agOes realizadas pelo Estado
(ETZIONI, 2010). Reforcar a Accountability e ampliar a margem de controle implica em
minimizar a assimetria na relacdo agents x principals aumentando a base de informacgdes
disponiveis ao cidaddo para julgar a acdo dos agentes publicos, logo, sob esse prisma, a
ampliacdo da transparéncia e fundamental para reforcar a Accountability e fortalecer a
qualidade da democracia.

O tipo de controle administrativo-burocratico é baseado na racionalizacdo das
organizagOes estatais modernas fundamentadas na matriz tedrica de Max Weber (2002) e sob
0 conceito desenvolvido por ele de Burocracia, instrumento para o exercicio do tipo de
dominacdo racional-legal, caracteristico das sociedades modernas. O exercicio da dominacgao
racional-legal para Weber é possivel a partir da burocracia, que basicamente constitui uma
estrutura de organizacdo do trabalho com regras determinadas, podendo estar presente em
instituicbes informais, como clubes, igrejas, ou instituicdes formais como os orgdos da

administracdo. Nas sociedades modernas toda forma de divisdo do trabalho adota principios
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burocréticos de organizacio, seja em maior ou menor grau. Como “Tipo ideal”’, ou seja, em
sua forma pura, a burocracia possui algumas caracteristicas: a) “Competéncias oficiais fixas”,
cada funcionéario profissional exerce apenas sua funcdo estabelecida por um codigo; b)
“Hierarquia de Cargos”, ha instancias de competéncias, fixando um controle dos cargos
superiores sobre os inferiores, bem como recorrer & instancias superiores a fim de expor
insatisfacdes; c¢) “Especializagdo”, um grande conhecimento técnico sobre o seu ramo de
atuacdo; d) Trabalho como parte integrante da prépria vida, de modo que o0 emprego é parte
quase integral do seu tempo; e) A gestdo dos funcionarios da-se por regras fixas e genéricas,
que devem ser observadas por todos 0 membros que compdem a institui¢do; f) Possibilidade
de ascensdo na carreira, com base no meérito profissional ou por tempo de servico prestado, a
qual é feita por regras previamente estabelecidas e consentidas pelos superiores; g) O
patrimoénio pessoal do funcionario ndo se confunde com o patriménio que ele utiliza no
exercicio do seu trabalho, este ultimo pertence a instituicdo, essa diferenga também é presente
na renda e nos lucros, hd uma nitida distin¢do entre a renda da empresa e do empregado; h)
Recrutamento ocorre por merito, ou seja, por exames, provas, concursos, exigindo do
candidato uma formacdo técnica para o cargo a que se propde; i) Remuneracdo feita por
salarios fixos, com direito a aposentadoria e direitos em razdo do afastamento por questdo de
salde; j) Documentacdo, todos os atos praticados em virtude da relacdo de trabalho séo
formalizados, documentados, ha primazia da forma escrita como garantia. (WEBER, 1999,
v.1, p.144; 1999, v.2, p. 198).

Burocracia no sentido weberiano é eficiéncia. No aspecto qualitativo consiste em
individuos tecnicamente mais capacitados devido sua especializacdo na funcdo administrativa
que ira exercer. No aspecto quantitativo, hd mais precisdo na atividade, teoricamente, em
razdo da competéncia ha reducdo de custos, continuidade do servico e comprometimento com
a funcdo, a fim de que a burocracia seja uma forma superior a estrutura honorifica (baseada
em confianga pessoal e honra individual) de organizar a administragdo. Assim, no tipo ideal,
ha na burocracia uma despersonaliza¢do da organizacdo administrativa, Weber (1999) define
0s burocratas como especialistas sem coragdo, pois exercem sua funcdo sem célera nem
parcialidade, afirmando ainda: “A relacdo entre um mecanismo burocratico plenamente

desenvolvido e outras formas é analoga a relacdo entre uma maquina e 0s metodos néo-

19 Tipo Ideal ou Tipo Puro (WEBER, 2002) é um mecanismo de anélise socioldgica a ser utilizado pelo cientista
social. Estipula-se tipologias sem viés valorativo, que funcionam como instrumentos analiticos de conceitos
preestabelecidos, como religido, burocracia, capital, etc. Ndo se propde a corresponder a realidade, mas sim em
compreendé-la.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Soci%C3%B3logo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Soci%C3%B3logo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Tipologia
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mecanicos de produgédo dos bens.” (WEBER, 1999, v.2, p. 212). Define a burocracia com trés
adjetivos: Objetividade, racionalidade e impessoalidade (WEBER, 2002). Os quais s&o
fundamentais para o exercicio da dominacao racional-legal em sociedades modernas como a
brasileira, que combinada com a heranca patrimonialista presente na cultura politica-
administrativa brasileira, forjou o perfil dos 6rgdos, em especial a instituicdo objeto do
presente estudo, o Poder Judiciario. Weber afirma:

E, sobretudo, um fendmeno concomitante e inevitavel da moderna democracia de
massas, em oposicdo a autoadministracdo democratica de pequenas unidades
homogéneas. Em primeiro lugar, este é o caso, em virtude de seu principio
caracteristico: a vinculagdo a regras abstratas do exercicio da dominagdo, pois esta
resulta da exigéncia da “igualdade juridica” no sentido pessoal e objetivo, isto é, da
condenagdo do “privilégio” ¢ do repudio, por principio, da resolugdo de problemas
“caso por caso”. Toda administragdo ndao burocratica de formagdes sociais
quantitativamente grandes fundamenta-se, de alguma forma, no fato de que se
vinculam fungdes ou deveres administrativos a privilégios sociais, materiais ou
honorificos ja existentes (WEBER, 1999, v.2, p.219).

Diferente do tipo ideal criado por Weber, a burocracia brasileira é permeada por
aspectos subjetivos e pessoais, que exercem muito mais influéncia do que foi previsto pelo
teorico, j& que em uma administracdo burocratica ideal a influéncia do prestigio social e do
poder econbmico sobre a atuacdo da administracdo € mitigada dando lugar a execucdo
imparcial da funcdo tipica de cada 6rgdo e a forma de recrutamento para compor o
funcionalismo burocréatico, ao visar cada vez mais a imparcialidade deste individuo no
exercicio da sua atividade sem colocé-lo sujeito as ameacas exteriores. A fim de exemplificar
a parcialidade da burocracia brasileira, o Poder Judiciario em uma administracdo burocréatica
ideal ndo sofreria qualquer influéncia interna ou externa na tomada de decisdes visando a
interpretacdo e cumprimento da lei. Sendo a regra, a atuacdo desembaracada dos atos
administrativos no intuito de manter a seguranca juridica (legitimidade das regras).

A atividade estatal deve pautar-se na racionalidade e ndo em uma acdo fundada na
ética pessoal e subjetiva, sendo a corrupcdo toda acéo realizada por um agente publico que
confronte os preceitos legais e burocraticos estabelecidos pelos principios da administragdo
publica. O controle administrativo-burocratico é realizado internamente por 6érgdos
especializados em fiscalizar a atuacdo ilegitima e ilegal dos agentes publicos na atuagdo no
interior da burocracia estatal atraveés da realizacdo de auditorias, controles sobre as contas,
correicdes periddicas e mecanismos de analise sobre o cumprimento dos deveres funcionais e
resultados (AVRITZER e FILGUEIRAS, 2011).
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A importante contribuicdo do controle administrativo-burocratico para o
fortalecimento da democracia é o surgimento de uma cultura no interior dos érgdos publicos
de respeito a hierarquia e cumprimento do dever garantindo uma atuacao funcional eficiente.
Portanto, o controle administrativo-burocratico da corrupg¢do funciona com base na constante
vigilancia através de oOrgdos internos de controle, criando assim mais burocracia e
interferéncia na eficiéncia da administracdo publica em virtude da sua inevitvel expansdo
devido a criacdo de 6rgdos especializados (ANECHIARO e JACOBS, 1996). O modelo de
controle possui riscos de tornar o estado ainda mais ineficiente caso nao haja o equilibrio
entre o controle exercido pelos 6rgdos internos especializado na fiscalizagdo e punicdo, o
interesse publico e a incansavel busca pela eficiéncia da administracao publica.

Diferente do controle administrativo-burocratico que é delimitado a partir de uma
I6gica normativa, pardmetros objetivos formalizados e realizada por individuos
especializados, o Controle publico ndo estatal ou Controle publico social € exercido pela
sociedade civil organizada fora das instituicdes publicas derivada da dimensdo participativa
do regime democratico, que proporciona debates publicos e editoriais, sobretudo através da
publicidade (HABERMAS, 1997). O fundamental é que o cidaddo comum tenha acesso as
informacdes sobre a gestdo publica e controle sobre a atuacdo dos gestores, funcionéarios e
agentes publicos. O controle publico ndo estatal pode ocorrer por meio da incorporacdo do
Principio da razdo publica pelas instituicbes (RAWLS, 1993), ou pela forma mais usual a
partir de inlmeros mecanismos a servico de movimentos sociais, associacdes, entidades, ou
seja, a sociedade civil organizada (PERUZZOTTI e SMULOVITZ, 2002). Os mecanismos de
Controle publico ndo estatal tém por finalidade mobilizar o controle interno e o controle
judicial, fazendo com que haja um canal entre o setor privado e publico que garanta maior
participacdo da sociedade civil no controle da corrupcdo na administracdo e na garantia da
eficiéncia estatal.

Accountability vertical, conceito desenvolvido por Guillermo O’Donnel (1998), ¢
pressuposto do controle publico exercido pela sociedade civil, , trata-se da dimenséo pablica-
social do conceito de Accountability, pois o exercicio desse tipo de controle depende de um
conjunto de elementos que caracterizam um cidadado politizado, para tanto é preciso que haja
amplas liberdades fundamentais, seja ela de imprenssa, associacéo ou participacdo politica. O
forte controle ndo estatal sobre a administracdo é necessario para que haja uma sociedade civil
forte, ou seja, participativa politicamente e que possa determinar agdes politicas, para tanto é
fundamental a aplicagdo do principio constitucional da publicidade nos atos da administragéo

publica. O principio da publicidade esta baseado na ideia de transparéncia, porém, oportuniza
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a participacdo da sociedade nas diversas etapas das politicas publicas, sobretudo fiscalizagdo
sobre ilegalidades. Logo, o controle ndo estatal ou social configura uma dimensdo da
legitimidade democratica, pois é a constatacdo de que o interesse publico é o centro de todas
as acOes do Estado, e a partir desse controle a sociedade expressa, através das vias

participativas, sua vontade politica.

3.3 Controle externo: poder judiciério

O Poder judiciario, sua forma de controle sobre o aparato burocratico, as reformas
decorrentes da nova gestdo publica implementada em toda administracdo, bem como medir a
efetividade desse controle sdo objetivos da presente pesquisa. O controle judicial atua sob os
parametros do sistema normativo obedecendo a preceitos da neutralidade e universalizagéo de
procedimentos, bem como na interpretagdo do ordenamento juridico em virtude da teorica
imunidade que o Poder Judiciario das pressdes politicas. O controle dos demais poderes €
exercido pelo Poder Judiciario partindo-se do pressuposto de que regulacdo mutua, nesse
sentido o judiciario a partir de um conjunto de normas realiza uma anélise sobre a legalidade
dos atos da administracdo publica a partir de interpretacGes baseadas em normas. Trata-se,
portanto, de uma disputa dentro do campo juridico por uma interpretacdo normativa. Assim,
segundo Bourdieu (2005), a linguagem juridica tem a prerrogativa de autonomia do direito
frente a politica.

O controle judicial divide-se em duas esferas: a primeira, Civel, sequindo os ditames
do direito administrativo na qual a corrupcdo € tratada como questdo administrativa,
decorrente da acdo discricionaria do agente publico, situacdo em que o judiciario impde no
ambito da administracdo publica sanc¢Bes visando manter a probidade administrativa através
das Acdes de Improbidade Administrativa e Ac¢do Civil Publica. A segunda, a esfera
Criminal, conforme os preceitos do direito penal, na qual o controle da corrupgdo é
individualizado responsabilizando o réu por meio das regras do direito processual penal
devido sua acédo estar tipificada em crimes contra a administracdo publica a partir de uma
Acdo penal comum.

Enfatiza-se o controle judicial na dimensdo civel, a qual esta acima do controle
administrativo-burocréatico, aquele exercido internamente sobre as a¢des dos agentes publicos
fundado em um arranjo institucional de impessoalidade e cumprimento dos procedimentos
legais. O controle judicial consiste, sobretudo, na vigilancia devido a sua condicdo externa a

administracdo publica e pela capacidade de imputacdo de penas aos crimes cometidos pelos
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agentes publicos ou privados, relacionados a esfera publica baseado em um conjunto de regras
racionais que formam o campo juridico-normativo. A fiscalizacéo juridica é imprescindivel,
pois retira da esfera politica-burocratica a responsabilizacdo de suas proprias praticas
delituosas, trazendo para os tribunais a incumbéncia de determinar o que € ou nao corrupcao a
partir de uma interpretacéo legal.

O controle judicial insere-se como fundamental para a efetivacdo da Accountability
horizontal, termo que tem sido o centro das teorias politicas contemporaneas uma vez que
pressupde ndo soO a diferenca em interesse publico e privado, mas que uma ordem democracia
sO poder ser consolidada e legitimada através da responsabilizacdo dos agentes publicos
perante 0s cidaddos, relacdo em que estes Ultimos exercem uma autoridade sobre os
governantes, essencialmente, a questdo da Accountability é a do exercicio de autoridade de
acordo com bases legitimas do Estado sobre a sociedade (FEREJOHN, 1999).

3.3.1 Transparéncia e Accountability judicial

A nova gestdo publica reconheceu a transparéncia como principio fundamental na
atuacdo do Estado na sociedade, consenso que os cidaddos devem ter pleno acesso aos atos
publicos e efetivo controle social, cultura civica de fiscalizacdo constante sobre a eficiéncia da
administragdo publica e construcdo de uma democracia forte superando o conceito de
transparéncia alcancando Accountability em seu conceito mais amplo, o qual determina ndo s6
uma publicidade dos atos publicos, como também a discussdo na tomada de decisbes de

interesse publico, e com isso atenuar os indices de corrupc¢ao na administracdo publica:

Esse consenso assumiu, atualmente, a posicdo de uma verdade irrefutvel,
tendo o status de principio fundamental da governanga democrética e sendo
quase impensavel uma posicdo critica a respeito da transparéncia nas
democracias contemporaneas. Criada pelos economistas, a nogdo de
transparéncia tem o objetivo de resgatar o carater publico das burocracias,
tendo em vista uma compreensdo do cidaddo como consumidor de servigos
publicos (AVRITZER e FILGUEIRAS, 2011).

Apesar da transparéncia, na perspectiva do Estado gerencialista ser instrumento que
possibilite o exercicio da Accountability em virtude da reducdo da assimetria de informacao
entre 0 agente publico e o cidaddo e gerar a responsabilizacdo daquele, respectivamente,
diante de uma irregularidade, a ampliacdo da transparéncia no Brasil ndo garantiu um controle

efetivo da corrupcao, ainda que haja avangos na divulgacao de informac6es publicas, salarios,
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orcamentos e diretrizes governamentais, a responsabilizacdo dos agentes publicos consiste no
grande entrave para o aprimoramento da Accountability.

Um dos motivos que dificultam a responsabilizacdo dos agentes publicos no Brasil é o
desequilibrio na efetivacdo dos controles democraticos da corrupcdo, em virtude de dimenséo
ndo estatal de controle ser inerte e o controle judicial ter como caracteristica a morosidade,
restou ao controle administrativo-burocratico o monopdlio da responsabilizacdo dos agentes
publicos. A disjuncdo do controle da corrupcdo no Brasil leva a baixa efetividade das
instituicGes em realizar a Accountability (HALL e TAYLOR, 2003). A auséncia de sancéao
efetiva nos casos de corrupgdo culminou em um contexto em que a transparéncia tem a fungéo
de dar vasao a escandalos e alimentar a sensa¢ao de impunidade que avilta a legitimidade das
instituicbes democraticas, uma vez que exp@e as deficiéncias dos drgdos publicos ressaltando
gue os mecanismos de controle da corrup¢do possuem pouca efetividade, a exemplo o Poder
Judiciario, que apesar das inimeras Acles de Improbidade Administrativa e Ac¢do Civil
Publica ndo consegue dar respostas a sociedade em tempo habil.

Portanto, as reformas privilegiando apenas um tipo de controle em detrimento aos
demais, em especial o Judicial ndo promoveram a necessaria integracdo para um efetivo
controle da corrupcdo. A inefetividade do sistema judicial no combate a corrupcdo demonstra
que a transparéncia ndo é suficiente se ndo houver punicdo efetiva, ou seja, em tempo habil a
fim apresentar resultados que alterem positivamente a visdo da sociedade sobre a
administracdo publica, pois o que ocorre € que devido as diversas reformas que possibilitaram
maior transparéncia sem a responsabilizacdo dos agentes publicos ndo houve modificacdo da

cultura politica, ao invés disso, ocorreu a deterioracdo da legitimidade do Estado democratico.

3.4 Nova gestao do poder judiciario: busca pela efetividade no combate a corrupgao.

As reformas institucionais ocorridas na administracdo publica, em especial no Poder
Judiciério, ndo solucionou a baixa efetividade do controle judicial no combate & corrupgao
impactando negativamente na percepcdo social sobre a responsabilizacdo dos agentes
publicos via orgédos judiciais. Uma das razdes € o tardio tratamento dado ao Poder judiciario
como 6rgdo da administracdo publica, o que dificultou a gestdo interna, sobretudo, na
mensuracao de desempenho sobre a atuacdo dos 6rgdos que fazem parte deste poder. A reacdo
a crise do Estado teve como principal medida a criacdo do MARE, em 1995, restringia-se aos

orgdos do Poder executivo federal ndo sendo sua alcada interferir em reformas politicas ou no
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ambito do Poder Judicidrio (BRESSER-PEREIRA,1996). Todavia, diante do intenso debate, 0
documento apresentado pelo MARE visando reformas na gestdo publica atingia outras esperas
de poder nas diversas instancias da federacao, porém cabe destacar o desinteresse que o Poder
Judiciario apresentou diante das propostas do entdo ministro Bresser-Pereira (1999, p.09 ), o

qual afirma:

Apenas um setor importante da alta administragdo publica brasileira néo
revelou apoio a reforma, embora também ndo tenha demonstrado resisténcia:
0 Poder Judiciario. Fiz varias tentativas de falar e debater com juizes e
promotores, mas sem sucesso. Logrei conversar com juristas do Direito
Administrativo, mas suas reacfes foram antes negativas que positivas.

Mesmo diante de uma iminente crise, sendo, ja imerso nela, sem a real percepcéo, as
reformas institucionais dentro do judicidrio brasileiro seguiu um ritmo mais lento se
comparado com os demais 6rgdos que aderiram as propostas do MARE durante a década de
1990. Segundo Maciel e Koerner (2002) a famigerada ‘Crise do Judiciario’, discutida desde a
década de 1980 e 1990, juntamente com fatores que levaram a crise do Estado Social teve
como agravante o fendmeno conhecido como a ‘Judicializagdo da Politica’, o qual poder ser
compreendido em diversos aspectos destaca-se dois: a partir de uma acepcdo normativa,
define-se o fendmeno da ‘Judicializagdo da Politica’ como o dever legal de determinado tema
ser analisado judicialmente, a possibilidade de se obter uma solugdo de algum conflito pelo
Poder Judiciario. Sob o aspecto politico-social o fendbmeno representa o crescimento da
atuacdo do Poder Judiciario representado pelo aumento quantitativo das demandas
processuais (MACIEL e KOERNER, 2002).

A discussdo sobre a ‘Judicializagdo da politica’ ndo € um tema recente, nem exclusivo
do Brasil, ao contréario, sua origem confunde-se com o inicio do Estado de direito fruto das
revolucbes francesa e americana e, a positivacdo dos direitos politicos legitimando a
intervencdo do Poder judiciario diante de qualquer arbitrio politico que fira tais direitos
(MARTINEZ-VAZQUEZ, 2005) e da necessidade de atender demandas da sociedade
amparada legalmente e que ndo séo contempladas pelos demais poderes:

Judicializacdo da politica € a reacdo do judiciario frente & provocacdo de um terceiro
e tem por finalidade revisar a decisdo de um poder politico tomando como base a
Constituicdo (TATE e VALLINDER, 1995).

A crise do Estado e a crise do Judiciario, metodologicamente, sdo estudadas separadas,
no entanto a analise de ambas é indivisivel, uma vez que uma das causas do aumento da

Judicializacdo da politica no Brasil ocorreu em virtude da maior independéncia dada aos
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6rgdos judiciais pela Constituicdo Federal de 1988 e devido a ineficacia das demais
instituicdes politicas em garantir direitos fundamentais (VALLE, 2009, p.25) unido os 6rgdos
do Poder judiciario aos mesmos problemas estruturais 0s quais passavam todos os 0rgaos
integrantes da administracdo publica. Logo, a crise do Poder Judiciario esta inserida na grande

crise do Estado como explicar Arantes (2007, p. 100):

O Judiciario, que se havia expandido na fase anterior justamente para participar da
implementacdo da legislacdo social, em vez de retroagir na mesma propor¢ao que o
Estado social em crise, viu-se ainda mais exigido nesse contexto dubio de escassez
de recursos publicos e de direitos legislados abundantemente. Se na fase anterior ja
era dificil garantir a efetividade desses direitos pela via judicial, agora a situacdo de
crise do Estado torna o quadro mais dramatico, combinando elevacdo das demandas

e baixa capacidade de resposta do Judiciério.

Na conjuntura de crise na prestacdo jurisdicional, agregada a um contexto de
escandalos politicos de corrupcdo sem a efetiva responsabilizacdo dos envolvidos em
decorréncia da morosidade em que ocorre a prestacdo jurisdicional, cria-se uma percepgéo
negativa da instituicdo judiciaria na sociedade disseminando a cultura da impunidade o que
fragiliza a legitimidade do Poder Judiciario em cumprir a sua fun¢do democratica. No intuito
de superar o atraso na implementacao de reformar a gestdo do judiciario, aprova-se em 2004 a
Emenda Constitucional n® 45 a qual trouxe como maior instrumento da reforma do judiciario
a criacdo do Conselho Nacional de Justica (CNJ), como 6rgdo de controle e fiscalizacdo das
atividades financeiras e administrativas de todas os 6rgdos que integram o Poder Judiciario
nas diversas instancias e em ambito nacional, promocdo da modernizacdo da gestdo de
processos e transparéncia dos atos judiciais. No entanto, a nocdo de enfatizar os 6rgdos do
Poder Judiciario como integrantes da Administracdo publica com foco na gestdo com a
finalidade de atenuar a crise ainda é embrionaria como constata Arantes (2007) e Aragdo
(1997).

Sob o referencial metodoldgico do neo-institucionalismo historico, HALL e TAYLOR
(2003) observam a necessidade das diversas mudancas institucionais acarretadas pela reforma
na administracdo publica no Poder judicial, uma vez que a perspectiva histérica do novo
institucionalismo atribui total importancia as instituicdes politicas e demonstram como o
contexto historico-social exigem mudancas funcionais nos orgaos, ndo sendo mais o Estado
um agente neutro, capaz de estruturar interacdes e comportamentos sociais, principalmente

porque as institui¢des contém um simbologia perante a sociedade que guiam acdes, vejamos:



47

Mas o ponto central é que elas afetam o comportamento dos individuos ao incidirem
sobre expectativas um ator dado no tocante as agdes que 0s outros atores sdo
suscetiveis de realizar em reacdo as suas proprias acdes ou a0 mesmo tempo que
elas. (HALL e TAYLOR,2003)

O poder judiciario consiste em uma instituicdo oficial, a qual comporta uma
simbologia perante a sociedade construida em um trajeto histérico que consolidou seu papel
no complexo de instituicdes que formam o Estado. Esse papel vem sendo questionado diante
da inefetividade, ou seja, em virtude de os oOrgdos do poder judicidrio ndo apresentar
resultados praticos aos anseios da sociedade, em especial, na incapacidade de aplicar sangdes
em tempo habil aos casos de corrupgdo, uma situacdo critica que ocasiona mudancas
institucionais estabelecendo instrumentos que intentam resgatar a legitimidade do Poder
judiciario perante a sociedade e nos casos de corrupg¢do, aplicar mecanismos que possam

atenuar a percepc¢do de impunidade que paira sobre os 6rgdos de controle da corrupgéo.

3.4.2 O Conselho Nacional de justica (CNJ) e as metas como mecanismos anticorrupgao.

A criacdo do CNJ foi permeada de polémicas, entraves politicos e legais, ao todo
foram dezessete propostas de Emenda a Constituicdo discutidas em diversas audiéncias
publicas culminando na aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 45/2004, realizando
importantes alteracOes estruturais no Poder judiciario brasileiro, a mais significativa delas, o
surgimento do CNJ como 6rgédo de controle interno das acfes realizadas pelos membros ou
orgdos do Poder judiciario no ambito administrativo, com competéncia, inclusive, para revé-
las e desconstitui-las, além da funcéo disciplinar. A competéncia mais significativa é a gestdo
administrativa, que garantiu transparéncia administrativa e processual nos tribunais.

A implantacdo do CNJ representou uma mudanca institucional, que sob o referencial
tedrico neo-institucionalista, influenciou e proporcionou mudangas sociais. A partir da
implementacdo de conceitos da administracédo, a gestdo do Poder Judiciario foi orientada por
um planejamento institucional estratégico na busca de uma prestacdo jurisdicional mais
efetiva, com base em diagndsticos sobre pontos positivos e negativos, definicdo de valores,
missdo, e foco em objetivos que serdo quantificados a partir de metas. A Resolugéo n° 70 de
2009 do CNJ instituiu o Plano Estratégico do Poder Judiciario, o qual estabeleceu um
conjunto de metas anuais ao direcionarem o cumprimento dos objetivos pelos Orgaos
integrantes do Poder Judiciario a partir de propostas estratégicas, além de introduzir conceitos

referentes a gestdo oriunda da administracdo que ganharam repercussdo em virtude do suporte
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constitucional em pontuar como principio da administracdo publica a eficiéncia, em sentido
amplo consiste na busca pela efetividade, pois neste ultimo est4 inserido tanto o conceito de
eficiéncia, que consiste na observancia a melhor forma de se alcancar um objetivo a partir dos
melhores meios, quanto ao conceito de eficacia, a partir de um principio teleolégico
representa a busca e o alcance de uma finalidade por meio de um processo que ao final tera
um resultado pretendido (DI PIETRO, 2004). Dessa forma, a execugdo de um processo de
trabalho qualquer no interior da administrac@o publica deve ter como norteador o principio da

efetividade:

O principio da eficiéncia apresenta na realidade dois aspectos: pode ser
considerado em relacdo ao modo de atuacdo do agente publico, do qual se
espera 0 melhor desempenho possivel de suas atribuigdes para lograr os
melhores resultados; em relacdo ao modo de organizar, estruturar, disciplinar
a Administracdo Publica, também com o mesmo objetivo de alcancar os
melhores resultados na prestagdo do servico publico (DI PIETRO, 2004,
p.74).

O conceito de Efetividade representa um sentido mais amplo, corresponde ao alcance
de resultados a partir de uma perspectiva do cliente, portanto, falar da efetividade do Poder
judiciario é analisar o resultado util da atividade jurisdicional na sociedade, ou seja, 0
jurisdicionado, individuo que busca o 6érgdo judicidrio deve ter o seu pleito satisfeito pela
instituicdo. Assim, eficiéncia foca apenas na relacdo custo-beneficio, enquanto a efetividade
se detém em trazer respostas aos anseios daquele individuo que busca uma prestacdo
jurisdicional e na qualidade do resultado a populacao. Por essa razdo sera utilizado o conceito
de efetividade para analisar os resultados apresentados pelos tribunais regionais federais no
julgamento de agdes referente a casos de corrupgao.

As denominadas “Metas nacionais do Poder Judiciario” foram definidas em 2009 no
2° Encontro Nacional do Judiciario, no evento foram tracadas dez metas de nivelamento dos
orgdos do Judiciario para o ano de 2009. A Meta 2 ganhou destaque por determinar o
julgamento de processos antigos ao demonstrar inicial preocupagdo com a efetividade da
prestacdo jurisdicional no sentido de garantir o principio constitucional da razoavel duragdo
do processo. A partir do estabelecimento das metas que o Poder Judiciario alinhou-se a
reforma gerencial, sobretudo em prestar contas com a sociedade viabilizando transparéncia
dos atos judiciais. O 3° Encontro Nacional do Judiciario, em 2010, fortaleceu as metas

tracadas no ano anterior, porém, com atencdo no indicador denominado Taxa de
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Congestionamento!, que consiste um importante mecanismo de afericdo da efetividade no
julgamento dos tribunais durante determinado periodo. A partir desse indicador foi possivel
determinar 0os maiores entraves processuais, ou seja, matérias que possuiam o tramite mais
lento e assim proporcionar maior agilidade no julgamento dos respectivos processos. Nesse
sentido, 0 6° Encontro Nacional do Judiciario estabeleceu metas para o ano de 2013, com
maior atencdo aos processos referentes a protecdo dos direitos fundamentais e combate a
improbidade administrativa.

Duas metas do CNJ sdo fundamentais para analisar a efetividade do Poder Judiciario
em combater a corrupcdo. A Meta 18 estabelecida no VI Encontro Nacional do Poder
Judiciario, em 2011, estabeleceu o objetivo de julgar até 31 de Dezembro de 2013 as ac¢des de
improbidade administrativa e agdes penais relacionadas a crimes contra a administracdo
publica, distribuidas até 31 de Dezembro de 2011 envolvendo as diversas instancias do Poder
Judiciario. Demonstrou-se a imediata necessidade em priorizar o julgamento de acdes que
tinham como objeto atos lesivos a administracdo publica. No ano de 2014, a Meta 18 foi
transformada em Meta 04, na intencdo de reforcar o empenho do Poder Judiciario em dar
respostas a sociedade responsabilizando efetivamente os agentes publicos denunciados por
atos improbos.

A utilizacdo de Metas configura um dos mecanismos anticorrupg¢do utilizados pelo
Poder Judiciario sob a égide da nova gestdo publica, pois representa um controle interno visto
que a partir de dados quantitativos dos julgamentos das acdes que envolvem atos de corrupgéo
é possivel mensurar a performance dos 6rgaos judiciais e controlar resultados e transparéncia
na atuacdao dos membros do judiciario, em especial, ao tempo de tramitacdo dos processos, a
fim de atenuar a prescri¢cdo processual pois o simples decurso do tempo consiste em um
incentivo institucional para a pratica da corrupcéo, portanto, reduzir o tempo de julgamento de
uma acdo que envolve casos de corrupgdo, implica em reduzir também o incentivo para a
pratica do ato improbo efetivando o controle judicial e o principio Accountability, uma vez
que héa a responsabilizacdo do agente publico perante a sociedade.

3.5 Sistema de integracao do judiciario

A corrupcdo na administracdo publica € um fendmeno multifacetado, assim,

aprofundar-se no controle dos atos lesivos a administracdo puablica é reconhecer a

" Indicador utilizado pelo CNJ — Conselho Nacional de Justica, introduzida pela Resolugéo n. 76/2009. Sendo
um indicador importante pois representa a efetividade do tribunal em um periodo, levando-se em conta o total
de casos novos que ingressaram, 0s casos baixados e o estoque pendente ao final do periodo.
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interdependéncia dos diversos 0rgdos que atuam no monitoramento sobre a investigacéo,
persecucdo civil e criminal e, a puni¢do dos atos de corrup¢do. A redemocratizacdo do pais
levou o problema da corrup¢do ao debate publico, envolveram diversas instituicdes, inclusive
as instituicbes representativas, em decorréncia de inumeros escandalos em razdo da
participagdo de seus membros com um crescente interesse da midia em divulgar tais casos e
alimentar a opinido publica com noticias que mobilizam a sociedade civil, atores publicos e
organizacOes internacionais. Nesse contexto, todas as instituicdes envolvidas no controle da
corrupcdo ganharam destaque, inclusive em estudos cientificos, a fim de medir o grau de
cooperacao entre esses 0rgaos publicos (SPECK, 2002).

Segundo Arantes (2010) o enfrentamento da corrupcdo deslocou-se: 1°) Da esfera
civel para a criminal; 2°) Da esfera estadual para a federal. O que proporcionou a algumas
instituicGes maior destaque devido deslocamentos organizacionais significativos. A analise no
ambito federal se da em razdo do deslocamento de competéncia para essa esfera, o que torna,
teoricamente, mais eficaz o combate a corrupcdo. Apo6s a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, e da Lei n.° 8.429, de 02 de junho de 1992, o Ministério Publico Federal e a
Policia Federal assumiram um protagonismo no enfretamento da corrup¢do, porém, ndo cabe
adentrar no processo de reformulacdo institucional desses Orgdos, mas analisar a sua
importancia na efetividade no combate & corrupcdo. Juntamente com os Tribunais Regionais
Federais, os orgdos acima citados fazem parte do denominado “Sistema nacional de
integridade”, adotado pela Transparéncia Internacional, e utilizado por Speck (2002) para
designar, a partir de uma perspectiva holistica, o conjunto de atores no ambito publico ou
privado envolvidos no combate a corrupcdo. Por mais que se tenha constatado o aumento de
instituicdes de controle, isso ndo garante maior efetividade no combate a corrupgdo, ndo basta
analisar individualmente uma instituicdo para medir sua capacidade de controle, é preciso
avaliar a cooperacdo e integracdo dos Orgaos integrantes do Sistema judicial (ARANTES,
2010).

A impressao geral que se tem € que se avangou muito nos Ultimos anos em termos
de aperfeicoamentos na legislacdo e no desempenho individual das institui¢ces de
Accountability, mas os resultados finais e gerais permaneciam precarios
(ARANTES, 2010, p.28).

Ao decompor o processo de Accountability, Taylor e Bunarelli (2007) argumentam
que a ineficiéncia no sistema de integracdo entre os o0rgdos de controle da corrupcéo ocorre

devido o maior ativismo em uns Orgaos em detrimento dos demais, algumas instituicdes
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demonstram mais empenho, estrutura e interesse, combatem os atos de corrupgdo de forma
mais efetiva, enquanto outras tém menos condi¢des ou interesse no controle. O quadro
institucional de atuacdo do Ministério Publico e da Policia Federal é bastante complexo, pois
hd uma triangulacdo entre esses atores com o Poder Judiciario, uma vez que 0s 0rgdos
judiciais sdo inertes até ser provocado.

Pretende-se demonstrar que a partir de instrumentos normativos de Accountability, foi

possivel maior ativismo do Ministério Publico Federal®?

, 0 mais significativo deles a Lei n°
8.429, de 02 de junho de 1992, Lei de Improbidade Administrativa, que em conjunto com
uma sucessdo de escandalos de corrup¢do politica teve a intencdo de responder aos anseios da
sociedade. Com o desenho constitucional o 6rgdo ministerial assumiu uma nova fei¢do de
protetor da sociedade civil, os promotores e procuradores tanto no ambito estadual e federal
ganharam destaque na perseguicao de politicos e agentes publicos envolvidos em desvio do
erério publico (ARANTES, 2007) desencadeando um grande volume de ac@es civis as portas
dos Tribunais, que por sua vez, ndo detém estrutura para tanto e resultou uma baixa
efetividade do controle da corrup¢do devido a morosidade processual, seja pela auséncia de
estrutura, recursos protelatérios ou desinteresse com a matéria. Portanto, para haver um
combate efetivo da corrupcdo é preciso que o sistema de integracdo entre os 6rgdos de
controle funcione.

Apesar de a Constituicdo Federal de 1988 ter aperfeicoado tanto a legislacdo, quanto o
desempenho individual das instituicGes de controle, o resultado final continua insuficiente,
como sera demonstrado gquantitativamente no proximo capitulo, levando a uma percepcéo de
que o sistema de integracdo entre 6rgaos de controle tem falhas no Gltimo ponto do continuum
processual, h& o monitoramento, a investigacdo, a propositura da acdo, porém a
responsabilizacdo dos agentes publicos envolvidos em atos improbos ndo esta ocorrendo, e
repercute 0 consenso na sociedade de incapacidade do Poder Judiciario, além de aumentar a
sensacdo de impunidade e confianca na instituicdo judiciaria, principalmente, em reforgar o

incentivo para a pratica de atos ilicitos, visto que ndo ha sancao.

12 A Constituigdo Federal de 1988 levou a um maior ativismo do Ministério Publico.
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4 A EFETIVIDADE DO JUDICIARIO FEDERAL NO COMBATE A CORRUPCAO

Em vérios paises, as avaliacdes a respeito do desempenho dos Tribunais nos inumeros
ambitos juridicos demonstraram como ocorre a prestacdo jurisdicional utilizando-se dos mais
diversos modelos tedricos para apresentar respostas do judiciario aos pleitos da sociedade. A
analise sobre a efetividade do Poder Judiciario tem sido recorrente nas ciéncias juridicas, e no
caso brasileiro ndo foi diferente, o intuito de constatar o impacto na aplicacdo de direitos
sociais em meio a famigerada “crise do judicidrio”, assim como na ciéncia da administragao
publica e na ciéncia politica, € um campo de pesquisa académica em construcdo. Diferente do
que acontece no ambito da administracdo privada, em Orgdo publicos a avaliacdo de
resultados € algo recente, com énfase nas pesquisas que destacam a auséncia de estudos sobre
o Judiciario na é&rea da administracdo (ARAGAO, 1997; ARANTES, 2007; NOGUEIRA,
2011).

Quantificar para depois avaliar qualitativamente a atuacdo do Poder Judiciario é tarefa
ardua, pois envolve diversas variaveis dificeis de serem traduzidas em nameros, 0 que nao
retira a importancia de avaliar o Poder Judiciario a partir de indicadores, Abramo (2010,
p.325) afirma: “o fato de medidas objetivas ndo serem suficientes para avaliar o judiciario ndo
pode ser usado como desculpa para ndo medir o que se possa medir”’. A metodologia ainda ¢
alvo de criticas por ndo considerar o mérito das decisdes, apesar de alguns tedricos
encontrarem relacdo entre a eficiéncia e a qualidade das decis6es judiciais (DJANKOV, 2001;
BUSCAGLIA, 2001), constatam ser possivel uma atuacdo efetiva do Poder Judiciario.

Para analisar o desempenho do Poder Judiciario foram desenvolvidas teorias de acordo
com a area do conhecimento em questdo. Entre os economistas as variaveis analisadas sdo 0s
recursos financeiros e custos de transacdo, incentivos. Enquanto que na ciéncia politica sdo
relacionados a autonomia institucional, procedimentos, controles burocraticos e impactos
entre coalizdes politicas (HEINRICH, 2010). Entre os sociologos as variaveis séo culturais,
organizacionais, comportamentais dos membros e servidores (MURPHY e CLEVELAND,
1995).

O conceito norteador é o da Efetividade, por ser mais amplo ao da eficiéncia instituido
pela Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, a qual inseriu explicitamente no
texto do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 representando significativo resultado da
reforma gerencial. Com a importacdo para as ciéncias juridicas de conceitos e diretrizes

advindos da ciéncia administrativa, a partir de resultados quantitativos, sera possivel o
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aperfeicoamento no &mbito qualitativo do Poder Judiciério, eis a importancia dos trabalhos
que empreendem ao analisar o desempenho dos 6rgdos jurisdicionais, logo, é fundamental o
processo de gestdo no Poder Judiciario para combater a morosidade, e resguardar o principio
constitucional da razoavel duracdo do processo, a fim de garantir um resultado efetivo,
sobretudo quando se trata dos casos de corrupgdo que questionam a legitimidade do Poder
Judiciario em cumprir sua funcéo precipua. Portanto, tratando-se de um 6rgao estratégico na
estrutura do Estado, inserido em um contexto no qual a sua credibilidade é questionada,
pesquisas sobre o judiciario com base em conceitos de mensuracdo de desempenho do
judiciério federal em combater a corrupg¢do sdo fundamentais e colaboram para uma melhoria
na prestacéo jurisdicional.

A origem do principio da eficiéncia esta na crise gerencial do Estado brasileiro, e

aplicam-se a todos os 6rgdos, Moraes (2002, p. 25) afirma:

Acrescentou expressamente aos principios constitucionais da Administracdo Publica
o principio da eficiéncia, findando com as discussGes doutrindrias e com as
jurisprudéncias sobre sua existéncia implicita na Constituicdo Federal e
aplicabilidade integral. Na doutrina, Sérgio de Andréa Ferreira ja apontava a
existéncia do principio da eficiéncia em relagdo & Administragdo Publica, pois a
Constituicdo Federal prevé que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos o6rgdos e entidades da
administracéo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado (CF, art. 74, 11).

A eficiéncia é um dos principios constitucionais que garantem a seguranca juridica e

resguardam o interesse publico:

E aquele que impde a Administragdo Publica direta e indireta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em
busca da qualidade, primando pela adogdo dos critérios legais e morais necessarios
para melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social. Note-se que ndo se trata da
consagracdo da tecnocracia, muito pelo contrério, o principio da eficiéncia dirige-se
para a razdo e fim maior do Estado, a prestacdo dos servicos publicos sociais
essenciais a populagdo, visando a adocdo de todos os meios legais e morais para a

satisfagdo do bem comum. (MORAES, 1999, p. 294).

O dever da eficiéncia consiste no “dever da boa administragdo” (MEIRELLHES,
1998, p. 90), pois com o minimo de recursos e esfor¢os é possivel a obtencdo de resultados
favoraveis, no entanto no ambito juridico o bom administrador deve ainda observar o efeito
do resultado obtido com essa eficiéncia, ou seja, a Efetividade, por corresponder a um
conceito mais amplo, de contedo semantico polivalente, é 0 mais apropriado ao se falar em
desempenho do Judiciario, principalmente no que diz respeito aos casos de corrupgao, cujos

resultados afetam imensamente a imagem do Poder Judicidrio na sociedade brasileira, desta
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forma, o conceito delimitado é fundamental, pois ndo basta resultados quantitativo advindos
dos julgamentos das acfes anticorrupcao, é necessario que as decisfes judiciais produzam
resultados praticos, reais e factiveis. Para isso € preciso que esse julgamento seja feito a tempo
de punir os agentes corruptos, 0 que torna o principio da razoavel duracdo do processo
imprescindivel para a anélise da efetividade do judiciario federal no combate a corrupcao.

A efetividade comporta outros elementos que vdo além da busca de resultados com o
minimo de recursos, mas consiste na celeridade, adequacdo e utilidade. Corresponde ao
resultado atil da prestacdo jurisdicional, ou seja, dar ao jurisdicionado o que lhe € de direito,
no caso, punir 0s agente corruptos, para isso é preciso que haja um julgamento em tempo
razoavel a fim de que a prescricdo®®, consequentemente, a impunidade, ndo entre no célculo
para se cometer atos corruptos. Dentro desse contexto, sera utilizado o conceito de efetividade
em seu sentido restrito desenvolvida por Dinarmarco (1998), focado nas modificagdes que o
resultado produz ndo s6 na vida daqueles que buscam a tutela jurisdicional, mas que
reestabelece relagBes sociais e valores, visto que o processo judicial sem efetividade ndo é
justica, mas sim um “movimentar de papéis” (BENETI, 1995, p. 378). E necessaria
observancia a razoavel duracdo do processo, previsto no art. 5°, LXXVIII, da Constituicdo
Federal de 1988, dispositivo inserido pela Emenda Constitucional n® 45/2004, instrumento
para atenuar a morosidade dos feitos judiciais, desta forma uma resposta efetiva é aquela em
que garanta ndo somente o direito a tutela jurisdicional adequada, mas que o jurisdicionado

possa aproveitar seus resultados, ou seja, que seja feita tempestivamente.

O direito fundamental a efetividade do processo - que denomina também,
genericamente, direito de acesso a justica ou direito & ordem juridica justa -
compreende, em suma, ndo apenas o direito de provocar a atuagdo do Estado, mas
também e principalmente o de obter, em prazo adequado, uma decisdo justa e com
potencial de atuar eficazmente no plano dos fatos (ZAVASCKI, 1994, p.294).

O cerne da sensacdo de impunidade que assola os cidaddos encontra-se da
inefetividade do controle judicial, ou seja, o poder judicial, especificamente aqui pesquisado,
0 judiciario federal, ndo vem atuando de forma efetiva no enfrentamento da corrupcéao
administrativa. Ha controle nos meios devido a existéncia de dispositivos legais e
burocraticos que inibem a acdo delituosa, entretanto, € imperioso que haja resultados efetivos
na funcéo judicial no controle da corrupcéo e responsabilizacdo dos agentes. Deve-se apreciar

0 caso, interpretar a lei e imputar sancdo em tempo habil de reverter o dano causado a

3 Instituto previsto nos Artigos 205 e 206 do Cédigo Civil Brasileiro de 2002, interrompe a possibilidade de se
exigir judicialmente um direito.
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administracdo publica, assim, restringir o incentivo a corrup¢do em razdo do decurso do
tempo.

A importéncia da efetividade em mensurar a qualidade da prestacéo jurisdicional no
combate a corrupcdo mostra-se fundamental devida repercussdo na percepcao social
relacionada a impunidade, pois ndo basta que 0s processos de corrup¢do produzam um
resultado juridico (eficicia). A apresentacdo de resultados qualitativos e quantitativos é vital,
pois a maior penalidade nos crimes de corrupcdo com a devolucdo dos valores subtraidos aos
cofres publicos, logo, € indispensavel que o processo siga um tempo justo e adequado,
seguindo o principio constitucional da razoavel duracdo a fim de evitar a litigiosidade
contida®™ (WATANABE, 1985). Fendmeno juridico extremamente nocivo para a estabilidade
social, principalmente quando ocorre em processos referentes a casos de corrupcao o qual
causa uma péssima impressdo de impunidade a sociedade e descrédito as instituicdes
judiciais.

A efetividade medida a partir da celeridade mensura a qualidade da prestacdo
jurisdicional baseado no tempo de duracdo do processo e repercute no juizo de valor do
cidadao, na cultura politica, no crédito social sobre a institui¢do e influencia diversas politicas
de gestdo que podem reduzir o chamado Tempo morto®® o que reflete diretamente na
efetividade do processo, visto que processos que demoram a serem julgados tém mais chances
de serem amplamente ndo efetivos (FERRAZ, 2010), ndo apresentam resultados préaticos,
como a devolucdo dos recursos publicos devido a dilapidacdo do patriménio no decorrer do
trdmite processual. A demora no julgamento indica que a maguina administrativa judicial
encontra-se vulneravel (SMITH, 1923). A demora processual beneficia o culpado, para o
corrupto a lentiddo de uma acdo na qual ele é réu aumentam as chances de impunidade, nao
necessariamente por uma absolvicao e sim pela prescri¢do. O simples decurso do tempo é um
incentivo institucional para a pratica da corrupgéo.

A auséncia de resposta institucional em um tempo razoavel para garantir a utilidade do
processo esta atrelada ao que ficou denominado Crise da Justica, que junto com o problema
de acesso a justica, escassez de recursos humanos e financeiros, a morosidade na prestagdo
jurisdicional apresenta-se como um grande problema de gestdo administrativa (CARMONA,
2001). TARZIA (2001) aponta que no atual quadro de justica, a temética da razoavel duracéo

do processo €, seguramente, relevante para garantia de um processo justo e a tempestividade

4 Presente no inciso LXXVIII, do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988, introduzido pela Emenda
Constitucional 45, que instituiu uma série de mudangas que ficaram conhecidas como “Reforma do Judiciario”.
15 Quando os conflitos ficam completamente sem solucéo, néo foram sequer apreciados pelo magistrado.

16 Mario Chiavario (1984) faz uso da expressdo tempi morti.
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requisito essencial para que o processo seja efetivo. Tal conjuntura ndo se restringe ao Brasil,
e a crise do judiciério atingiu diversos paises em desenvolvimento ou com desenvolvimento
consolidado (MIRANDA ROSA, 2001), como Italia, Porto Rico, Estado Unidos, Espanha,
Quebec, Chile, Inglaterra, Alemanha e Portugal. FIX-FIERRO (2003) demonstra a
insatisfacdo da populacdo com o sistema de justica em geral e a demora na resposta judicial é
indiscutivelmente uma das principais causas dessa insatisfacao.

O principio da razoavel duracdo do processo ndo estd sendo cumprido apesar da sua
louvavel introducdo ao rol de direitos fundamentais (Art.5° da CF/88), ndo em razdo de
modificagdes procedimentais na legislacdo, mas por auséncia de investimentos em gestdo
administrativa do Poder judiciario como: recursos financeiros e humanos, tecnologia de
informacao e estratégias, ou seja, um aperfeicoamento administrativo que diminua o tempo de
espera e ndo resulte em impunidade, o prazo para apreciacdo de causas de corrupgdo serve
como pardmetro para a afericdo dos servicos prestados a populacdo de extrema importancia,
visto que proporcionalmente a morosidade judicial, h4 perda do sentido controlador e
reparador da justica, pois transcorrido o tempo razoavel para solucionar a questdo, qualquer
solucdo sera irremediavelmente injusta, por mais justo que seja seu contetdo (TUCCI, 1997).

Os maiores danos estdo para a coletividade, pois compromete a credibilidade das
instituigcdes de justica (SMITH, 1923), instalagcdo de um sentimento coletivo de impunidade e
reforco para praticas ilegais em suas diversas demonstracdes. O tempo de espera
(ZANFERDINI, 2003), tempo morto (CHIAVARO, 1984), ou etapas mortas (TUCCI, 1997),
é reflexo da incapacidade administrativa do judicidrio processar demandas na mesma
proporcdo em que sao distribuidas (FERRAZ, 2010) o que leva a uma Taxa de
Congestionamento alta pelos tribunais de todo o pais. O modelo de nova gestdo publica ja ha
o entendimento de que a reducdo desses indicadores ndo pode ser atingida por modificacdes
procedimentais, mas por investimento em gestdo administrativa visando um conjunto de
reformas institucionais, especificamente no controle judicial, que permita maior transparéncia
na atuacao do judiciario em apreciar a¢des anticorrup¢do (acao de improbidade administrativa
e acdo civil publica), além de promover integracdo sistémica entre diversos 6rgaos de controle
que garantisse maior efetividade no controle da corrupgédo (FILGUEIRAS e AVRITZER,
2010).

A luz da referida teoria o trabalho apresenta reformas gerenciais na maquina
administrativa do judiciario, a partir de uma analise sisttémica entre os 6rgdos do controle
externo judicial da corrupcdo no &mbito federal, em especial os Tribunais Regionais Federais,

a fim de avaliar a efetividades na atuacdo destes tribunais. O start da pesquisa, assim como
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ocorre no sistema judicial, sera a analise das acfes ajuizadas pelo Ministério Publico Federal
em todo o pais, partindo da premissa que o objetivo do estabelecimento de um sistema
judicial integrado é fazer com que a corrupcao seja uma pratica de alto risco e baixo retorno
para 0s agentes publicos. Logo, a afericdo da qualidade dos servigos jurisdicionais,
especificamente, a mensuracdo da atuagdo do judiciério federal em no controle da corrupgao
perpassa pelo exame da sua efetividade em julgar o tema.

4.1 Metodologia de coleta de dados.

A partir de dados secundarios'’, o desempenho dos Tribunais Regionais Federais
diante das ac6es oriundas do Ministério Publico Federal, através de uma analise quantitativa,
procura-se mensurar a performance dos Tribunais Federais no combate a corrupcdo e
contribuir para a pesquisa institucional do Poder Judiciario segundo a ldgica da reforma
gerencial, utilizando o referencial tedrico neo-instutcionalista. Deve ressalta que ndo se
pretende esgotar a tematica, uma vez que para realizar a pesquisa foi necessario usar uma
metodologia experimental e com algumas deficiéncias referentes aos dados encaminhados ao
CNJ pelos Tribunais Regionais Federais (TRFs), infelizmente, fato comum nas pesquisas em
se tratando de Poder Judiciario, o que dificulta uma analise matematicamente mais completa.

Na pesquisa foi realizada a coleta de dados a fim de medir a quantidade de acdes
anticorrupcdo (Acdo de Improbidade Administrativa e Acdo Civil Pdblica) ajuizadas pelo
Ministério Publico Federal (MPF), o numero de acdes recebidas e as que estdo tramitando
(pendentes), analisar a Taxa de Congestionamento®® e as que foram julgadas em 1° grau pelos
TRFs da 13, 23 3? 42 e 52 Regido no periodo de 2010 a 2014. Os dados foram coletados do
relatorio elaborado e disponibilizado pelo CNJ acerca do desempenho dos érgdos do poder
judiciéario referente as Metas que dizem respeito aos casos de corrup¢do, nas quais consta o
total de acOes pendentes de julgamento e as que foram julgadas nos anos referentes. O recorte
espacial, ou seja, a escolha pela utilizagdo dos TRFs como objeto de analise ocorreu pelo

acesso aos dados das agOes ajuizadas pelo MPF, uma vez que foi possivel levantar o

7 Os dados analisados foram obtidos do Ministério Pdblico Federal e Conselho Nacional de Justica.

8 A “Taxa de Congestionamento” desenvolvida pelo CNJ,e introduzida pela Resolugdo n. 76/2009. Sendo um
indicador importante pois representa a efetividade do tribunal em um periodo, levando-se em conta o total de
casos novos que ingressaram, os casos baixados e o estoque pendente ao final do periodo. Calculada pela
Formula: 1 — (TPJB / TCN + TCP). Onde: TPJB — Total de processos judiciais baixados. TCN — Total de casos
novos. TCP — Total de casos presentes. Ou seja, contempla o output, isto é, o quantitativo de processos baixados
e um dos inputs, isto é, total de casos novos. No sentido de constatar se ha ou ndo uma apreciacéo efetiva pelos
tribunais.
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quantitativo através do Mapa da Improbidade Administrativa’® em virtude de os dados
referentes ao judiciario no &mbito federal estarem mais completos nos relatérios do CNJ do
que as informacdes referentes a justica estadual.

O recorte temporal utilizado refere-se ao periodo de 2010 a 2014. A coleta de dados
iniciou-se no ano de 2010 em razdo da divulgacdo de relatorios pelo CNJ referente as Metas
18/2013 e Meta 04/2014, com dados mais abrangentes com relagdo aos julgamentos
realizados TRFs, e finalizada no ano de 2014, devido ao relatdrio referente a esse ano base ter
sido publicado em 2015, e os dados de 2015 sé seriam disponibilizados em 2016.

A construcdo da metodologia utilizou como referencial a Teoria Sistémica, cujo
modelo aplicado a Ciéncia Politica é o de Easton (1953) que na década de 1950, diante da
auséncia de uma teoria geral na Ciéncia Politica capaz de analisar dados quantitativos e
qualitativos desenvolveu um método proprio, “o propdsito de um procedimento de acordo a
regras cientificas € fazer possivel a descoberta de uma teoria generalizavel” (EASTON, 1953,
p.65-66).

A investigacéo tedrica de Easton envolvia a formulagdo de uma estrutura geral, uma
abordagem de todo o sistema antes que meramente de suas partes, a consciéncia das
influéncias ambientais sobre o sistema e um reconhecimento das diferencas entre a
vida politica em equilibrio e desequilibrio (CHILCOTE, 1997, p.173).

O carater universalista da Teoria dos Sistemas desenvolvida por Easton (1953) ndo
prioriza as variaveis internas, mas sim as relacdes existentes entre o sistema de estudo e 0s
demais sistemas com os quais ele se relaciona a partir de inputs (entradas ou demandas) e
outputs (saidas ou respostas as demandas) que sustentam uma “retroalimentagdao”
(SCHWARTZENBERG, 1979, p. 111-165). Assim, o sistema em estudo sd@o os TRFs,
demandados pelo MPF por meio das acBes de improbidade administrativa e acbes civis
publicas recebidas (inputs) e a quantidade de acdes referente a tematica julgada (outputs) o
que torna possivel a analise do desempenho do judiciario federal mesmo diante da caréncia de
dados.

A justica federal incumbe processar e julgar agbes em que a Unido esta envolvida,
entidades autarquicas e empresas publicas federais, seja na condi¢do de autor ou réu, além do
rol presente no artigo 109 da Constituicdo Federal de 1988, cujo inciso IV determina ser de
competéncia dos juizes federais, processar e julgar os crimes politicos e infracbes penais

praticadas em detrimento de bens, servigos ou interesse da Unido, suas entidades autarquicas

¥ Dados obtidos por meio do “Mapa da Improbidade Administrativa”, do Ministério Publico Federal, disponivel
no site: http://aplicativos.pgr.mpf.mp.br/mapas/mpf/improbidade/?UI1D=1458080405. Acesso em: 30 de marco
de 2015.
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ou empresas publicas, inclusive as a¢des de improbidade administrativa e acdo civil publica
que envolva desvio de recursos federais e dano ao patrimoénio.

O judiciario federal divide-se em primeira instancia formada pelas sec¢des judiciarias,
em segunda instancia pelos TRF’s e distribuidas em cinco regides judiciarias que abrangem
todo territério nacional. Essa distribuicdo foi implementada pela Constituicdo Federal de 1988
(Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias - ADCT, art. 26, § 6°) na qual cada regido

abrangem os respectivos estados competentes, e organizam-se da seguinte forma:

12 REGIAO: Tribunal Regional da 1* Regidio — TRF1, composto por quatorze secdes
judiciérias, distribuidas nos estados do Acre, Amazonas, Minas Gerais, Para, Roraima,
Rondodnia, Tocantins, Bahia, Goias, Maranh&o, Mato Grosso, Piaui e Distrito Federal;

22 REGIAO: Tribunal Federal da 22 Regido — TRF2, composto por duas se¢des judiciérias,
nos estados do Rio de Janeiro e Espirito Santo;

32 REGIAO: Tribunal Regional da 3? Regifo — TRF3, composto por duas secdes judiciarias,
presentes nos estados de Sao Paulo e Mato Grosso do Sul;

42 REGIAO: Tribunal Regional da 42 Regido — TRF4, composto por trés secdes judiciarias
nos estados do Rio Grande do Sul, Parand e Santa Catarina;

52 REGIAO: Tribunal Regional Federal da 5* Regido — TRF5, composto por seis secdes
judiciérias distribuidas nos estados de Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Rio Grande do Norte,

Ceard e Paraiba.

A divisdo territorial da justica federal é peculiar, difere da divisdo politico-
administrativa proposta pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em 1969 e
instituida no Brasil desde 1970, por esse motivo ndo sera utilizado como referéncia tal
distribuicdo por ser estritamente geogréafica, sera mantida para fins de analise deste trabalho a
divisdo institucional dos TRFs facilitando assim a analise comparativa referente ao
desempenho de cada tribunal no intuito de estabelecer relagbes entre efetividade no
julgamento das acGes anticorrupgdo, recursos financeiros e humanos de todos os TRF, e o
Produto Interno Bruto -PIB da regido respectiva, a fim de contribuir para o estudo
institucional dos orgéos do Poder Judiciario. A utilizagdo do PIB como variavel analitica a
fim de verificar o desempenho dos Tribunais consta nos relatorios da série “Justica em
Numeros” do CNJ, e tem por finalidade comparar o investimento feito pelos tribunais na sua
estrutura a partir da soma da receita produzida nos estados integrantes da sua regido, com o

intuito de constatar se ha prioridade no investimento coma justica.
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4.1.1 Ministério Publico Federal e as a¢des anticorrupgao

O MPF e a Policia Federal assumiram um papel de protagonismo em decorréncia de
diversas transformacgdes enddgenas aos oOrgdos, principalmente, pela ideologia do
“voluntarismo politico” (ARANTES, 2010, p.23) que modificou sua funcdo, especialmente,
no combate a corrupcdo o que fez com que a instituicdo galgasse um posto de prestigio

perante a sociedade.

Nos Ultimos 30 anos, 0 MP passou por um importante processo de transformacéao e
pode ser considerado a maior novidade institucional no Brasil, desde a
redemocratizacdo do pais nos anos 1980. Atuando na protecdo de direitos difusos e
coletivos tais como meio ambiente, relagdes de consumo, patrimdnio histdrico e
cultural, crianca e adolescente, idosos, portadores de deficiéncia, patrimdnio pablico
e até controle de politicas publicas, o0 MP tem se destacado também no combate a
corrupgdo politica e, mais recentemente, no combate ao crime organizado. Hoje, o
MP conta com mais de 10.000 integrantes e esta organizado em todos 0s 27 estados
brasileiros, atuando perante a justica comum e, no plano federal, perante as justicas
especializadas (federal, trabalhista e militar). O Ministério Publico brasileiro
ampliou sua atuacdo na esfera civel por meio de trés inovagGes legais/institucionais
e motivado por um forte componente ideologico que denomino de “voluntarismo
politico”. O modelo dai resultante deu origem a uma instituicdo com independéncia
e grande capacidade discricionaria de agdo em nome da sociedade. A combinagao
desses elementos (por um lado, discricionariedade de acdo e “representagdo” da
sociedade, tipicos de entes politicos, e por outro, funcdo de enforcement das leis)
levou-me a chamar o MP brasileiro de “agente politico da lei”, com todas as
potencialidades e contradicfes que uma expressdo como essa pode conter
(ARANTES, 2007, p.23).

Para Hauriou (1990, p. 83) a moralidade no contexto da administracdo publica ndo se
trata da moral comum, mas da moral juridica: “conjunto de regras de condutas tiradas da
disciplina interior da administracdo”. As ag¢des movidas pelo MPF por todo pais tém
repercutido positivamente na imagem do érgdo como grande tutor do principio da moralidade
administrativa, principio previsto constitucionalmente. O MPF utiliza instrumentos pre-
processuais, por exemplo, os Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) na intencdo de se
esquivar da morosidade dos tribunais e obstar a impunidade provocada pela lentiddo do Poder
judiciario.

O agente publico deve utilizar as normas juridicas como parametro da moralidade, do
que ¢ ilicito ou ndo, do conveniente ou inconveniente, o que € legal ou ilegal, portanto, os atos
administrativos condizentes com a moral administrativa sdo aqueles que estdo de acordo com

a lei, ndo ofendem a moral, as regras sociais da boa fé e a ideia comum de honestidade. A
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moralidade é um dos principios constitucionais da administracdo ptblica®, assim como a
eficiéncia, impondo ao agente publico uma conduta na préatica do servico publico que cumpra
a exigéncia de praticar o bem comum. O Principio da Probidade Administrativa foi
desenvolvido pela doutrina juridica a fim de dar efetividade ao Principio da Moralidade, ou
seja, trazer resultados praticos no combate a improbidade administrativa, tonando-se mais
restrito ao aspecto pessoal-funcional da moralidade administrativa (FIGUEIREDO, 1995)
enguanto que a moralidade € um principio mais genérico, sendo aquele uma espécie desse.
Para fins desse trabalho, serdo utilizadas as principais acdes® as quais resultam
procedimentos iniciais e que podem impor futuras sanc¢des. O enfretamento faz-se por via da
Acdo Civil de Improbidade Administrativa (ACIA), prevista na Lei n® 8.429/92, e visa
proteger a administracdo publica através da responsabilizacdo do agente publico. E pela Acdo
Civil Pdblica (ACP), prevista na Lei n® 7.347/85, em defesa de interesses coletivos e
reparacdo de dano. Tais agBes sdo encaminhadas ao Poder judicidrio federal, momento é
fundamental o pleno funcionamento do sistema judicial, dando prosseguimento a
“triangulagdo” entre policiais federais, membros do MPF e Juizes Federais. Portanto, a partir
da quantidade de agdes ajuizadas pelo MPF e por meio dos dados obtidos pelo CNJ no
cumprimento das Metas 18/2013 e 04/2014 é possivel quantificar o desempenho do Judiciério

federal no combate a corrupgéo.

4.1.1.1 Acéo Civil de Improbidade Administrativa (ACIA)

Prevista na Lei n° 8.429, de 02 de junho de 1992 - Lei da Improbidade administrativa
prevé através da Acdo da Improbidade Administrativa a aplicacdo de sancGes aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
funcdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional. Sancionada, pelo Presidente
Fernando Collor de Melo em 03/06/1992, o qual sofreu impeachment em 29/07/1992,
justamente por condutas que violavam a probidade administrativa, a Lei da Improbidade
Administrativa corresponde um instrumento legal de responsabilizagdo dos agentes que

cometeram atos considerados improbos que acarretem enriquecimento ilicito (artigo 9°), que

2 Artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 elenca os Principios da administracdo Publica, sdo eles:
Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.

1 "0Os dados em questdo foram extraidos do Sistema Unico de Informacées do Ministério Publico Federal, a
partir de Tabelas Processuais Unificadas do Conselho Nacional do Ministério Publico, tendo atraso de 1 (um) dia
com rela¢do ao seu registro no sistema. As seguintes classes processuais sdo divulgadas: classes Acdo Civil de
Improbidade Administrativa e Acéo Civil Pablica que trate do assunto Improbidade Administrativa, autuadas na
Justica Federal nos dltimos 5 anos e que tenham tramitado no MPF. Retirado de:
http://aplicativos.pgr.mpf.mp.br/mapas/mpf/improbidade/?UID=1458600077. Acesso em: 30 de Margo
de 2015.
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causem prejuizo ao erario (artigo 10°) e que atentem contra os principios da administracéo
(artigo 11°), por meio de penas como a suspensdo dos direitos politicos, aplicacdo de multas,
impedimento de contratar com entes publicos e a responsabilidade civil através da Acdo Civil
Publica, levando em conta a extensdo do dano causado, bem como o proveito patrimonial
obtido por meio da agdo corrupta do agente.

Apesar de ter sido instituida como “agdo civil”, a doutrina juridica ¢ majoritaria ao
afirmar que a acdao tem um “forte conteudo penal, com incontestaveis aspectos politicos”
(WALD e MENDES, 1998), até mesmo pelo fato de inimeros ilicitos previstos da Lei de
improbidade coincidirem com ilicitos penais, que pelo Artigo 90 da Lei n° 8.429/92
corresponde aos crimes praticados contra a Administracdo Publica previstos no Cédigo Penal
Brasileiro, especialmente o crime de Peculato®, crime de Concussdo® e de Corrupcdo
passiva®*, porém com o efeito da condenagdo mais grave.

Em raz&o de o Ministério Publico deter a legitimidade para o ajuizamento da ac&0®, a
Lei de Improbidade Administrativa tem sido um mecanismo legal amplamente utilizado pelo
orgdo ministerial nas esferas estadual e federal no combate a corrupcdo, uma vez que ndo ha
limites para a atuacdo do Ministério Publico, sendo uma via que ndo sO pretende
responsabilizar o agente publico corrupto, mas imputar custos para a sua reputacdo. A Lei de
Improbidade Administrativa amplia significativamente a atuacdo do Ministério Publico,
consolidando-o como 6rgdo de Accountability horizontal do sistema politico nacional a partir
de um caminho mais célere no enfrentamento da corrup¢do (ARANTES, 2010), fundamental
para analise do desempenho do judiciario federal, pois, conforme a metodologia a partir da
teoria sistémica, o montante de AgOes de Improbidade Administrativa ajuizadas pelo
Ministério Publico Federal, juntamente com as Aces civis publicas recebidas, correspondem
aos inputs (entradas), ou seja, quanto os Tribunais Regionais Federais estdo sendo

demandados e como tém respondido (outpus) quantitativamente no controle da corrupcéo.

22 Previsto no Art.312, do C6d.Pen. Brasileiro: “Apropriar-se o funcionario publico de dinheiro, valor ou
qualquer outro bem mével, publico ou particular, de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvid-lo, em
proveito prdprio ou alheio: Pena - reclusdo, de dois a doze anos, e multa. § 1° - Aplica-se a mesma pena, se 0
funcionario publico, embora ndo tendo a posse do dinheiro, valor ou bem, o subtrai, ou concorre para que seja
subtraido, em proveito proprio ou alheio, valendo-se de facilidade que lhe proporciona a qualidade de
funcionério.

2 Art.316: Exigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcio ou antes de assumi-
la, mas em raz8o dela, vantagem indevida: Pena - reclusdo, de dois a oito anos, e multa.

% Art.317: Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcéo ou
antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem: Pena —
reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa.

% Art. 17 da Lei n° 8.429/92: “{...] sera proposta pelo Ministério Pablico ou pela pessoa juridica interessada”.
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4.1.1.2 Acéo Civil Publica (ACP)

Diferente da Acdo de Improbidade Administrativa, a Ac¢do Civil Publica € prevista
pela Lei n® 7.347, de 24 de Julho de 1985, a fim de resguardar o interesse publico e
responsabilizar os agentes que causam danos ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e
direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e outros. Para a Acdo Civil Pablica,

conforme Herman Benjamim (1995, p.70), o interesse publico corresponde:

A unanimidade social, pois, que da ao interesse publico uma de suas mais marcantes
caracteristicas; a sua rejeicdo a ideia de contra-principios ou contra-interesses, tao
comuns no campo dos outros interesses tipicamente supraindividuais (difusos e
coletivos stricto sensu). [...] Nesse sentido moderno e macro que se pretende agregar
ao tema e sem que isso signifique excluir a intervencéo judicial, pode-se dizer que o
campo idela de conformacdo, manifestacdo e implementacédo do interesse publico é
o0 universo de politicas publicas. Protegé-lo ndo depende, fatalmente, da organizacao
de seus titulares, ja que, presume-se, os formuladores de politicas publicas estdo
conscientes da sua importancia; alias, toda a atividade legislativa, administrativa e
judicial orienta-se e legitima-se pela prega¢do da defesa do interesse publico.

Assim como ocorre na Ac¢do da Improbidade Administrativa, a legitimidade para
propositura da Acao Civil Publica é do Ministério Publico, e reparacdo do dano causado ao
patriménio publico e social, este considerado interesse publico. Por esse motivo incluimos o
quantitativo dessas acOes que foram movidas pelo Ministério Pablico Federal, pois assim
como a Ac¢do de Improbidade Administrativa, a A¢do Civil Publica com o objetivo de
responsabilizar o agente publico civilmente, obrigando-o a ressarcir o dano decorrente do ato

ilicito, consiste em outro fundamental mecanismo de controle da corrupcao.

4.2 Resultados: analise sobre a atuacdo dos tribunais regionais federais nas acbes de
corrupcao

Este Gltimo tdpico analisara o desempenho dos TRFs no periodo de 2010 a 2014 no
combate a corrupcao a partir dos dados disponibilizados pelo MPF e CNJ. Medir a atuacéo do
judiciario no combate a corrupcdo implica em medir a probabilidade de punicdo, ou seja,
reunir o resultado dos julgamentos das acbes de corrupgdo em um determinado espago
temporal. Outro agravante € a assimetria de informacdo, visto que os agentes envolvidos nos
casos de corrupcdo praticam o0s atos ilegais sem que estes sejam descobertos, portanto,
qualquer anéalise sobre a corrupgdo burocratica sera baseado em percepcdo (ALENCAR e
GICO Jr, 2011), por essa razdo as pesquisas recentes (WOODRUF, 2006; KAYFMAN,
KRAAY e MASTRUZZI, 2006; LAMBSDORFF, 2006), tiveram como base estimativas de
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corrupgdo a partir de percepgdes subjetivas. A critica a esse modelo investigativo esta no fato
de percepcoes sofrerem influéncias histdricas e culturais e por ndo incentivar a divulgacao de
dados quantitativos pelas instituicfes, o que desencoraja a transparéncia dos 6rgaos publicos.
A presente pesquisa se propde a contribuir para os estudos a respeito da mensuracdo do
desempenho do poder judiciério na apreciagdo dos casos de corrupgdo, a partir do quantitativo
de acbes envolvendo casos de corrupcdo durante um periodo de tempo e ndo necessariamente
uma analise sobre a punicdo decorrente das acoes.

A avaliacdo qualitativamente da produtividade do Poder Judiciario é resultado de
variaveis sociais, econémicas, ideologicas, culturais, politicas complexas. As pesquisas nas
diversas areas do conhecimento tém buscado em indicadores quantitativos base para medir o
desempenho da funcdo jurisdicional (GOMES e GUIMARAES, 2013), no entanto, a
metodologia tem sido diversa ao desenvolver esses modelos de avaliacdo de desempenho
referente ao setor publico, tais pesquisas ainda sdo incipientes e utilizam diversas dimensdes
de desempenho, neste trabalho sera utilizado a efetividade como dimensdo do desempenho
uma vez que abrange a eficiéncia (relacionada a produtividade e quantidade de processos
julgados) além do impacto da atuacdo jurisdicional na sociedade (variavel independente) e
como variavel dependente, estdo as acdes relacionadas aos casos de corrupgdo (Acdo Civil de
Improbidade Administrativa e a Acéo Civil Publica), posteriormente serdo utilizadas relacfes
entre varidveis individuais referente a recursos financeiros e humanos, PIB, Taxa de
Congestionamento e a relacdo dessas variaveis com desempenho dos TRFs.

Do ano de 2010 a 2014 levantou-se o0 quantitativo de acdes advindas do MPF,
somando ACIA e ACP, através do aplicativo Mapa da Improbidade totalizando 8.834 (oito
mil oitocentos e trinta e quatro) de agdes recebidas nos cinco TRFs, sendo julgadas
definitivamente nesse periodo o total de 7.403 (sete mil quatrocentos e trés), tais resultados
demonstram que o 6rgdo ministerial tem sido mais atuante nos casos de corrup¢do. Realizou-
se uma analise comparativa entre 0os TRFs levantando dados a partir do relatorio Justica em
Nameros, elaborado anualmente e disponibilizado para consulta publica pelo CNJ onde
foram obtidos informagdes quantitativas referentes aos recursos financeiros, a relacdo desses
com o PIB e analise da produtividade dos servidores e magistrados através de diversos
indices, sendo o mais relevante o Indice de Atendimento & Demanda e a Taxa de
Congestionamento. Tais dados foram relevantes para realizacdo de uma analise institucional
individualizada dos TRFs, relacionar quais os impactos dos recursos humanos e financeiros

no desempenho dos tribunais federais nos julgamentos das a¢0es anticorrupgéo.
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A andlise da tabela 1 e grafico 1 possibilita comparar a atuacdo dos TRFs ao julgar

definitivamente as acOes de improbidade administrativa nos anos de 2011 a 2013. O TRF3

ndo disponibilizou dados referentes as acGes julgadas no ano de 2014 e 0 TRF1 os dados

referentes aos anos de 2010 e 2014. No grafico 1 observa-se que o maior percentual de

julgamentos definitivos de acOes de improbidade administrativa ocorreu no TRF5 no ano de

2014. Em 2013, ano da implementacdo da Meta 18, pode-se observar um aumento no

percentual de julgamentos em todos os TRFs se comparado a 2012, com destaque para o

TRF1 que nesse ano superou 0s demais no julgamento das agdes.

Tabela 1 - ACOES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA JULGADAS DEFINITIVAMENTE
PELOS TRFs NOS ANOS DE 2013 a 2014

TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL 2010 2011 2012 2013 2014
TRF1 0,00 3516 7,42 39,80 0,00
TRF2 22,70 5,97 2,14 10,78 11,87
TRF3 38,65 5,51 0,73 11,03 0,00
TRF4 3252 1146 4,13 9,97 20,09
TRF5 6,13 4189 868 2843 68,04

Fonte: Relatorio “Justica em nimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)

Gréfico 1 - COMPARAC}AO ENTRE DOS TRFs REFERENTE AO JULGAMENTO DEFINITIVO DE
ACOES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NOS ANOS DE 2010 a 2014
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Fonte: Relatorio “Justica em nimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)
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No ano de 2010 os TRFs receberam um total de 1769 acBes (A¢do Civil publica e
Acdo Civil por ato de Improbidade Administrativa. O Tribunal mais demandado foi o TRF1
(1086 acdes recebidas - 61,39%) (Tabela 2), em virtude de sua abrangéncia territorial de sua
atuacdo, porem ndo foi possivel tirar conclusdes de desempenho, visto que os dados referentes
as acbes julgadas ndo foram disponibilizados pelo Tribunal. O TRF5, o qual abrange a
maioria dos estados do nordeste do Brasil, foi 0 segundo mais demandado (21,82%) e o que

julgou mais a¢des nesse ano (66,95%) (Gréfico 2).

Tabela 2 - ACOES E JULGAMENTOS 1° GRAU POR TRIBUNAL FEDERAL NO ANO DE 2010

TRIBUNAIS REGIONAIS ACOES JULGAMENTOS NO 1°
FEDERAIS RECEBIDAS GRAU
TRF1 61,39 nd
TRF2 6,50 7,99
TRF3 4,58 13,61
TRF4 5,71 11,45
TRFS5 21,82 66,95

Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)

Gréfico 2 - ACOES E JULGAMENTOS 1° GRAU POR TRIBUNAL FEDERAL NO ANO DE 2010
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Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justiga em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)

No ano de 2011 a analise comparativa entre todos os tribunais teve quantitativo de
julgamentos expressivo, 1707 agdes ajuizadas pelo MPF e recebidas pelos TRFs. A atuacdo
do MPF foi mais significativa no TRF1, pois foi ajuizado 1098 acles (64,32%) (Tabela 3) e
julgou pouco mais que a metade de acgdes referentes aos casos de corrupgédo (35,16%). Com

relagdo ao TRF5, o percentual de julgamentos (41,89%) superou as ac¢Oes ajuizadas (18,63%)



67

(Gréfico 3), pois em 2011 esse tribunal julgou acBes dos anos anteriores, diminuindo seu o
acervo processual referente a essa matéria.
Tabela 3 - ACOES E JULGAMENTOS 1° GRAU POR TRIBUNAL FEDERAL NO ANO DE 2011

TRIBUNAIS REGIONAIS ACOES JULGAMENTOS NO 1°
FEDERAIS RECEBIDAS GRAU
TRF1 64,32 35,16
TRF2 6,21 5,97
TRF3 521 5,51
TRF4 5,62 11,46
TRF5 18,63 41,89

Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatoério “Justica em ntimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015).

Gréfico 3 - ACOES E JULGAMENTOS 1° GRAU POR TRIBUNAL FEDERAL NO ANO DE 2011
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Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)

Em 2012, no geral, o desempenho dos TRFs em julgar as a¢des anticorrupgéo foi pior
do que os outros anos (597 julgamentos). Destaca-se 0 TRF3 teve uma queda significativa
desde o ano de 2010, apresentando o percentual 3,15% (Tabela 4) de a¢des julgadas. Ja o
TRF5 mantém-se bem acima dos demais, com porcentagem 37,58% de acdes julgadas (227
julgamentos) (Gréafico 4).

Tabela 4 - ACOES E JULGAMENTOS 1° GRAU POR TRIBUNAL FEDERAL NO ANO DE 2012

TRIBUNAIS REGIONAIS ACOES JULGAMENTOS NO 1°
FEDERAIS RECEBIDAS GRAU
TRF1 61,10 32,12
TRF2 5,97 9,27
TRF3 7,63 3,15
TRF4 5,45 17,88
TRFS5 19,85 37,58

Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)
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Grafico 4 - ACOES E JULGAMENTOS 1° GRAU POR TRIBUNAL FEDERAL NO ANO DE 2012
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Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em nimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)

Em 2013 foi observado um aumento no numero de julgamentos definitivos em todos
0s TRFs em relacdo ao ano anterior (2012) (Gréfico 1). Esse resultado ocorreu em razdo da
implementacdo da Meta 18 do CNJ estipulada no ano de 2013 com o objetivo de diminuir o
acervo de processos contra a administracdo publica e de improbidade administrativa no
ambito do Superior Tribunal de Justica (STJ), Justica Federal e Justica Estadual, estipulado
um controle sobre o alcance da meta pelo préprio CNJ através de grupos de trabalho com
visitas periddicas aos tribunais. Como resultado dessa intensificagdo no monitoramento do
cumprimento da Meta, sobretudo nas regibes com resultados pouco significativos quando

comparada as demais.

O TRF4 mesmo apresentando melhoria no desempenho junto com os demais
Tribunais, ao julgar a ac¢0es ajuizadas pelo MPF, teve o menor quantidade de julgamentos
(235) correspondendo a 9,97% (Tabela 5). O TRF5, em 2013, teve 29,29% de acdes
recebidas e 28,43 % de julgamentos (Gréafico 5), distinguindo esse Tribunal como o mais
equilibrado no continuum processual sob a perspectiva da teoria sistémica (EASTON, 1985),

pois ndo ha grande discrepancia entre acdes recebidas (inputs) e os julgamentos (outputs).
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TRIBUNAIS REGIONAIS ACOES JULGAMENTOS NO 1°
FEDERAIS RECEBIDAS GRAU
TRF1 58,80 39,80
TRF2 3,41 10,78
TRF3 4,49 11,038
TRF4 4,01 9,97
TRFS5 29,29 28,43

Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)

Grafico 5 - ACOES E JULGAMENTOS 1° GRAU POR TRIBUNAL FEDERAL NO ANO DE 2013
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Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015).

Em virtude da necessidade de dar seguimento aos planos de Metas do CNJ,

especialmente a referente aos casos de corrupgdo, garantir maior eficiéncia na apreciacao

judicial e dar uma resposta efetiva a sociedade, a Meta 18 de 2013 foi transformada em Meta

04 de 2014, no VIl Encontro Nacional do Judiciario ocorrido na cidade de Belém/PA, onde

houve a aprovacdo das metas nacionais e o estabelecimento dos macrodesafios do poder

Judiciario para o periodo de 2015 a 2020. No evento foi decidida a intensificagdo do controle

sobre os julgamentos referentes aos casos de corrupgao através da Meta 04/2014. Ao analisar

os dados referentes ao ano de 2014, apesar da deficiéncia com relagdo ao TR1 e TRF3, com a

implementacdo da Meta 04/2014 ¢ possivel concluir um aumento no desempenho dos demais

tribunais regionais federais. O TRF1, com 498 das a¢Oes recebidas (52,37%), destacou-se

entre os demais Tribunais (Grafico 6). O TRF3 e TRF1 ndo disponibilizam dados referentes

ao quantitativo de sentengas em 12 instancia (Tabela 6).
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Tabela 6 - ACOES E JULGAMENTOS 1° GRAU POR TRIBUNAL FEDERAL NO ANO DE 2014

TRIBUNAIS REGIONAIS ACOES JULGAMENTOS NO 1°
FEDERAIS RECEBIDAS GRAU
TRF1 52,37 nd
TRF2 3,47 11,87
TRF3 6,83 nd®
TRF4 7,89 20,09
TRF5 29,44 68,04

Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)

Grafico 6 - ACOES E JULGAMENTOS 1° GRAU POR TRIBUNAL FEDERAL NO ANO DE 2014
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Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em nimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015).

Apo6s a analise dos dados € possivel concluir que dentre os Tribunais Regionais
Federais, 0 da 5% Regido apresentou melhor desempenho em julgar as acGes ajuizadas pelo
MPF. No ano de 2014 o TRF5 apresentou 0 maior nimero de Casos novos por magistrado,
maior nimero de processos baixados por magistrado (3.511) (Gréfico 7) e por servidores
(200) (Tabela 7). Os indices de produtividade do TRF5 superam os apresentados pelos demais
tribunais, no referido ano. Tendo o maior indice de atendimento a demanda (142%) (Tabela 8)

e a menor Taxa de Congestionamento (44%) (Grafico 8):

% nd’ (ndo disponivel): significa que o dado ndo esta disponivel.
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Tabela 7 - INDICADORES POR MAGISTRADO E SERVIDORES NOS TRIBUNAIS REGIONAIS
FEDERAIS NO ANO DE 2014

TRIBUNAL Casos Novos Carga de Processos Processos

REGIONAL  por Magistrado  Trabalho por Baixados por Baixados por

FEDERAL Magistrado Magistrado Servidor
TRF1 2.370 8.758 2.684 168
TRF2 1.275 5.692 1.695 135
TRF3 2.145 10.279 2.740 179
TRF4 2.017 6.442 1.856 164
TRF5 2.458 6.733 3.511 200

Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em ntimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)

Grafico 7 - PROCESSOS BAIXADOS POR MAGISTRADO POR TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL
NO ANO DE 2014
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Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015).

Tabela 8 - INDICE DE PRODUTIVIDADE NOS TRIBUNAIS FEDERAIS NO ANO DE 2014

TRIBUNAL indice de Taxa de Percentual de Casos
REGIONAL Atendimento a Congestionamento Novos Eletronicos
FEDERAL Demanda (%) (%) (%)

TRF1 113 68 59

TRF2 117 68 78

TRF3 114 72 41

TRF4 90 69 95

TRF5 142 44 85

Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em numeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015).
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Gréfico 8 - TAXA DE CONGESTIONAMENTO POR TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL NO ANO DE
2014 (PERCENTUAL DE PROCESSOS QUE NAO FORAM BAIXADOS DURANTE O ANO)
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Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015).

Para explicar os bons resultados apresentados pelo TRF5 em relacdo a efetividade no
julgamento das acOes e indices de produtividade foi realizada uma analise institucional sobre
0s recursos financeiros, humanos, despesa total do tribunal e o percentual de gastos totais dos
tribunais em relagdo ao PIB da respectiva regiéo.

No tocante as despesas da justica em relacdo ao respectivo PIB, o TRF5 possui a
menor despesa da Justica tanto no ano de 2010 (Tabela 9) quanto em 2014 (Tabela 10).

O TRF5 concentra o menor PIB agregado, porém, em relacdo a despesa total da justica
€ 0 que apresenta 0 maior percentual, portanto, foi o que mais investiu no aperfeicoamento do
aparato judiciario em 2010 (Gréfico 9) e em 2014 (Gréfico 10).

Tabela 9 - DESPESA TOTAL DA JUSTICA EM RELAGCAO AO PIB POR TRIBUNAL REGIONAL
FEDERAL NO ANO DE 2010

TRIBUNAL Despesa Total do Produto Interno Despesa Total da
REGIONAL Tribunal Bruto - PIB da Justica em relagéo
FEDERAL (R$) regiao ao PIB

(R3) (%)
TRF1 1.823.200.889 1.042.239.223.224 0,17
TRF2 1.069.085.424 500.666.272.521 0,21
TRF3 1.479.216.731 1.255.944.416.289 0,12
TRF4 1.309.246.142 608.544.279.329 0,22
TRF5 806.591.303 267.569.808.637 0,30

Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)
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Grafico 9 - DESPESA TOTAL DA JUSTICA EM RELAGAO AO PIB POR TRIBUNAL REGIONAL
FEDERAL NO ANO DE 2010
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Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015)

Tabela 10 - DESPESA TOTAL DA JUSTICA EM RELACAO AO PIB POR TRIBUNAL REGIONAL
FEDERAL NO ANO DE 2014

TRIBUNAL Despesa Total do Produto Interno Despesa Total da
REGIONAL Tribunal Bruto - PIB da Justica em relagéo
FEDERAL (R$) regido ao PIB
(R$) (%)
TRF1 2.218.721.985 1.177.422.409.394 0,16
TRF2 1.276.015.252 537.976.033.955 0,20
TRF3 1.769.621.752 1.433.338.976.269 0,11
TRF4 1.531.860.823 685.081.250.297 0,20
TRF5 986.438.231 309.194.330.085 0,27

Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015).
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Grafico 10 - DESPESA TOTAL DA JUSTIGA EM RELAGCAO AO PIB POR TRIBUNAL REGIONAL
FEDERAL NO ANO DE 2010
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Fonte: Aplicativo “Mapa da Improbidade” do MPF e Relatorio “Justica em niimeros” do CNJ.
Elaborado pela autora (2015).

Diante dos dados verifica-se que ha uma racionalizacdo na gestdo do TRF5 nos anos
analisados, sobretudo no ano de 2014, periodo em que o Tribunal potencializou a receita e
otimizou os gastos, visto que foi o Tribunal com maior despesa com a justica em relacdo ao
PIB. Em 2014 a regido respectiva a esse tribunal apresenta 13% de todo o gasto da Justica
Federal e o PIB representa 8% do restante da justica®’. Portanto, o TRF5 foi o Tribunal com
melhores indices de produtividade geral e melhor desempenho no julgamento dos processos
referentes a corrupcdo administrativa, demonstrando que é possivel aplicar conceitos
referentes a gestdo administrativa baseados no Principio Constitucional da Eficiéncia, ou seja,

com menos recursos obter melhor resultados a partir de métodos, da racionalizagdo na
aplicagdo dos meios disponiveis (Chiavenato, 1994, p. 70), e buscando o ideal burocratico

teorizado por Weber (2002), para que ao fim da a¢do administrativa os 6rgéos sejam efetivos.
Neste momento final da pesquisa, vale relembrar a importancia do conceito de efetividade na
acao publica:

Efetividade: é o mais complexo dos trés conceitos, em que a preocupacdo central é
averiguar a real necessidade e oportunidade de determinadas acfes estatais, deixando
claro que setores séo beneficiados e em detrimento de que outros atores sociais. Essa
averiguacdo da necessidade e oportunidade deve ser a mais democrética, transparente
e responsavel possivel, buscando sintonizar e sensibilizar a populacdo para a

7 Relatorio “Justica em Numeros” de 2014 do Conselho Nacional de Justica — CNJ, disponivel em:
http://www.cnj.jus.br/.



http://www.cnj.jus.br/

75

implementagdo das politicas publicas. Este conceito ndo se relaciona estritamente com
a idéia de eficiéncia, que tem uma conotacdo econdémica muito forte, haja vista que
nada mais impréprio para a administracdo publica do que fazer com eficiéncia o que
simplesmente ndo precisa ser feito (Torres, 2004, p. 175).

E imperioso que haja racionalizacdo na gestdo publica judicial, a fim de coibir
interferéncias, garantir a impessoalidade, e responder aos anseios dos jurisdicionados e de
toda a sociedade a partir de resultados praticos, ndo somente porque uma meta foi atingida
(eficdcia), mas pela repercussao social positiva, um bom desempenho na quantidade de
julgamentos dos processos envolvendo casos de corrupgdo influencia positivamente na
percepcao social sobre o poder judiciario, pois supre a necessidade de respostas e contribui

para o fortalecimento da legitimidade da instituigéo judicial.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O contexto politico-social permeado por escandalos de corrupcdo fez do tema
protagonista em diversos estudos nas mais variadas areas do conhecimento, especialmente por
envolver instituicOes basilares do estado. Um sentimento de impunidade permeia a sociedade
brasileira que se depara com a desproporcionalidade do controle da corrupgéo nas instituicoes,
se por um lado a Policia Federal e 0 MPF s&o vistos como 0s 0rgaos atuantes no enfretamento
do problema, o Poder judicidrio tem sido visto pela populacdo com descrédito devido a
morosidade na apreciacdo dos processos envolvendo casos de corrupcdo. Para responder: “Os
Tribunais Regionais Federais (TRFs) apresentam respostas efetivas as acfes anticorrupgéo
ajuizadas pelo Ministério Publico Federal (MPF)?” Foi realizada uma analise quantitativa do
desempenho dos TRFs em julgar as a¢des anticorrupcao ajuizadas pelo MPF.

Constata-se que no periodo analisado, de 2010 a 2014, os TRFs séo efetivos ao julgar
as acdes de improbidade administrativa e ac@es civis pablicas ajuizadas pelo MPF. Em 2010,
com excecdo do TRF1 que ndo disponibilizou dados referentes aos julgamentos em 1° Grau,
todos os demais TRFs apresentaram um percentual de julgamento maior do que o percentual
de agdes ajuizadas. Em 2011, o TRF1 e o TRF2 n&o foram efetivos visto que o percentual de
acOes ajuizadas foi maior que o percentual de julgamentos. No ano de 2012 o TRF1
permaneceu com o percentual de julgamentos abaixo do percentual de acBes ajuizadas, assim
como o TRF3. Em 2013, o TRF2, TRF3 e TRF4 apresentaram maior percentual de
julgamentos, o0 TRF1 permaneceu com maior indice de acdes ajuizadas e o menor de
julgamentos e 0 TRF5 apresentou um equilibrio entre as ac¢fes ajuizadas e o percentual de
julgamentos. No Gltimo ano do periodo analisado, 2014, verifica-se um aumento no
desempenho do TRF5.

Ao comparar o desempenho de todos os Tribunais observa-se que o TRF5 é 0 mais
efetivo em julgar os processos envolvendo casos de corrupgdo. A fim de buscar justificativas
para esse resultado foi realizada uma analise institucional sendo atestado que o TRF5, apesar
de pertencer a uma regido com o menor PIB, é o Tribunal que tem mais despesas com a
justica, ou seja, € o que realiza maiores investimentos em recursos humanos, bens e servicos.

Como evidenciado na literatura utilizada como referencial nessa dissertacdo, o Poder
judiciario como 6rgdo da administracdo publica necessita de uma reforma gerencial para
produzir resultados efetivos. Apesar das diversas mudangas decorrentes da Emenda
Constitucional n°45 e criacdo do CNJ, porém, o estabelecimento de metas sem outras medidas

nao ira atenuar.
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A sensacédo de impunidade que permeia a sociedade brasileira decorre da auséncia de
efetividade. Portanto, é fundamental que a cultura dos membros do judiciario seja
transformada, a conscientizacdo pelos gestores nos orgédos judiciais que estes pertencem a
administracdo publica e como tal, devem servir a sociedade de forma efetiva a partir
investimentos em bens e servicos, tecnologia da informagéo e recursos humanos e assim
reestabelecer a confianca e o fortalecimento da instituicdo judicial. Ao mesmo tempo é
fundamental o prosseguimento de pesquisas qualitativas sobre a atuacdo do judiciario, a
pesquisa afirma que ha o julgamento das acGes, porém, ha condenacdo? Ha devolucdo dos
valores ao erério publico? Questionamentos necessarios no estudo sobre a qualidade da

prestacdo jurisdicional em casos de corrupcao.
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