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RESUMO

O presente estudo teve por objetivo apresentar os avancos da Advocacia Publica na defesa da probidade e da moralidade na
Administracio Publica brasileira e seu alinhamento aos principios de Governanca Publica da responsabilizacdo (accountability) e
da capacidade de resposta (responsiveness), na perspectiva da necessaria aderéncia a um modelo de governanca voltado a maximizar
o alcance dos objetivos institucionais da forma mais eficiente possivel. Partindo-se de uma abordagem histérica acerca da aptidao e
a legitimidade Advocacia Publica na defesa da moralidade e probidade, avaliou-se os mecanismos repressivos postos a sua
disposic¢do. Foi investigado o impacto dessa atuagdo no ambito da Administragdo Publica, tendo como premissa a ideia de que a
“atuagdo institucional em rede” — entendida como a ag¢do conjunta de diversos atores institucionais no sistema de repressdo da
probidade — favorece a busca da méxima eficiéncia e eficdcia na responsabiliza¢ido de agentes publicos improbos. Verificou-se a
existéncia de um movimento desencadeado por diversas Advocacia Publicas dos mais diversos entes federados, que tém se ajustado
em arranjos institucionais mais eficientes, com vistas a imprimir maior efetividade no enfrentamento das complexas questdes
atinentes ao controle da probidade na Administragdo Publica.
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ABSTRACT

O presente estudo teve por objetivo apresentar os avancos da Advocacia Publica na defesa da probidade e da moralidade na
Administracio Publica brasileira e seu alinhamento aos principios de Governanca Publica da responsabilizacdo (accountability) e
da capacidade de resposta (responsiveness), na perspectiva da necessaria aderéncia a um modelo de governanca voltado a maximizar
o alcance dos objetivos institucionais da forma mais eficiente possivel. Partindo-se de uma abordagem histérica acerca da aptidao e
a legitimidade Advocacia Publica na defesa da moralidade e probidade, avaliou-se os mecanismos repressivos postos a sua
disposig¢éo. Foi investigado o impacto dessa atuacido no ambito da Administragdo Publica, tendo como premissa a ideia de que a
“atuacéo institucional em rede” — entendida como a agdo conjunta de diversos atores institucionais no sistema de repressédo da
probidade — favorece a busca da maxima eficiéncia e eficdcia na responsabiliza¢ido de agentes publicos improbos. Verificou-se a
existéncia de um movimento desencadeado por diversas Advocacia Publicas dos mais diversos entes federados, que tém se ajustado
em arranjos institucionais mais eficientes, com vistas a imprimir maior efetividade no enfrentamento das complexas questdes
atinentes ao controle da probidade na Administra¢ao Publica.
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INTRODUGCAO

A probidade administrativa tem sido incluida dentro de uma demanda social por
uma cultura de integridade, tanto em nivel nacional, quanto internacional, estando
diretamente relacionada aos principios basicos de convivéncia em sociedade, sintetizado
desde o Direito Romano na célebre formula de Ulpiano de “[...] viver honestamente, néo
lesar ninguém e dar a cada um o que é seu” (SANTOS JR.; PETIAN, 2018. p. 183).

A Constituicdo da Reptblica de 1988 (art. 37) dispde que a administracio puiblica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios “obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988). E, sabendo-se que as pessoas juridicas de
direito publico integrantes da Administracido Publica sdo representadas pelos seus
respectivos 6rgaos da Advocacia Publica, resta claro o dever e a aptidao da Advocacia
Pablica de zelar pela defesa da moralidade no ambito da Administragdo Publica
brasileira.

Esta pesquisa iniciou a partir dos conceitos e premissas necessarias acerca do que
se entende por “probidade na Administracao Pablica” e sua diferenciacao com as demais
espécies de atos ilegais e/ou irregulares. Na sequéncia buscou-se tracar um breve
panorama histérico acerca do surgimento da Advocacia Publica, sua continua evolucao
e o contemporaneo exercicio de suas competéncias publicas no controle de juridicidade
e eticidade na Administragao Publica, notadamente apés a CF/88, que a inseriu em um
novo contexto, desconectando-a da ideia de mero 6rgdo de defesa dos interesses
patrimoniais dos entes federados. A pesquisa teve como diretriz a Constitui¢cdo que
atribuiu a Administracdo Publica o dever impositivo de zelar pelos principios
administrativos, entre eles, o da moralidade, no qual a improbidade ganha assento.

Nao se tem duvidas que, a forma como os agentes publicos exercem suas funcées
e lidam com a Administracao Publica afeta diretamente o interesse de toda a sociedade
brasileira. Neste prisma, o direito a probidade é reconhecido como um direito
fundamental que integra o conceito de dignidade da pessoa humana, a revelar a
Importancia e a estatura constitucional de tal principio, inclusive no contexto
Iinternacional de tratados e convengoes.

Assim, visando dar concretude e eficacia a defesa do principio fundamental da
moralidade publica, ha de se viabilizar o exercicio das competéncias publicas das mais

variadas instituicées de controle e repressio da probidade. Isto pode ocorrer por meio
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da “atuacédo em rede”, na busca da maxima eficiéncia do sistema de defesa da moralidade
na Administracao Publica. E, para isto, o principio da eficiéncia administrativa sera o
norteador, entendido na perspectiva de um ideal de racionalizacao da acdo humana, em
um processo de busca do “modo 6timo” ou do “melhor modo possivel” na realizacdo de
determinado fim, no caso, a defesa da probidade.

A i1deia contemporanea de racionalizacdo, que tem nascedouro dentro da Ciéncia
da Administracao, pode ser entendida como “um sistema de constante busca de maior
eficiéncia, em uma alusédo clara ao rendimento dos meios” (GABARDO, 2017). E neste
contexto, portanto, que o ideal da “atuacao institucional em rede” visa o alcance da
maxima eficiéncia (ampliacido dos meios) e eficdcia (alcance do melhor resultado) na
responsabilizacdo de agentes publicos improbos. Tal atuac¢io simultanea e autonoma de
diferentes institui¢ées publicas, voltadas ao mesmo objetivo, esta intimamente ligada a
um dos aspectos de governanca publica, qual seja, a accountability, em sua dimensao
horizontal, aqui aplicavel sob a perspectiva do controle exercido por diversas instituicoes
publicas em relacdo a comportamentos de agentes estatais que violam a moralidade e
probidade na Administracao Publica, a merecerem a consequente responsabilizacéo.

Estabelecida a ideia de que a “atuacdao em rede”, no plano da horizontalidade,
maximiza a defesa da moralidade publica, busca-se avaliar o sistema normativo de
repressao de atos de improbidade, seus colegitimados e atuacdo harmonica entre eles
na busca de um fim comum, sendo realizada uma abordagem acerca dos mecanismos
repressivos de defesa da probidade, notadamente a Nova Lei de Improbidade (BRASIL,
Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, com as alteragées procedidas pela Lei n° 14.230, de
25 de Outubro de 2021) e o restabelecimento da “horizontalidade de atuacdo” da
Advocacia Publica e do Ministério Publico, sob diversos e bem delineados campos de
atuacao.

Assegurar a ética inerente a boa gestao publica, conforme consagram os principios
constitucionais, é compromisso da Republica Federativa do Brasil inclusive perante a
comunidade internacional, por meio de Convencoes Internacionais incorporadas ao
ordenamento juridico brasileiro, que deixam clara a preocupacgao com a criacao de um
sistema juridico eficaz na prevencao e repressio a corrupcao e a probidade, assegurando
a legitimidade da democracia, do desenvolvimento das nagoes, na concretizacao da ética,
da justica e no combate a deterioracio moral da sociedade (Convencdo Interamericana

Contra a Corrupcio, Convencdo da ONU Contra a Corrupcio, entre outros).
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Com efeito, diante da busca da eficiéncia e eficacia na atuagao de institui¢oes de
Estado, entendida como um processo de busca do modo 6timo ou do melhor modo
possivel na realizacao de determinado fim — no caso, da defesa da reserva moral e ética
da Administracao Publica brasileira — a atuacao repressiva horizontalizada do
Ministério Publico e da Advocacia Pablica com colegitimados a propositura da acio de
improbidade administrativa, revela-se como importante manifestacdo do exercicio de
um sistema de responsabilizacdo alinhado ao conceito de accountability horizontal,
inobstante o poder de sancdo (propriamente dito) caiba a instituicdo externa, no caso,
Poder Judiciario.

Assim, é vetor Constitucional o direcionamento de opgdes politico-normativas
voltadas a estruturacdo em rede de 6rgaos e instituicoes dotadas de capacidade de
resposta (responsiveness) frente ao complexo desafio de zelar pela ética e moralidade
publica, valor cujo cumprimento ha de ser fiscalizado por toda a sociedade, incluindo os
préprios érgdos e entidades da administracdo publica (por meio do controle interno),
pelos tribunais de contas (mediante controle externo), pelos cidaddos (via direito de
representacio e acio popular) e pelas institui¢des integrantes do sistema de justica
publica (notadamente, Advocacia Publica e Ministério Publico).

No contexto de atuacdo da Advocacia Publica, revela-se a necessidade de
alinhamento da atuagao institucional da Advocacia Publica as diretrizes de Governanga
Puablica, redefinindo competéncias e responsabilidades das estruturas e dos arranjos
institucionais no direcionamento de agoes voltadas a busca de resultados para a
sociedade e encontrando solucoes tempestivas e inovadoras para lidar com a limitacao
de recursos que sustentam sua estrutura de atuacao, assegurando sua capacidade de
resposta (responsiveness) — assim compreendida como a competéncia de uma instituicéo
publica de atender de forma eficiente e eficaz suas metas e objetivos.

Nessa perspectiva, as Procuradorias dos mais diversos entes federativos vém se
adequando a politicas de Governanca Publica que, sob o aspecto da responsabilizacao
(accountability) e da capacidade de resposta (responsiveness), buscam imprimir maior
dinamismo e eficiéncia na atuacio responsiva no que tange a responsabilizacdo de
agentes publicos improbos, modernizando suas estruturas organizacionais e
direcionando acbes para a busca de melhores resultados na defesa da probidade no
ambito da Administragdo Publica brasileira, conforme sera abordado ao longo do

presente estudo.
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Neste sentido, o presente estudo teve por objetivo apresentar os avancos da
Advocacia Publica na defesa da probidade e da moralidade na Administracao Publica e
seu alinhamento aos principios da responsabilizacio (accountability) e da capacidade de
resposta (responsiveness), em movimentos de rearranjo institucional que tém sido

necessarios ao enfrentamento desta complexa questao no ambiente da Administracao.

METODOLOGIA

Para atingir os objetivos propostos na presente pesquisa, foi adotada uma
abordagem teodrica, por meio de revisao bibliografica, com a finalidade de apresentar os
avancos da Advocacia Publica na defesa da probidade e da moralidade na Administracao
Publica, sob a perspectiva da responsabilizacdo (accountability) e da capacidade de
resposta (responsiveness).

Adotando-se um enfoque descritivo de analise qualitativa, buscou-se aferir a
aptidao e a legitimidade da Advocacia Publica na defesa da moralidade e probidade,
avaliando os mecanismos repressivos a sua disposicao e investigando o impacto dessa
atuacao no ambito da Administracdo Publica, além de examinar o alinhamento de tal
atuacao aos principios da Governanca Publica.

A analise envolveu a identificacdo das principails contribuigdes tedricas e
evidéncias relacionadas aos avancos da Advocacia Publica na defesa da probidade e da
moralidade. Além disso, apresenta a avaliacao do impacto dessa atuacao no ambito da
Administracao Publica, a investigacdo acerca da necessidade de alinhamento da
Advocacia Publica aos principios da Governanga Publica e os reflexos no contexto de sua
integracao a rede de accountability, com vistas ao fortalecimento de sua capacidade de
resposta (responsiveness). Por fim, por meio da Revisdo da Literatura foi possivel
identificar os principais entraves ao amadurecimento da institui¢cdo na seara da defesa
de probidade e moralidade, assim como os avangos institucionais observados no contexto

contemporaneo de sua atuacgao.

CONCEITOS E PREMISSAS DE MORALIDADE E PROBIDADE NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A probidade administrativa constitul principio norteador e meta de todas as

esferas da Administracdo Publica, sendo evidente a preocupacao do legislador
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constituinte, ao estabelecer, no art. 37 da Constituicao Federal de 1988, verdadeiros
codigos de conduta a Administracao Publica e aos seus agentes, prevendo, inclusive,
pela primeira vez no texto constitucional, a possibilidade de responsabilizacao e
aplicacdo de graves sancoes pela pratica de atos de improbidade administrativa,
descritas no art. 37, §4° da CF/88 (BRASIL, 1988).

Atos improbos sdo mais do que simples atos ilegais, possuem a qualificadora, isto
é, “o espirito de desprezo a coisa publica e aos seus principios e normas éticas,
circunstancia que causa lesao aos cofres publicos e/ou enriquecimento ilicito do autor do
fato ou de terceiros”, conforme Ziesemer (2022, p. 57). J4 ilegalidades e préaticas
irregulares “ndo denotam necessariamente aspectos de ma intencdo e de maus
designios, que sdo caracteristicos da improbidade administrativa e integram o préprio
tipo improbo previsto em lei”, nos dizeres do citado autor.

Etimologicamente, a palavra “probidade” é derivada do latim probitas,
exprimindo a ideia de integridade de carater, honestidade, honradez, retidao.
(MICHAELIS, 2013).

Para os romanos, a improbidade impunha aos individuos a auséncia de
existimatio — responsavel por atribuir aos homens o bom conceito social. E, sem a
existimatio, os individuos se converteriam em homines intestabiles, aqueles sem
capacidade ou idoneidade para a pratica de certos atos da vida (FERRAZ, 2020, p.172).

A improbidade, portanto, revela a qualidade do homem que néo sabe proceder, do
desonesto, do sem carater, daquele que age indignamente, que ndo atua com decéncia.
O homem improbo é, nesse sentido, o transgressor das regras da lei e da moral.

Ainda, conforme escélio de Ferraz (2020, p. 173), ndo h4, na doutrina brasileira,
maiores controvérsias quanto a interdependéncia existente entre a probidade e a
moralidade administrativa.

Assim, entende-se por moralidade a congregacao de costumes, deveres, preceitos
e regras para dirigir as agdoes humanas segundo a justica e a equidade natural. A
probidade, por sua vez, é focada no préprio agir (acdo humana), segundo a honradez,
integridade de carater e honestidade. Enquanto a moralidade traduz as regras de
comportamento, a probidade revela o modo de agir segundo tais regras.

Portanto, a probidade é reconhecida como moralidade administrativa qualificada

constitucionalmente e revela bem juridico protegido pelo ordenamento juridico
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brasileiro como elemento fundamental e imprescindivel para o bom funcionamento do
Estado.

Nesse plano de ideias, resta claro que o objetivo do legislador constituinte, ao
tratar dos atos de improbidade administrativa, foi proteger o principio da moralidade
administrativa, expressamente previsto no caput do art. 37 da CF/88 (BRASIL, 1988),
razdo pela qual, Carvalho Filho (2011, p 984-985) ensina que “diante do direito positivo,
0 agente improbo sempre se qualificara como violador do principio da moralidade”.

Enfim, a moralidade administrativa pode ser entendida como género da qual a
probidade é espécie. Assim, o desrespeito ao dever de probidade é que caracteriza a
improbidade administrativa (SILVA, 2002, p. 668-669). Ou, segundo explica Porto Neto
(2003, p.88), cuida-se de uma “imoralidade administrativa qualificada pelo dano ao
erario e correspondente vantagem ao improbo ou a outrem”.

Neste contexto, a Constituicio da Republica (BRASIL, 1988, art. 37) exorta que
cabe a “administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
1mpessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”.

Desta feita, sabendo-se que as pessoas juridicas de direito publico integrantes da
Administracao Publica sdo representadas pelos seus respectivos 6rgaos da Advocacia
Puablica, resta claro o dever e a aptidao da Advocacia Publica de zelar pela defesa da
moralidade no ambito da Administracdo Publica brasileira, conforme sera discutido no

préoximo topico.

ADVOCACIA PUBLICA DE ESTADO: ORIGENS HISTORICAS E SUA
CONTEMPORANEA MISSAO DE CONTROLE DA MORALIDADE PUBLICA

Em brevissimo escorgo historico, convém pontuar que, ja se buscou a inspirac¢ao
da origem da Advocacia de Estado brasileira em figuras demasiadamente remotas, como
o fisci advocatum, procuratores caesaris ou praetor fiscalis, da Roma antiga, ou mesmo
os advocats e procureurs du roi, criados na Franca do século XIV. Porém, como bem
lembra Moura (2012), sua origem é tdo remota que demandaria um profundo e especifico
estudo acerca do tema, mergulhando nos diversos periodos da histéria, o que,

obviamente, foge ao objeto central do presente estudo.
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Em um passado ainda remoto (porém, mais recente), cingindo-se ao estudo da
Advocacia de Estado no direito colonial e imperial brasileiro, observa-se que a funcao
desempenhada por tal profissional passa pela figura do Procurador dos Feitos da Coroa
e Fazenda. Este exercia a plenitude das atribuicdes de Advocacia de Estado (outrora
separadas pelas Ordenacées Filipinas, que criara os cargos de Procurador dos Feitos da
Coroa e Procurador dos Feitos da Fazenda), ao lado das funcdes de fiscal dos interesses
da Coroa em feitos de terceiros e da jurisdicao real. E, ndo bastasse essa somatoéria de
competéncias, foi transferida ao Procurador dos Feitos da Coroa e Fazenda a atividade
de o6rgao acusador na esfera criminal, antes pertencente ao Promotor de Justica
(MOURA, 2012).

Ao longo da histoéria, outras denominacoes se seguiram: Procurador Fiscal do Real
Erario, Procurador da Coroa, Soberania e Fazenda Nacional — denomina¢iao mantida
com a “Constitui¢ao Politica do Império do Brazil de 1824” —, entre outros.

Enfim, a margem da sua estrutura cambiante, é certo que a missao institucional
da Advocacia Publica era, ao longo deste contexto histérico, voltada mais a defesa dos
interesses patrimoniais da Administracdo Publica (interesse publico secundério).

Contudo, como toda instituicdo estatal, a Advocacia Publica de Estado
experimentou, ao longo de sua evolucdo, ndo sé no Brasil (mas mundo afora), grandes
mutacdes organicas e funcionais, sendo certo que, ha muito, nao pode mais ser concebida
como “mero” 6rgdo de representacdo dos interesses patrimoniais do erario (tarefa
também primordial a sustentacdo das instituicdes da Republica).

Isto porque, a Constituicao de 1988 lhe deu “nova” feicao, como instituicao estatal
voltada ao controle de juridicidade dos atos praticados na Administracdo Publica e a
defesa dos mais caros e relevantes principios que regem a Administracdo, dentre os
quais, o da moralidade (BRASIL, 1988).

Cumpriu, pois, a Advocacia Publica a imediata e irreversivel assuncao de uma
nova postura institucional voltada também a defesa do interesse publico priméario, com
vista ao atingimento dos objetivos da republica exortados pela Constituicdo Federal,
considerando-se a propria razao de ser da existéncia do Estado, qual seja, a busca pelo
bem comum e condig¢des favoraveis ao desenvolvimento da sociedade.

Alias, para além da Advocacia Publica, o pais assiste a uma veloz redefini¢ido
de papeis e ao amadurecimento das demais instituicoes que integram o sistema de

justica publica e os poderes constitucionais da Republica.
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Conforme Silva (2014), ndo se tem duavidas, pois, que desde o advento da Carta
Republicana de 1988, foi dada nova feicdo a Advocacia Publica, sendo esta desconectada

da ideia de mero 6rgao de defesa dos interesses patrimoniais da Administracao Publica:

A Advocacia Publica assume, no Estado Democratico de Direito, mais do que uma
fungéo juridica de defesa dos interesses patrimoniais da Fazenda Publica, mais
até mesmo do que a defesa do principio da legalidade, porque lhe incumbe
igualmente, e veementemente, a defesa da moralidade publica, que se tornou um
valor autéonomo constitucionalmente garantido. Nao é que essa defesa lhe
escapasse antes do regime constitucional vigente. Mas, entdo, o principio da
moralidade tinha uma dimensio estritamente administrativa, quase como
simples dimensao da legalidade, ligada aos problemas dos desvios de finalidade.
Agora néo, porque a Constitui¢do lhe concedeu um sentido proprio e extensivo, e
abrangente da ética publica (SILVA, 2014, p. 284, grifo dos autores).

Nesse plano de ideias, a Advocacia Publica compete a exclusividade na
representagido judicial e consultoria juridica das respectivas unidades federadas,
zelando pelos principios da Administracao Publica, dentre os quais o da moralidade,
evitando e reprimindo atos de improbidade de agentes desprovidos de espirito publico.

Assim, a propria Constituicao da Republica exorta caber a “administracao publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988, art. 37). Além disso, sabendo-se que a
Administracao Publica é representada ostensivamente pelas pessoas juridicas de direito
publico, cuja defesa dos seus interesses cabe a Advocacia Publica, tem-se claro vetor
constitucional que impde a Advocacia Publica o dever de zelar pela moralidade
administrativa.

Desnecessario dizer que, a forma como os agentes publicos exercem suas funcoes
e lidam com a Administracdo Publica afeta o interesse de toda a sociedade brasileira,
sendo o direito a probidade um direito fundamental que deve ser resguardado e
protegido, direito este que integra o conceito de dignidade da pessoa humana.

E missdo da Advocacia Publica defender a probidade administrativa — que surge
como aspecto qualificado da moralidade administrativa —, valor fundamental para a
consecucao dos objetivos da Republica e que deve ser zelado, ndo s6 pela Advocacia
Publica, mas por todas as instituicoes integrantes do sistema de justica e demais
instituigoes republicanas constitucionalmente vocacionadas e legitimadas ao controle,
fiscalizacdo e repressdo de atos contrarios a moralidade na complexa relacdo entre

Administracao e administrados.
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Ademais, a busca da eficiéncia administrativa, também no campo da tutela da
probidade, recomenda um modelo de atuacido fulcrado na multiplicidade de
colegitimados na defesa da moralidade publica, também em razdo da complexidade
fenomenoldgica da questao da ética e retidao na atuacio dos agentes integrantes da

Administrac¢do Publica.

A OPCAO NORMATIVA POR “ATUACAO EM REDE” NA BUSCA DA MAXIMA
EFICIENCIA DO SISTEMA DE DEFESA DA PROBIDADE NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Em razao dos multiplos conceitos de eficiéncia, de inicio, convém destacar que a
aplicacao do termo é aqui adotada na perspectiva de um ideal de racionalizacdo da acao
humana, entendida como um processo de busca do modo 6timo ou do melhor modo
possivel na realizacao de determinado fim.

A propoésito, a ideia contemporanea de racionalizag¢ido nasce dentro da Ciéncia da
Administracao, podendo ser entendida como “um sistema de constante busca de maior
eficiéncia, em uma alusio clara ao rendimento dos meios” (GABARDO, 2017).

Assentadas tais premissas, convém ressaltar que todo o arquétipo normativo que
compoe o sistema de defesa da probidade na Administracdo Publica foi forjado em bases
normativas que asseguram uma amplitude de eficiéncia na defesa da moralidade
administrativa. Por meio, inclusive, da legitimidade concorrente e disjuntiva de
diferentes 6rgaos integrantes do sistema de justiga publica e de 6rgaos de controle
Iinterno e externo, os quais, em que pese as diversas e bem delineadas funcoes
Institucionais, tém como ponto de contato a defesa do interesse publico e, por
consequéncia, da moralidade dos atos praticados no seio da Administracdo Publica.

Exsurge, pois, a ideia de simultaneidade de atuacao de institui¢coes de Estado na
busca da maxima eficiéncia na defesa do direito fundamental a moralidade publica,
protegida pelo ordenamento juridico brasileiro como elemento fundamental e
imprescindivel para o bom funcionamento do Estado Democratico de Direito.

A atuacio efetiva em rede é, pois, capaz de potencializar a eficiéncia na
responsabilizacdo de agentes publicos improbos, sendo certo que a simultanea

Iintervencao de “instituicées de varios ramos do Estado, atuando de modo reticular,
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permitem que se monitorem atividades ilicitas que s@o conexas ou subsidiarias da
corrupcao” (ALMEIDA, 2020), como no caso da improbidade.

Assim, as instituicoes de Estado devem, autonomamente, mas também de forma
sincrona, exercitar suas competéncias institucionais, seguindo estratégias proprias de
atuagao que rumam a um mesmo horizonte, qual seja, a defesa da reserva moral e ética
da Administragao Publica.

Conforme reflexdo de Silva (2002, p. 281), acerca da simultaneidade de atuacdo

de instituicoes de Estado:

[...] partindo de uma realidade de policracia, ou seja, multiplicacio de centros de
poder, sejam partiddrios, técnicos e sociais, e dentro da estrutura do Estado, ha
uma multiplicacdo de fun¢bes, com uma organizacdo cada vez menos
hierarquizada por subordinagdo e cada vez mais em rede, horizontal, com
atuacao colaborativa, controles reciprocos e necessidade de uma postura de
concertagdo administrativa.

A 1deia de uma “atuacao institucional em rede”, visando a maxima eficiéncia na
responsabilizacdo de agentes publicos improbos, esta intimamente ligada a um dos
aspectos de governanca publica, qual seja, a accountability, em sua dimensao horizontal.

1D que, a accountability tem sido frequentemente estudada por meio de um
arquétipo que abrange duas dimensoes didaticas: vertical e horizontal, sendo que a
primeira aborda o controle dos gestores publicos pelos cidadaos, ao passo que esta
ultima, esta relacionada a “uma rede de instituicoes capazes de questionar e punir os
agentes publicos pelo cumprimento impréprio de suas responsabilidades” (BUTA;
TEIXEIRA; SCHURGELIES, 2018, p. 52).

Assim, a atuacdo em rede revela manifestacdo do exercicio da capacidade de
responsabilizacdo alinhada ao conceito de accountability horizontal, aqui aplicavel sob
a perspectiva do controle exercido por diversas institui¢oes publicas em relacdo a
comportamentos de agentes estatais que violam a moralidade e probidade na
Administracao Publica, a merecerem, portanto, a consequente responsabilizacio.

Sabendo-se que a “atuacao em rede”, no plano da horizontalidade, maximiza a
defesa da moralidade publica, convém avaliar o sistema normativo de repressao de atos
de improbidade, seus planos de legitimidade e atuacdo harmonica entre eles na busca

de um fim comum.
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MECANISMOS REPRESSIVOS DE TUTELA DA PROBIDADE E A
HORIZONTALIDADE DE ATUACAO DA ADVOCACIA PUBLICA E DO MINISTERIO
PUBLICO SOB SEUS DIVERSOS PLANOS DE LEGITIMIDADE

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu verdadeiros cédigos de conduta a
Administracdo Publica e aos seus agentes, prevendo, pela primeira vez no texto
constitucional, a possibilidade de responsabilizagao e aplicagao de graves sancgoes pela
pratica de atos de improbidade administrativa. Estabeleceu como sancao a “suspenséao
dos direitos politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da agao
penal cabivel” (BRASIL, 1988, art. 37, §4°).

A Constituicdo Federal de 1988 prevé em seu art. 37 (BRASIL, 1988), caput, de
forma imperativa, que o atuar da Administracao Publica deve ser guiado pelos seguintes
principios estruturantes: “A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]”.

Assim, tem-se no artigo 37 da CF/88, a linha mestra e alicerce para o esquadro
normativo que forjou todo o sistema de responsabilizacdo por improbidade
administrativa no ordenamento juridico brasileiro.

Visando dar concretude a tais preceitos constitucionais, como um dos eficientes
mecanismos de repressao da improbidade, sobreveio a Lei 8.429/1992 - Lei de
Improbidade Administrativa (BRASIL, 1992), que veio atender os anseios da sociedade
por moralizacao da atividade publica, em face das inimeras dentincias de corrupcao,
cotidianamente expostos apdés anos de censura a imprensa, no periodo pré-
redemocratizacao.

Inevitavel, pois, nesse compasso de ideias, uma abordagem sobre os contornos da
nova lei de improbidade e a analise acerca do restabelecimento dos planos de
legitimidade das institui¢cbes que dela podem lancar mao, pois a novel legislagdo, de
forma incompreensivel, buscou (sem sucesso) o “desmonte” do sistema de atuacio em
rede, caminhando no sentido da verticalizacao repressiva via atuacao Unica e exclusiva
do Ministério Publico, ceifando a legitimidade da Advocacia Publica.

Conforme a prépria Lei 8.429/92 (com a nova redacio dada pela Lei 14.230/2021)

assenta:
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Art. 1° O sistema de responsabilizagdo por atos de improbidade administrativa
tutelara a probidade na organizacgdo do Estado e no exercicio de suas funcgoes,
como forma de assegurar a integridade do patriménio publico e social, nos termos
desta Lei.

[...] §5° Os atos de improbidade violam a probidade na organizacéio do Estado e
no exercicio de suas fungdes e a integridade do patrimoénio publico e social dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como da administrac¢ao direta e
indireta, no ambito da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
(BRASIL, 2021, grifo dos autores).

Verifica-se que a redacdo original da Lei n. 8.429/1992 (BRASIL, 1992), previa
legitimidade concorrente do Ministério Publico e do ente ptblico lesado — (re)presentado
pelas respectivas procuradorias — para proporem a acao de improbidade administrativa,
como se pode ver do dispositivo revogado, que previa: “Art. 17 (revogado). A acdo
principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa
juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar”.

Contudo, alteracdo normativa procedida pela Lei 14.230/21 (BRASIL, 2021)
tentou implementar uma profunda mudancga de paradigma acerca da legitimidade para
ingresso a acao de improbidade, estabelecendo a competéncia privativa do Ministério

Puablico para sua propositura:

Art. 17. A agio para a aplicacdo das san¢bes de que trata esta Lei seri proposta
pelo Ministério Pablico e seguird o procedimento comum previsto na Lei n°
13.105, de 16 de marco de 2015 (Cédigo de Processo Civil), salvo o disposto nesta
Lei. [...] §14. Sem prejuizo da citacdo dos réus, a pessoa juridica interessada sera
intimada para, caso queira, intervir no processo. (BRASIL, 2021, grifo dos
autores).

Desta maneira, tal alteracdao normativa visou retirar dos entes publicos lesados a
legitimidade para ajuizar acdo de improbidade, reduzindo o escopo do microssistema de
tutela da probidade, que é justamente a ampliacdo da eficiéncia no combate a
moralidade administrativa e, por consequéncia, violando o dever constitucional dos
6rgaos de (re)presentacdo dos entes publicos de zelar, em toda a sua amplitude (inclusive
repressiva), pelos principios da Administracdo, conforme norma insculpida no art. 37,
caput da CF/88 (BRASIL, 1988).

Porém, a curiosa alteracdo legislativa, de intencdo duvidosa, acabou nao
vingando, tendo o Supremo Tribunal Federal promovido uma “correcao de rumos” acerca
da interpretacio que se deve conferir & norma em questdo. E que, ao analisar duas A¢des

Diretas de Inconstitucionalidade propostas pela Associacdo Nacional dos Procuradores
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dos Estados e do Distrito Federal —- ANAPE (ADI 7042) e pela Associacido Nacional dos
Advogados Publicos Federais — ANAFE (ADI 7043), questionando, entre outros
dispositivos, a supressao da legitimidade do ente publico lesado para o ajuizamento de
acoes de improbidade, o Supremo Tribunal Federal acabou por declarar que tal
supressio representa “uma inconstitucional limitacdo ao amplo acesso a jurisdicao (CF,
art. 5°, XXXV) e a defesa do patriménio ptiblico, com ferimento ao principio da eficiéncia
(CF, art. 37, caput) e significativo retrocesso quanto ao imperativo constitucional de
combate & improbidade administrativa” (BRASIL, ADI 7042).

De fato, o microssistema de tutela da probidade visa dar amplitude, eficiéncia e
concretude a protecao do patrimonio moral e ético da Administracdo Pablica, de modo
que seria um visivel contrassenso normativo ceifar da propria pessoa juridica lesada a
legitimidade para deflagrar a acdo que visa a responsabilizacdo e a reparacido de
prejuizos sofridos em razao do ato praticado em seu prejuizo e em violagdo aos principios
a que cumpre defender, por propria imposi¢ao constitucional.

Ora, nao é preciso maiores esforcos interpretativos para se concluir que a
tentativa de retirar dos entes publicos lesados a legitimidade ativa para o ajuizamento
da acdo de improbidade reduzia o escopo do sistema normativo e legal de protecao a
moralidade administrativa, minimizando a desejavel concentracdo de acgdes com o
objetivo finalistico voltado a correcao de atos violadores do patrimoénio ético e moral da
Administracao Pubica.

Alias, assegurar a ética inerente a boa gestdo publica, conforme consagram os
principios constitucionais, é compromisso da Republica Federativa do Brasil inclusive
perante a comunidade internacional, por meio de Convencoes Internacionais
incorporadas ao ordenamento juridico brasileiro, que deixam clara a preocupacao com a
criacdo de um sistema juridico eficaz na prevencdo e repressdo a corrupcao e a
probidade, assegurando a legitimidade da democracia, do desenvolvimento das nagoes,
na concretizagao da ética, da justica e no combate a deterioracdo moral da sociedade
(Convencdo Interamericana Contra a Corrupcdo, Convencdo da ONU Contra a
Corrupcéo, entre outros).

Imprescindivel, pois, a organizacgao estruturada em rede, reconhecidamente mais
eficaz para o adequado enfrentamento a corrupcido e a promocao da accountability.

Metas estas, alias, contempladas no objetivo 16 da Agenda 2030 da Organizacao das
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Nacoes Unidas para a promocdo do desenvolvimento sustentavel NACOES UNIDAS
BRASIL, 2023).

Ha, pois, um bloco normativo estruturante que serve de guia e limite para nortear
a atuacao do Estado brasileiro, inclusive no campo da producao legislativa, que nao
admite retrocessos ou investidas de legislacées internas que visem o enfraquecimento
da linha de defesa do direito fundamental a moralidade administrativa, tendo em vista
o status supralegal de tais principios estruturantes.

Isto é, no plano normativo, houve clara opcao legislativa e democratica na esfera
constitucional e legal acerca do enfrentamento da corrupcao, defesa da moralidade e
probidade, mediante uma rede estruturada de atuacao de 6rgaos colegitimados a missao
de promocao do interesse publico.

Neste cendrio, podem (e devem!) conviver harmonicamente diversas instituicdes
com o fim mesmo da obtencio da maxima eficiéncia na repressido da improbidade, cada
uma delas, autonomamente, exercendo ativamente suas competéncias institucionais:
neste caso, o Ministério Publico e a Advocacia Publica que, sob a perspectiva da
horizontalidade de atuacdo operam de forma simultanea, mas sob diversos e bem
delineados planos da legitimidade.

Legitimidade é a pertinéncia subjetiva da demanda, vale dizer, a situacio
prevista no ordenamento juridico que autoriza que um determinado sujeito ocupe o polo
ativo ou passivo de uma acao.

Consoante distingao corrente na técnica processual entre legitimidade ordinaria
e legitimidade extraordinaria, tem-se que, no exercicio da primeira, o sujeito processual
pleiteia direito proprio em nome proprio, ao passo em que, no exercicio da segunda, o
sujeito pleiteia, em nome préprio, direito alheio (substituicdo processual).

Com efeito, a legitimidade da pessoa juridica interessada, enquanto entidade que
sofreu os efeitos gravosos do ato de improbidade é, essencialmente, ordinaria, ja que
atua na defesa de seu proprio patrimonio publico — aqui entendido para além do seu
sentido estritamente economico-financeiro, abrangendo o patriménio moral, ético,
cultural, histérico, financeiro, artistico nacional. Ao revés, a atuacdo do Ministério
Puablico, nesta seara, decorre do exercicio da legitimidade extraordinaria, para defender
em nome proéprio direito alheio (devidamente autorizado pelo ordenamento juridico para

tanto).
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Como bem ressaltado pelo Min. Ilmar Galvao no julgamento do Recurso

Extraordinario 208.790 (BRASIL, 2000):

Na verdade, o art. 129, III, da CF, ao legitimar o Ministério Piiblico para agir na
prote¢do do patriménio publico, por via da agdo civil publica, ndo fez senio
institui-lo substituto processual de toda a coletividade, posto que agira na defesa
de um interesse que toca a todos, indistintamente, revestindo,
consequentemente, a natureza de interesse difuso. Essa legitimacao, de carater
extraordinério, [...] nfio afasta a iniciativa do préprio ente piblico interessado,
como previsto no primeiro dispositivo citado (BRASIL, 1988, art. 129, §1°, grifo
dos autores).

Aparentemente, por meio do julgamento do recurso extraordinario, ndo ha
qualquer incoeréncia na coexisténcia de legitimidade entre o Ministério Publico (como
substituto processual da coletividade) e da Advocacia Publica (como representante do
ente publico lesado), na defesa da moralidade administrativa sob o escopo da tutela da
probidade. Porém ha incoeréncia.

Se é certo que o exercicio da legitimidade extraordinaria s6 pode ser empreendido
mediante autorizacdo normativa, ja que “ninguém podera pleitear direito alheio em
nome préprio, salvo quando autorizado pelo ordenamento juridico” (CODIGO DE
PROCESSO CIVIL, 2015, art. 18), o mesmo néo ocorre com a legitimidade ordinaria,
pois nao se pode suprimir o campo de atuacao do legitimado ordinario, como auténtico
titular da relacdo juridica de direito material.

A tal respeito, digno de nota é o parecer do i. Procurador-Geral da Republica na

Acao Direta de Inconstitucionalidade - ADI 7042:

Em primeiro lugar, destaque-se o claro vetor constitucional no sentido da
ampliacdo (e ndo da restrigdo) da legitimidade ativa para as ac¢des civis publicas.
Mesmo assim, é certo ajuizar que essa norma deixa ao legislador ampla margem
de conformacdo. A lei pode, num primeiro momento, prever a legitimacao
(extraordinaria, como se enfatizara adiante) de um sem-nimero de pessoas e
entidades e, depois, restringi-la, ao notar que houve excesso.

Acontece que o que a lei pode moldar — ora estendendo muito, ora estendendo
pouco — é a legitimagdo extraordinidria para a propositura das agdes civis
publicas (aquela mesma de que dispde o Ministério Piblico). Afinal de contas,
“ninguém poderd pleitear direito alheio em nome proprio, salvo quando
autorizado pelo ordenamento juridico’ (CPC, art. 18, capud). J4 a legitimacéo
ordindria — aquela cujo detentor é a prépria pessoa lesada — é insuscetivel de

restricdo, pois decorre do direito fundamental de acesso ao Poder Judicidrio.
(BRASIL, 2021, grifo dos autores).

Sob outra vertente, bem assentou o eminente Ministro Alexandre de Morais, no

bojo da mesma Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 7042:
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[...] se o Ministério Publico age sob o manto excepcional da legitimidade
extraordinaria na defesa do patrimonio publico em sentido amplo, razdo ainda
maior reveste a atuacgio da pessoa juridica lesada, enquanto titular ordinaria,
para a protecdo, em nome préprio, daquilo que lhe é inerente (BRASIL, 2021,
grifo dos autores).

Destarte, a legitimidade constitucional do Ministério Publico para a acdo de
improbidade administrativa e a legitimidade igualmente constitucional das pessoas
juridicas lesadas para a mesma ac¢ado possuem naturezas especificas e bem delineadas,
razao pela qual encontram justificativa constitucional em dispositivos também diversos:
aquela, ancorada no art. 129, III, da CF, é extraordinaria; esta, decorrente dos arts. 5°,
XXXV e 23,1, da CF, é ordinaria (BRASIL, 1988).

Outrossim, a legitimidade concorrente e disjuntiva amplia o propodsito do
microssistema de tutela coletiva de direitos fundamentais, dentre os quais esta inserido
o direito a probidade na Administracao Publica.

A atuacado repressiva horizontalizada do Ministério Publico e da Advocacia
Publica com colegitimados a propositura da acao de improbidade administrativa, revela-
se manifestacao do exercicio da capacidade de responsabilizacao alinhada ao conceito de
accountability horizontal. Isto se justifica pela busca da maxima eficiéncia na atuacio
de institui¢oes de Estado, entendida como um processo de busca do modo 6timo ou do
melhor modo possivel na realizacdo de determinado fim — no caso, da defesa da reserva
moral e ética da Administracdo Publica brasileira.

Ainda que, nesta seara repressiva, o poder de sancio (propriamente dito) caiba a
Iinstituicdo externa, no caso, Poder Judiciario — o que ndo desnatura o traco
caracteristico da manifestacdo da accountability horizontal. Baseado em estudos de
Schedler (1999) e ODonnell (1998), acerca do poder de sancdo no exercicio da

accountability, conclui Rodrigues (2008), destacando que:

“[...] podemos concluir que accountability ndo pode existir sem poder de sancio.
Entretanto, ha de se fazer uma distin¢io entre ser o agente préprio o responsavel
pelo poder de sanc¢ido ou se existe a possibilidade de se encaminhar para o agente
publico especifico para que se haja a sancdo (em boa parte dos casos o sistema
judiciario)” (RODRIGUES, 2008, p. 45).

Com efeito, resta claro que a opcado politico normativa adotada no modelo
brasileiro foi a estruturacao em rede de 6rgaos e instituigoes dotados de capacidade de

resposta (responsiveness) frente ao complexo desafio de zelar pela ética e moralidade
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publica. Valor cujo cumprimento ha de ser fiscalizado por toda a sociedade, incluindo os
proprios o6rgaos e entidades da administracdo publica, por meio do controle interno,
pelos tribunais de contas, mediante controle externo, pelos cidadaos, via direito de
representacdo e acdo popular e pelas instituicoes integrantes do sistema de justica
publica.

Especificamente quanto a Advocacia Publica e sua contribui¢ao neste contexto de
horizontalidade de atuacdo, convém investigar o impacto de suas a¢ées no ambito da
Administracdo Publica e examinar sua capacidade de resposta (responsiveness) frente

aos complexos desafios do combate a improbidade no Estado brasileiro.

CAPACIDADE DE RESPOSTA (RESPONSIVENESS) DA ADVOCACIA DE ESTADO

O combate a corrupcao, a ilegalidade e a imoralidade no seio do Poder Publico,
com graves reflexos na caréncia de recursos para a implementacao de politicas publicas
de qualidade, “deve ser prioridade absoluta no ambito de todos os orgaos
constitucionalmente institucionalizados” (BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
RE 976.566).

Conforme a teoria dos poderes implicitos, que teve sua origem na Suprema Corte
dos EUA, no ano de 1819, no precedente Mc CulloCh vs. Maryland, a Constitui¢io, ao
conceder uma funcido a determinado o6rgdo ou instituicdo, também lhe confere,
1mplicitamente, os meios necessarios para a consecucao desta atividade. Isto é, a cada
um dos 6rgaos da soberania nacional do regime, corresponde, implicitamente, o direito
ao uso dos meios necessarios, dos instrumentos convenientes ao bom desempenho da
missdo que lhe é conferida (BRASIL, ADI 7042).

Ora, se por mandato constitucional foi atribuida a Advocacia Pablica a missao de
defesa dos principios da Administracao e, em especial, da moralidade administrativa, é
necessario aparelhar tais instituicdes de condigoes suficientes ao desempenho de tal
mister, sabendo-se que valor publico de uma instituicdo também é representado pela
“capacidade de respostas efetivas e tteis as necessidades ou as demandas de interesse
publico” (BRASIL, 2017).

Curiosamente, a Advocacia Publica, dentre todas as func¢oes consideradas pela
Constituicio como essenciais a Justica (categoria também composta pelo Ministério
Publico e Defensoria Publica), conforme capitulo IV da CF/88 (BRASIL, 1988), é a tinica

que nao detém autonomia administrativa e orcamentaria. Isto revela-se como entrave a
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realizacdo de acgoes mais profundas de reestruturacido organica voltadas a
modernizacao, expansao de sua atuacao e ocupacao efetiva de todos os espacos de poder
que lhe sao proprios, além do fortalecimento institucional necessario ao enfrentamento
da improbidade no ambito de Administracao Publica, seja na seara preventiva, seja na
seara repressiva.

Assim, em que pese a crescente assuncao de novas fungdes institucionais,
competéncias e responsabilidades, no contexto de uma aspiragao popular por uma
Administracao Publica cada vez mais pautada pela ética e retidao, lida a Advocacia
Publica com a dificuldade de encontrar solucoes tempestivas e inovadoras para lidar
com a limitacdo de recursos, diante da auséncia de autonomia administrativa e
financeira (prerrogativa que as demais funcdes essenciais a justica ja detém).

A propésito, em breve aparte, convém anotar que ha proposta de emenda
constitucional, chamada “PEC da probidade” (PEC 82/07), que visa assegurar a
autonomia administrativa e orcamentaria da Advocacia Publica, assegurando a
Iniciativa de organizacgao dos seus quadros e de propostas or¢camentarias anuais, dentro
dos limites estabelecidos na Lei de Diretrizes Orcamentarias. Tal PEC foi aprovada por
unanimidade no segundo semestre de 2014 em Comissdo Especial destinada a sua
anélise, cuja presidéncia ficou a cargo do Deputado Alessandro Molon (PT/RJ). Contudo,
desde entédo, tal proposicdo aguarda para ser incluida em votacdo em plenario, sendo
que tal acabou sendo comprometida por pressoes politicas de outras carreiras de Estado,
em um inexplicavel “jogo de poderes”, como se o crescimento de uma carreira pudesse
ser uma ameaca ao crescimento de qualquer outra.

Oliveira (2015) e Almeida (2021) esclarecem que a Advocacia Publica, a
semelhanca do que ja ocorreu no passado com a magistratura e com o Ministério Publico,
passa por uma fase de amadurecimento institucional, com a solidificacdo de identidade
funcional prépria. E, neste ambiente de mudanca e experimentacio de um vigoroso (e
sempre salutar) amadurecimento, a Advocacia Publica segue conquistando musculatura
institucional suficiente a reafirmar a sua vocacdo em zelar pelos principios da
Administracdo e garantir que as acées empreendidas pela Administracdo Publica
permanec¢am higidas, confinadas aos limites da estrita legalidade e da probidade.

Tal amadurecimento traz consigo a necessidade de aperfeicoamento de suas
funcées e alinhamento de seus objetivos institucionais na seara do controle da

moralidade publica, a fim de que, integrando uma atua¢ao em rede, junto com as demais
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institui¢oes de repressio e controle, possa servir de agente de mudanca da realidade
social na dinamica e complexa relacao entre Administracao e administrados.

E neste contexto que ganha revelo a necessidade de alinhamento da atuacao
institucional da Advocacia Publica aos principios da Governanca Publica, notadamente,
o aperfeicoamento de sua integracao a rede de accountability e o fortalecimento de sua
capacidade de resposta (responsiveness)no enfrentamento de tais desafios.

A capacidade de resposta (do inglés, responsiveness) representa a competéncia de
uma 1instituicdo publica de atender de forma eficiente e eficaz as necessidades dos
cidadaos, inclusive antevendo interesses e antecipando aspiracgées.

Conforme ja dito, a capacidade de resposta é um dos principios fundamentais da
governanca e representa um “viabilizador transversal essencial para o desenvolvimento
de um pais (TCU, 2018)”. Por isso, esse é talvez o principio mais importante entre os
estabelecidos pela politica de governanca em institui¢ées publicas.

Nessa perspectiva, em que pese a limitacao de recursos, agravada pela auséncia
de autonomia orcamentaria, as Procuradorias dos mais diversos entes federativos vém
se adequando a politicas de governanga que, sob o aspecto da capacidade de resposta,
Imprimam maior dinamismo e eficiéncia na responsabilizacdo de agentes improbos.

A titulo exemplificativo, é sob tal premissa que a Advocacia Geral do Estado de
Minas Gerais vem modernizando sua estrutura organizacional, direcionando a¢des para
a busca de resultados para a sociedade, com o fim de encontrar solucoes tempestivas e
inovadoras para lidar com a limitagao de recursos financeiros, estruturais e tecnolégicos,
dando uma resposta mais efetiva a defesa da probidade no ambito da Administracao
Puablica estadual, em que pese o obstaculo da auséncia de autonomia administrativa e
orcamentaria, conforme dito.

Neste cenario, no ambito de Minas Gerais, a Lei Complementar n° 151, de 2019
(BRASIL, 2019) foi responsavel por instituir e incorporar novas unidades a estrutura
organica da Advocacia Geral do Estado, a exemplo da Camara de Prevencao e Resolugao
Administrativa de Conflitos — CPRAC, Nucleo de Tutela da Probidade, Acordos de
Leniéncia e Anticorrupc¢do, no ambito da Procuradoria Especializada de Demandas
Estratégicas — PDE, ambas unidades de execug¢do com competéncia para solucionar
conflitos na seara da probidade administrativa.

Ademais, o Decreto Estadual n° 47.963, de maio de 2020 (BRASIL, 2020) também

contribuiu para o aperfeicoamento estrutural da AGE, implementando mecanismos de
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Governanga Publica voltados ao monitoramento das agdes estratégicas e setoriais do
orgao, de 1mplementacdo de processos de modernizacdo administrativa e
aperfeicoamento da normatizacdo do seu arranjo institucional e outras acoes de
governanca a cargo da Assessoria Estratégica.

Também digno de nota é a restruturacio da forga de trabalho estabelecida por
meio da Ordem de Servico AGE n° 76, de 20 de abril de 2023, que unificou as unidades
regionais de execuc¢ao do interior do Estado, criando grande coordenacgoes tematicas e
subnucleos especializadas, descentralizando a atuacao dos Procuradores do Estado
entre as diversas comarcas do interior, provocando um rearranjo necessario, na busca
da eficiéncia, racionalizacao da forca de trabalho e ampliacao da capacidade de resposta
aos objetivos finalisticos da instituicao.

A iniciativa é exemplo do que ja vem sedo realizado por diversas outras
Procuradorias do Brasil que, inclusive, como movimento final, tém caminhado para uma
unificacao total de todas as suas unidades de execucao, abandonando a ideia de atuacao
com base na circunscricao territorial da unidade e partindo para a integracao entre as
diversas unidades (desterritorializacdo), com foco na especializacio de ntcleos setoriais
tematicos, na busca pelo melhor aproveitamento de sua forca de trabalho e de seus
recursos materiais e tecnolégicos.

Alias, a unificacdo total das variadas unidades descentralizadas em grandes
coordenacoes setoriais, de modo que todos os membros da instituicdo atuem de forma
equanime, dentro de bem definidas competéncias tematicas, em toda a extensao
territorial, parece ser o melhor caminho a ser seguido. Além do inegavel ganho de
eficiéncia na atividade finalistica, tal arranjo institucional também privilegia o
aproveitamento dos talentos da casa, segundo a afinidade tematica, gera equidade na
distribuicao do servigo, qualidade na sua prestacao e potencializa a capacidade de
resposta da instituicdo, movimento final este que se espera seja trilhado também na
Advocacia Geral do Estado de Minas Gerais.

As 1novacoes estruturais refletem o comprometimento da Advocacia Geral do
Estado de Minas Gerais com um projeto de renovacao da Advocacia Publica estadual,
voltado a reducao da litigiosidade, a gestido do conhecimento, a tutela dos direitos difusos
e da integridade e a modernizacao de sua atuacao, por nucleos especializados.

Como dito, igual movimento tem sido desencadeado por diversas Advocacias

Pablicas dos mais diversos entes federados, que tém se ajustado a reorganizacgoes
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estruturais mais eficientes, com vistas a imprimir maior eficiéncia na capacidade de
resposta (responsiveness) as complexas questdes atinentes ao controle da probidade na
Administracao Publica.

Enfim, nao se olvidando das ndo menos importantes fun¢oes desempenhadas pela
Advocacia Publica de Estado, em seu vasto plexo de atribuigbes, dentre as quais, a
eficiente recuperacdo da divida ativa da Fazenda Publica, controle interno de
juridicidade dos atos administrativos e viabilizac¢do juridica das politicas publicas de
estado, entre outras, constata-se que a atuacao judicial dos entes da Administracao no
polo ativo de acoes judiciais que demandam a primordial tutela da probidade, em que
pese a relevancia do desempenho dessa competéncia, ainda tem se mostrado timida no
ambito repressivo, sendo mais incisiva na area preventiva.

Constatou-se que a auséncia de autonomia administrativa e orgamentaria tem se
mostrado um obstaculo a expansio de sua atuacido na seara repressiva do combate a
improbidade. Mas tal desafio tem sido gradativamente superado com criatividade e
inovacao e, em que pese sua atuacao ainda timida nesta seara, é chegada a hora da
Advocacia Publica, instituicdo em franco desenvolvimento e em incessante busca por
sua 1dentidade institucional, abracar e exercitar, em sua inteireza e extensao, todas as
atribuicées e prerrogativas que lhe foram legalmente confiadas. Desta forma,
demonstrar seu protagonismo na seara do controle de probidade e moralidade na
Administracdo Publica, ndo sé no Ambito preventivo (contexto até mais importante de
atuacio, j4 que com potencialidade de barrar o ato na origem), mas também no Ambito
repressivo, exercendo seu espaco de competéncia publica junto com as demais

Instituigoes competentes para tanto.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo desta pesquisa foi apresentar os avangos da Advocacia Publica na
defesa da probidade e da moralidade na Administragao Publica e seu alinhamento aos
principios da responsabilizacio (accountability) e da capacidade de resposta
(responsiveness).

Verificou-se que a Advocacia Publica de Estado experimentou, ao longo de sua
evolucao historica, grandes mutacées organicas e funcionais, sendo certo que, ha muito,

nao pode mais ser concebida como “mero” 6rgdo de representacdo dos interesses
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patrimoniais do erario (tarefa também primordial a sustentacdo das instituicdes da
Republica).

No contexto contemporaneo, de crescente anseios da sociedade por moralizacao
da atividade publica, nao s6 a Advocacia Publica, mas diversas instituicoes estatais tém
experimentado uma veloz redefini¢ao de seus papeis e dos seus espacos de exercicio das
suas competéncias publicas.

Nao se tem duvidas da aptidao institucional e perene missdo da Advocacia
Publica no controle da moralidade e na defesa da probidade visando assegurar a
consecucao dos objetivos da Republica, valores éticos que devem ser zelados nao sé pela
Advocacia Publica, mas por todas as institui¢oes integrantes do sistema de justica e
demais institui¢cdes republicanas constitucionalmente vocacionadas e legitimadas ao
controle, fiscalizacio e repressao de atos contrarios a moralidade no complexo contexto
de atuacdo da Administraciao Publica brasileira, culturalmente manchada por diversos
escandalos de desvios de conduta.

Nesse norte, a busca da eficiéncia administrativa, também no campo da tutela da
probidade, recomenda um modelo de atuacao fulcrado na multiplicidade de atuacao de
instituicées de Estado na busca da maxima eficiéncia na defesa do direito fundamental
a moralidade publica. Esta conceituada como bem juridico protegido pelo ordenamento
juridico brasileiro como elemento fundamental e imprescindivel para o bom
funcionamento do Estado Democratico de Direito — no ideal de busca do “modo 6timo”
ou do “melhor modo possivel” na realiza¢do de determinado fim. Assim, as institui¢ées
de Estado devem, autonomamente, mas também de forma sincrona, exercitar suas
competéncias institucionais, seguindo estratégias proprias de atuacdo que rumam a um
mesmo horizonte, qual seja, a defesa da reserva moral e ética da Administracao Publica.

Sob esse aspecto, a atuacdo em rede revela manifestacdo do exercicio da
capacidade de responsabilizagao alinhada ao conceito de accountability horizontal e,
neste cenario, multiplas institui¢cbes podem conviver harmonicamente em seus espacgos
de atuacgao, na busca da maxima eficiéncia na repressiao da improbidade.

Em que pese a crescente assuncio de novas funcoes institucionais, competéncias
e responsabilidades, no contexto de uma aspiracido popular por uma Administraciao
Puablica cada vez mais pautada pela ética e retidao, a Advocacia Publica tenta superar
as limitacoes de recursos, agravada pela auséncia de autonomia administrativa e

financeira (prerrogativa que as demais funcdes essenciais a justica ja detém). E segue
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conquistando musculatura institucional suficiente a reafirmar a sua vocagdo em zelar
pelos principios da Administracao e atuar de forma nao apenas preventiva, mas também
repressiva na seara do combate a improbidade, prestando inegavel contribuicao nesta
rede a atuacao horizontalizada voltada a repressao da improbidade.

A ampliagao do exercicio da sua competéncia nesta seara deve-se, em parte, ao
alinhamento da atuacdo institucional da Advocacia Publica aos principios da
Governanca Publica. Destaca-se o aperfeicoamento de sua integracdo a rede de
accountability que tem fortalecido sua capacidade de resposta (responsiveness) devido
a rearranjos institucionais. Estes tém permitido a racionalizacdo de sua atuacao,
concentrando seus objetivos estratégicos em acgbes prioritarias, com a crescente
preocupacao do controle da probidade na Administracdo Publica brasileira, fenomeno
complexo e com causas multivariadas.

Assim, em que pese a limitacio de recursos, agravada pela auséncia de autonomia
orcamentaria, as Procuradorias dos mais diversos entes federativos vém se adequando
a politicas de governanca que, sob o aspecto da capacidade de resposta, tém sido capazes
de imprimir maior dinamismo e eficiéncia na responsabilizacao de agentes improbos.

Por outro lado, nao se pode negar que a auséncia de autonomia administrativa e
orcamentaria tem se mostrado um obstaculo a expansao ainda maior de sua atuacgao na
seara repressiva do combate a improbidade. A amplitude de suas competéncias
demanda, em um contexto ideal, além de um correto quantitativo de Procuradores, uma
estrutura de cargos de apoio administrativo e assessoramento juridico suficientes a dar
suporte operacional as acoes finalisticas de seus membros, o que nao se observa na
maioria das Advocacias Publicas dos diversos entes federados.

Portanto, o alinhamento das Advocacias Publicas aos principios da Governanca
Puablica, voltados ao monitoramento das acgoes estratégicas, de implementacio de
processos de modernizacdo administrativa e aperfeicoamento da normatizacdo e de
arranjos institucionais tem contribuido para se imprimir maior eficiéncia e capacidade
de resposta (responsiveness) de tais instituicdes no controle da moralidade publica e na
defesa da probidade. Verifica-se que a Advocacia Publica tem tomado uma posicao de
destaque como agente de mudanca da realidade social na dinamica e complexa relacao
da Administracio e de seus agentes.

E Importante mencionar que esta pesquisa se baseou em uma revisao

bibliografica e analise conceitual, ndo envolvendo a coleta de dados primarios e, também
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por 1sso, o presente estudo oferece uma contribuigao significativa para futuros estudos
e pesquisas na Aarea, tais como 1identificacdo de lacunas de conhecimento,
desenvolvimento de novos instrumentos de pesquisa (questionérios, entrevistas ou
estudos de caso, para a coleta de dados primarios que aprofundem a compreensao dos
avancos da Advocacia Publica nessa area), andlises comparativas, aprofundamento
conceitual e orientagbes para praticas institucionais e politicas voltadas ao
fortalecimento da rede de accountability com foco na defesa da moralidade e probidade

na Administracao, por seus correspondentes orgaos de Advocacia Pablica.
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