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Resumo

O artigo trata das alteragdes promovidas pela Lei n°. 14.230/2021 na Lei de Improbi-
dade Administrativa e os impactos sobre as irregularidades vinculadas ao quadro de
funcionalismo publico, sobretudo, referentes a forma de contratagdo ou ao manejo in-
terno de servidores, sem a finalidade de beneficio préprio ou de terceiros. Essas des-
conformidades ndo serdo abarcadas pela legislacdo repressiva, mas demandam a cor-
recdo em virtude da ofensa aos principios constitucionais que regem a Administracdo
Publica. Portanto, o problema que se coloca é: como promover a regularizacéo da es-
trutura administrativa do ente publico, afetado por circunstancias faticas diversas sem
a utilizacdo da legislacéo repressiva? A pesquisa é empirica, e 0 método utilizado é o
estudo de caso. O foco de analise é o estudo de jurisprudéncia e dos procedimentos
administrativos que tramitaram junto ao Grupo Especializado na Protecdo ao Patri-
monio Publico e no Combate a Improbidade Administrativa de Santo Antonio da Pla-
tina, Parana, Brasil. Como resultado, constatou-se que as contratagoes irregulares e 0s
desvios internos encontravam-se inseridos em um contexto maior de desorganizagdo,
ensejando o acompanhamento de alteracGes legislativas e das fases da realizagdo do
concurso publico até a efetiva contratagdo. A atuacao preventiva do Ministério Publi-
co, com viés estrutural na fase administrativa, apresentou potencial para corrigir 0s
desvios existentes como complemento ou contraponto a Lei de Improbidade Adminis-
trativa. O estudo indica a complexidade e importancia das medidas estruturantes pelo
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Ministério Publico, por meio de atividade dialdgica e com o monitoramento da estra-
tégia desenvolvida conjuntamente com o gestor.

Palavras-chave: Atividade preventiva, Improbidade Administrativa, modelo estrutu-
ral, servidores publicos, procedimento administrativo.

Abstract

The article deals with the changes promoted by Law no. 14.230/2021 in the Law of
Administrative Improbity and the impacts on irregularities linked to the civil service,
especially regarding the form of hiring or internal management of civil servants,
without the purpose of benefiting themselves or third parties. These non-conformities
will not be covered by repressive legislation, but they require correction due to the
offense against the constitutional principles that govern the Public Administration.
Therefore, the problem that arises is: how can the administrative structure of the
public entity, affected by various factual circumstances, be regularized without the use
of repressive legislation? The research is empirical and the method used is the case
study. The focus of the analysis is the study of case law and the administrative
proceedings that took place before the Specialized Group for Protecting Public Assets
and Combating Administrative Improbity in Santo Antonio da Platina, Parand, Brazil.
As a result, it was found that irregular hirings and internal deviations were part of a
larger context of disorganization, giving rise to the monitoring of legislative changes
and of the phases from the public tender to the actual hiring. The preventive action of
the Public Prosecutor's Office, with a structural bias in the administrative phase, had
the potential to correct existing deviations as a complement or counterpoint to the
Administrative Improbity Law. The study indicates the complexity and importance of
structuring measures by the Public Prosecutor's Office, through dialogic activity and
by monitoring the strategy developed jointly with the manager.

Keywords: Preventive activity, Administrative Improbity, structural model, public
servants, administrative procedure.
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1 INTRODUCAO

A Lei de Improbidade Administrativa (LIA) representa um importante ins-
trumento de combate a corrupg¢do no Brasil, com grande impacto na forma de con-
ducdo da Administracdo Publica. Entretanto, a Lei n.° 14.230/2021 introduziu uma
nova roupagem a LIA, impondo contornos mais restritivos para a aplicagcdo das
penalidades e a indicacdo de requisitos incisivos para a configuracdo da conduta
improba. A alteracdo legislativa gerou grande embate doutrinario e jurisprudencial,
culminando com o ajuizamento de AcOes Declaratdrias de Inconstitucionalidade
(ADIs) junto ao Supremo Tribunal Federal (STF), sob o fundamento de descompas-
so com a moldura constitucional e do possivel retrocesso no sistema repressivo e
punitivo a corrupcdo, inclusive, contrariando tratados internacionais internalizados
pelo pais, como a Convencao de Mérida.

Sem adentrar na discussdo da constitucionalidade e convencionalidade das al-
teracdes promovidas pela Lei n.° 14.230/2021, é necessario ponderar que existem
situacdes irregulares no ambito da Administracdo Publica, por vezes sedimentadas,
que ndo serdo passiveis de correcdo por intermédio da Lei de Improbidade Adminis-



trativa, seja por auséncia de demonstracdo do elemento subjetivo exigido, seja por
inadequacdo da conduta ao rol taxativo previsto no artigo 11 da LIA. As irregulari-
dades na contratacdo e no manejo interno de servidores publicos, em que ndo existe
a finalidade de favorecimento pessoal ou de terceiros, deixam de guardar subsuncéo
no artigo 11 da LIA em decorréncia da revogagdo do inciso | e inclusdo de novas
elementares ao inciso V.

O contexto apresentado indica o vacuo legislativo de carater punitivo em si-
tuacdes complexas em que a responsabilidade se dilui no tempo. Com a exigéncia do
dolo e conhecimento do ilicito, houve a reducdo no rol de condutas passiveis de
punicdo e da incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa. Em certa medida, a
reformulacdo da LIA promove adequacdo aos preceitos do Direito Administrativo
Sancionador. Mas, embora o espaco de ndo ingeréncia punitiva possa decorrer de
opcao legislativa, a auséncia de subsun¢do da conduta do gestor aos tipos descritivos
de condutas passiveis de punicdo na LIA ndo converte o fato em um irrelevante
juridico.

Buscando delimitar o problema de pesquisa, indaga-se: como promover a re-
gularizacdo da estrutura administrativa do ente publico, afetado por circunstancias
faticas diversas e sem a utilizacdo da legislacdo repressiva? A hipétese recai sobre a
adocdo de medidas estruturais, sobretudo pelo Ministério Publico, em sua atuacao
preventiva, como instrumento adequado para a reorganizacdo da estrutura adminis-
trativa. O objetivo é demonstrar como a atuagdo preventiva por intermédio de medi-
das estruturantes pelo Ministério Publico pode corrigir irregularidades afetas a con-
tratacdo de servidores publicos, evitando o ajuizamento prematuro de acdes pautadas
na Lei de Improbidade Administrativa ou acBes desconstitutiva ordinarias, inade-
quadas para o tratamento de situacdes féticas interligadas e complexas.

Para a demonstracdo da hipdtese, foi aplicada a metodologia de estudo de
caso, com foco na atuacdo do Ministério Publico do Estado do Parand, Brasil. O
Ministério Publico do Estado do Paranda (MPPR) criou, em 2015, os Grupos
Especializados na Protecdo do Patrimbnio Publico e no Combate a Improbidade
Administrativa (GEPATRIA), que foram instituidos pela Resolugdo n.° 5.525° e
regulamentados pela Portaria n.° 01/2015%,

O GEPATRIA, da cidade de Santo Antonio da Platina, Parana, Brasil,
atualmente abarca 37 municipios da regido. E vinculado ao Centro de Apoio
Operacional das Promotorias de Justica de Protecdo ao Patriménio Publico e tém por
objetivo atuar de maneira preventiva e repressiva, sobretudo, nos casos de maior
lesividade, repercussdo, gravidade e complexidade, que importem em
enriquecimento ilicito, causem danos ao patriménio publico e/ou atentem contra o0s
principios regentes da administragéo publica.

Da atuacdo do grupo, extraem-se dificuldades e entraves a consecucdo do
objetivo de regularizagdo imediata. Algumas dificuldades identificadas ndo possuem

8 PARANA, Resolugéo n° 5,525, que institui Grupos Especializados na Protegdo ao Patrimonio Publico e no
Combate & Improbidade Administrativa (GEPATRIAS) e d& outras providéncias, Disponivel em: https:/site.
mppr.mp.br/patrimoniopublico/Pagina/Gepatrias, Acesso em: 30 ago. 2023.

4 PARANA, Portaria n° 01/2015, que disciplina as atividades dos Grupos Especializados na Protegdo
ao Patrimdnio Publico e no Combate a Improbidade Administrativa (GEPATRIASs) e da outras pro-
vidéncias, Disponivel em: https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/files/migrados/File/
GEPATRIAs/Resolucoes/Portaria_01_GEPATRIAs.doc, Acesso em: 30 ago. 2023.



relevancia juridica de forma isolada e, de regra, ndo sdo submetidas ao Poder
Judiciario quando deduzida uma pretensdo sancionatoria ou anulatéria do ato
juridico. Mas, possivelmente, alongam a duragdo do procedimento de organizacédo
da estrutura burocratica do ente publico, sendo relevantes para a avaliagdo da
existéncia do dolo imputavel ao gestor.

Diante disso, foi inicialmente realizada a revisao da literatura e jurisprudéncia
acerca do assunto com a analise de uma amostra previamente delimitada, que ilustra
a atuacdo do Ministério Pablico do Parana, Brasil. Foram analisados cinco
procedimentos administrativos que tramitaram no Grupo Especializado na Protecéo
ao Patrimonio Publico e no Combate & Improbidade Administrativa (GEPATRIA).

O artigo é fruto de uma analise inicial que integra a pesquisa que vem sendo
desenvolvida pela autora em nivel de mestrado na UENP — Universidade Estadual
do Norte do Parand, Jacarezinho, Brasil. E, por isso, possui limitacBes, tendo em
vista que o estudo de caso ndo abarca a integralidade do trabalho desenvolvido pelo
GEPATRIA iniciado a partir de 2009. Ndo obstante, foi possivel verificar alguns
Obices concretos enfrentados pelo gestor que inviabilizam a solucdo do problema
pelo modelo tradicional de processo ou mesmo por intermédio de pretenséo
sancionatoria.

A relevancia da pesquisa recai na conjugacdo de elementos tedricos acerca da
lei de improbidade administrativa e procedimento estrutural com elementos
concretos que apontam existéncia de circunstancias que afetam a configuracdo do
dolo do gestor, além de dificultar a superacéo das irregularidades com a aplicacéo do
procedimento ordinario inadequado em virtude da preponderancia retrospectiva da
atuacdo judicial.

2 LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E OS TIPOS
DESCRITIVOS DAS CONDUTAS IMPROBAS

A Lei n.2 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa (LIA) foi um marco
como um dos principais instrumentos de prevencdo e combate a corrupcao no pais,
tendo permanecido em vigéncia por quase trés décadas. Entretanto, a Lei n°
14.230/2021 reformulou profundamente o referido mecanismo juridico, pautada no
discurso de excesso punitivo € no “apagdo das canetas” impulsionados pelo efeito
midiatico da Operacdo Lava Jato. O apagdo das canetas encontra-se inserido na
cultura do Direito Administrativo do Medo, em que o medo em decidir dos agentes
publicos, em face do alto risco de responsabilizacdo decorrente do controle externo
disfuncional, ocasiona uma paralisacdo. Prioriza-se, pois, a inacdo como forma de
fuga da responsabilizacdo em detrimento do interesse publico®.

A reformulagéo da LIA, neste contexto, busca retomar 0s contornos origina-
rios entdo previstos pela Lei Pitombo-Godoi Ilha (Lei n.° 3.164/57) e Lei Bilac Pinto
(Lei n.° 3.502/58), cujo enfoque repousava no combate ao enriquecimento ilicito,
praticado pelo agente publico ou particular. “A exclusdo da possibilidade de imputa-
cao de atos de improbidade culposos esta no epicentro das mudancas operadas pela

5 SANTOS, Rodrigo Valgas dos et al., DisfungGes do controle externo sobre os agentes publicos, risco, medo e
fuga da responsabilizacéo, 2020, Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/234522, Aces-
so em: 07 mar. 2024.



Lei n.° 14.230/2021>%, pois tem por finalidade delimitar a improbidade de irregulari-
dades ou ilegalidades perpetradas por incompeténcia ou inaptiddo do gestor. “O
accountability dos gestores é fundamental, mas deve ser sensivel as dificuldades
tipicamente enfrentadas pelos funcionarios publicos e as limitacdes conjunturais em
decisdes sensiveis”’. A reforma legislativa promovida, portanto, pretende circuns-
crever a imposicdo das sancdes as condutas improbas a partir da limitacdo ao poder
punitivo estatal, iniciando a reformulacdo com a inclusdo no artigo 1°, § 4° da LIA
com a inser¢do de um guia hermenéutico, ao apontar que “aplicam-se ao sistema de
improbidade disciplinado nesta Lei os principios constitucionais do direito adminis-
trativo sancionador®, que isoladamente tem potencialidade de afetar os limites da
atuacao repressiva do Estado.

Trata-se de uma reforma legislativa que gerou impacto em processos que se
encontravam em andamento e questionamentos acerca da constitucionalidade e
convencionalidade da Lei n. 14.230/2021 junto ao Supremo Tribunal Federal (STF).
Dentre as principais mudancgas de natureza material, a nova legislagéo exclui qual-
quer possibilidade de condenacéo por conduta culposa, passando a exigir o dolo, que
vem agregado a outras circunstancias, conforme se reportem as condutas abarcadas
pelo artigo 9°, 10° ou 11 da LIA, o que demanda do intérprete um esforgo crescente
para se comprovar a subsuncéo da conduta.

As condutas descritas no artigo 9° da LIA dispensam maior aprofundamento
probatério sobre o elemento subjetivo do agente, pois “ninguém se enriquece ilici-
tamente de forma culposa® ou mesmo com finalidade diversa do tipo. Os atos que
causem prejuizo ao erario, ao contrario, exigem a comprovacao do resultado natura-
listico e também do elemento subjetivo, justamente para diferenciar o ato improbo
da mera inaptiddo do gestor. As condutas que afrontem os principios, em decorrén-
cia da tessitura aberta e, mesmo apos o estabelecimento do rol taxativo, demandam
evidéncias da lesividade expressiva e o fim de obter proveito ou beneficio indevido
para si ou para pessoa ou entidade (LIA, artigo 11, § 1° e 49).

No julgamento do Tema 1199%, fixou-se a tese de que: (i) é necesséria a
comprovacao de responsabilidade subjetiva para a tipificacdo dos atos de improbi-
dade administrativa, exigindo-se — nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA — a presenca do
elemento subjetivo — dolo; (ii) a norma benéfica da Lei 14.230/2021 — revogagao da
modalidade culposa do ato de improbidade administrativa — é irretroativa, em virtu-
de do artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em

& CELEGATTO, Mario Augusto Quinteiro et al., Lei de Improbidade Administrativa, Comparada, Comentada e

Esquematizada, Leme/SP, Imperium, 2023, p. 38.

MENDES, Gilmar Ferreira, “Supremo Tribunal Federal e Improbidade Administrativa: Perspectivas sobre a

reforma da Lei 8.429/1992”, p. 57, in MENDES, Gilmar Ferreira, CARNEIRO, Rafael de A. Araripe (coord.),

Nova Lei de Improbidade Administrativa. Inspiragdes e Desafios, Cole¢éo IDP, Séo Paulo, Almedina, 2022.

8 BRASIL, Lei n° 14.230/2021, altera a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, que disp&e sobre improbidade
administrativa, Disponivel em: https:/Aww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114230.htm,
Acesso em: 29 ago. 2023.

® GAJARDONI, Fernando da Fonseca, FRANCO, Ferndo Borba, CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo, Go-
MES JR., Luiz Manoel, FAVRETO, Rogério, Comentarios a nova Lei de Improbidade Administrativa,
6. ed., S&o Paulo, Revista dos Tribunais, 2023, p. 103.

10 BRASIL, Supremo Tribunal Federal (STF), Recurso Extraordinario com Agravo (ARE) 843989, Tema
1.199, Relator Min. Alexandre de Moraes, Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detal
he.asp?incidente=4652910, Acesso em: 02 ago. 2023.



relacdo a eficacia da coisa julgada; tampouco durante o processo de execucdo das
penas e seus incidentes; (iii) a nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbi-
dade administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém
sem condenacdo transitada em julgado, em virtude da revogacdo expressa do texto
anterior; devendo o juizo competente analisar eventual dolo por parte do agente; (iv)
0 novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 é irretroativo, aplicando-se
0s novos marcos temporais a partir da publicagédo da lei”.

Sem adentrar na questdo de retrocesso no sistema de protecdo ao patriménio
publico, cabe a investigacdo sobre questes que deixam de ser abarcadas pela LIA,
sobretudo, pelas disposicdes que tratam da ofensa aos principios constitucionais da
Administracdo Publica. Muitas irregularidades eram apresentadas ao Poder Judicia-
rio fundadas neste dispositivo legal, pois “o artigo 11, da Lei revogada, sempre foi
um tipo de injusto subsidiario, em que condutas que ndo se amoldavam no artigo 9°
ou 10, ambos da Lei n.° 8.429/92, pudessem ser subsumidos ao ‘soldado reserva %,

As inconformidades com a contratacdo e 0 manejo interno de servidores pu-
blicos nem sempre encontrardo consonancia com as elementares do artigo 9° da LIA,
que exige vantagem patrimonial indevida no exercicio do cargo, mandato, func¢éo,
emprego ou de atividades nas entidades contempladas pela lei. De igual forma, o
artigo 10 da LIA demanda a comprovacdo de que a conduta dita improba tenha cau-
sado lesdo ao erario e que enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres. Essas
disposic¢Bes legais continuam a estampar um rol exemplificativo, mas exigem a con-
duta dolosa, com a finalidade especifica na pratica do ato e a ocorréncia do resultado
naturalistico descrito no caput. O artigo 11 da Lei n.° 8.429/92, por outro lado, pas-
sou a elencar um rol taxativo em virtude da abertura semantica da redagdo do caput.
No julgamento do ARE 803568/SP?, o STF estendeu os efeitos do julgamento do
Tema 1199 a nova redacdo do artigo 11 da LIA e, por consequéncia, 0S processos
em andamento, cuja imputacdo ndo guardem consonancia em um dos incisos do rol
taxativo, terdo por consequéncia a extingdo por atipicidade da conduta.

Verifica-se que houve a revogacdo do inciso | do artigo 11 da LIA, que capi-
tulou como improba a prética de ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou
diverso daquele previsto, na regra de competéncia. O inciso revogado, conjuntamen-
te com o inciso V do art. 11 da LIA, fundamentaram o ajuizamento de acGes de
improbidade administrativas, envolvendo irregularidades na contratacdo e no manejo
interno de servidores publicos, como a auséncia de concurso publico, testes seletivos
fora das hipoteses de excepcionalidade exigidas, cargos comissionados para funcdes
técnicas ou administrativas a serem desempenhadas por servidores efetivos, além
dos desvios de funcéo para suprir necessidade esporéadica da Administracao.

11 CASTRO, Renato Lima, “Atos de Improbidade administrativa que violam os principios da administra-

¢do publica: as alteragdes da Lei n® 14.230/21 e sua incompatibilidade com a Constitui¢do Federal”,
in CAmBI, Eduardo Augusto Salom&o; GARCIA, Emerson; ZANETI JR. Hermes (org.). Improbidade
Administrativa: principais alteragdes promovidas pela Lei 14.230/2021, Sao Paulo, D’Placido, 2022,
cap. 7, p. 128.

12 BRAsIL, Supremo Tribunal Federal (STF), Recurso Extraordinario com Agravo (ARE), 803568, Rel. Min-
istro Luiz Fux, j. 22 ago. 2032, Disponivel em: https:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=
4548918, Acesso em: 28 ago. 2023.



Embora o inciso V, do art. 11 da LIA, reporte-se as irregularidades atinentes
aos concursos publicos, doravante se exige a finalidade especifica de frustrar, em
ofensa a imparcialidade, o carater concorrencial de concurso publico, de chamamen-
to ou de procedimento licitatério, “com vistas a obten¢do de beneficio proprio,
direto ou indireto, ou de terceiros!®”. Esses elementos faticos ndo se manifestam
corriqueiramente em processos que envolvam uma desestruturacdo administrativa
que se revela comum e apta a geracdo de incontaveis inconformidades, inclusive,
quanto a forma de ingresso no servico publico. Por outro lado, o artigo 11, inciso XI
da Lei n.° 8.429/92 passou a prever expressamente o nepotismo, direto ou cruzado,
internalizando o entendimento contido na Simula Vinculante 13 do STF, facilitando
neste ponto a subsuncéo da eiva.

Importante observar que o julgamento do Tema 1108 pelo Superior Tribunal
de Justica aborda a contratacéo de servidor publico sem a prévia aprovagdo em con-
curso publico, mas pautada em lei municipal. No acérdao, concluiu-se que a autori-
zacdo legislativa para a contratacdo independentemente de concurso publico impede
a condenacdo por improbidade administrativa.

O afastamento do elemento subjetivo de tal conduta da-se em razéo da dificuldade de
identificar o dolo genérico, situacdo que foi alterada com a edicdo da Lei n.
14.230/2021, que conferiu tratamento mais rigoroso para o reconhecimento da im-
probidade, ao estabelecer ndo mais o dolo genérico, mas o dolo especifico como re-
quisito para a caracterizagdo do ato de improbidade administrativa, ex vi do art. 1°,
88 2° e 3°, da Lei n. 8.429/1992, em que é necessario aferir a especial intengéo deso-
nesta do agente de violar o bem juridico tutelado. Para os fins do art. 1.039 do
CPC/2015, firma-se a seguinte tese: ‘A contratagdo de servidores publicos tempord-
rios sem concurso pablico, mas baseada em legislacdo local, por si s6, ndo configura
a improbidade administrativa prevista no art. 11 da Lei n. 8.429/1992, por estar au-
sente o elemento subjetivo (dolo) necessario para a configuragéo do ato de improbi-
dade violador dos principios da administragdo publica4.

A reforma, todavia, ndo conduz a conclusdo de irrelevancia juridica das des-
conformidades excluidas da incidéncia da LIA, sendo que, a partir dos valores cons-
titucionais, deve ser viabilizada a superac¢do dos obstaculos, “enfrentando essa buro-
cracia para eliminacdo de qualquer possibilidade de ndo concretizacdo daquilo que
esta descrito na Constituicdo'®”. Por outro lado, o procedimento de monitoramento e
correcdo também deve ser atentar as limitagGes reais do gestor, além das circunstan-
cias praticas que tenham imposto limitaces a acdo do agente, conforme exige o
artigo 22, 8§ 1° da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDIB),
norma reproduzida no art. 17-C, inciso Ill da LIA ao estabelecer os requisitos da
sentenca. A nova roupagem normativa, neste contexto, cobra daqueles investidos da

13 BRASIL, Lei n° 14.230/2021, altera a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, que dispde sobre improbidade
administrativa, Disponivel em: https:/Aww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/114230.htm,
Acesso em: 29 ago. 2023.

14 BRASIL, Superior Tribunal de Justica (STJ), REsp n° 1926832 / TO (2021/0072095-8), Rel. Min. Gurgel de
Faria, Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&
sequencial=2171687&num_registro=202100720958&data=20220524&formato=PDF, Acesso em: 31 ago.
2023.

15 JoBIN, Marco Félix, Medidas Estruturantes na Jurisdi¢do Constitucional, 3. ed., Porto Alegre, Livraria do
Advogado, 2022, p. 150.



atribuicdo constitucional fiscalizatéria maior esforco dialégico e com incursdo sobre
circunstancias adjacentes complexas que afetam a solucéo do problema.

3 ATUAGAO DIALOGICA DO MINISTERIO PUBLICO NA SUPERAGAO
DE IRREGULARIDADES NO QUADRO DE FUNCIONARIOS
PUBLICOS

A reforma produzida pela Lei n.° 14.230/2021 n&o se restringiu aos aspectos
materiais da lei e, no &mbito processual, passou a exigir elementos probatorios ro-
bustos acerca da conduta ilicita e do elemento volitivo. Afastou da incidéncia da
LIA os ilicitos que ndo se encontram contaminados pelo elemento volitivo ligados a
corrupcao, como por exemplo as omissdes inconstitucionais vinculadas as politicas
publicas e mesmo as irregularidades dos procedimentos atinentes aos quadros funci-
onais, que variam do ingresso a0 manejo interno de servidores publicos. A nova
perspectiva legal exige dos 6rgaos censores conhecimento e atuacdo interdisciplinar,
ao passo que deverdo descrever e demonstrar suficientemente as condutas improbas,
demonstrando elementos anteriormente ndo essenciais ao ajuizamento de acéo civil
pUblica para apuracéo de atos de improbidade administrativa.

O Ministério Publico, no entanto, podera transformar o desafio decorrente da
alteracdo promovida pela Lei n.° 14.230/2021 em oportunidade de aperfeicoamento
da atividade fiscalizatéria, superando a exclusiva finalidade punitiva, para alcancar o
principio da eficiéncia por intermédio da atividade concertada e dialégica. “A Lei n.°
14.230/2021 reforcou a importancia de os agentes ministeriais obterem maiores
conhecimentos gerenciais e também sobre as circunstancias que envolvem as politi-
cas plblicas™®®. A necessidade se infere do artigo 17-C, incisos Il e 1ll da LIA, ao
exigir a ponderacdo das consequéncias da decisdo e dos obstaculos e dificuldades
reais do gestor. Adotou a nova legislacdo o julgamento consenquencialista ditado
pela LINDIB, impondo o aprimorando dos 6rgdos censores, a quem cabe delimitar
as irregularidades passiveis de sancdo de falhas na construcdo de politicas publicas
ou mesmo das desconformidades estruturais pautadas em dificuldades ou inaptidao
do gestor. “Esse postulado ndo se aplica apenas a decisdo judicial. Ele também se
aplica as decisdes administrativas e as decisGes tomadas por 6rgdos de controle,
como os tribunais de contas € as agéncias reguladoras™’.

A atuacdo da Administracdo Pablica tende a afetar e sofrer limitagdes de va-
rios setores, caracterizando-se pelo policentrismo de interesses, e inimeras irregula-
ridades sedimentam-se, tornando intrincada a atividade de acertamento. A interven-
cdo em controvérsias do Poder Publico pode afetar circunstancias interligadas inter-
namente, mas também outros setores da sociedade, sendo imperioso considerar a
realidade normativa, administrativa e orcamentaria. A sujei¢do ao principio consti-
tucional da legalidade, de igual forma, demanda atuagdo diferenciada, esbocando

16 IsHIOKA, Gladyson Sadao, “Gestio de processos para o enfrentamento dos desafios impostos ao Ministério

Publico pela nova Lei de Improbidade Administrativa”, cap. 8, p. 192, in CAmMBI, Eduardo Augusto Saloméo,
GARCIA, Emerson, ZANETI JR, Hermes (org.), Improbidade Administrativa: principais alteracdes
promovidas pela Lei 14.230/2021, Sdo Paulo, D’Placido, 2022.

17 DIDIER, Fredie Souza; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. “Dever judicial de considerar as consequéncias
praticas da decisdo: interpretando o art. 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro”,
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pontos diversos dos litigios convencionais no momento de regularizacéo de estrutu-
ras publicas.

A multipolaridade é, portanto, insita ao direito administrativo pelo simples fato de
que a Administracdo Publica, ao exercer fungdo administrativa em prol do (s) inte-
resse (s) publico (s), naturalmente desborda as relagdes individuais e tende a atingir
uma coletividade dotada de interesses diversos e plarimos status juridicos!®.

As irregularidades tém potencialidade de se espalhar para os variados setores
da administracdo, razdo pela qual ndo se apresenta adequada a avaliacdo comparti-
mentada, conforme rotineiramente ocorre. Valendo-se de uma metafora sobre a teia
de aranha, Willian Fletcher aponta que a tensdo dos varios fios é determinada pela
reacdo entre todas as partes da teia, de maneira que a intervencdo em apenas um fio
acarreta a redistribuicdo de tensdo em toda a estrutura, implicando sua total reconfi-
guragdo¥?®, Ou seja, no contexto em que haja desordem burocratica, a remogéo de
uma anormalidade, sem uma compreensdo abrangente da situacao real, ndo garantira
a eficacia da decisdo, podendo até mesmo contribuir para o surgimento de novas
deficiéncias.

As novas exigéncias normativas e as peculiaridades da Administracdo Publi-
ca guardam convergéncia com o modelo estrutural, que pode ser adotado na fase
administrativa ou judicial. “Estes litigios sdo marcados pela existéncia de violagdes
estruturais de direitos, causadas pelo conjunto de praticas e dindmicas institucionali-
zadas, dentro de uma causalidade complexa”?'. Embora ndo exista uma delimitagéo
suficiente na doutrina sobre as caracteristicas essenciais do procedimento ou proces-
so estrutural, o cerne do sistema repousa na finalidade de reorganizagdo de uma
estrutura, publica ou particular??, sobrelevando o enfoque prospectivo, sendo que,
“mais do que corrigir uma situagdo momentanea ou pretérita, essa dinamica de rea-
locacédo impde o desafiador trabalho de olhar para frente”?,

A estratificacdo da demanda estrutural exige a realizag¢do de diligéncias in-
comuns no modelo tradicional de processo. Edilson Vitorelli®* indica que o processo

18 MENEGAT, Fernando, Direito Administrativo e Processo Estrutural. Técnicas processuais para o controle de
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estrutural estabelece seu percurso, com as seguintes etapas de desenvolvimento: 1) a
apreensado das caracteristicas do litigio; 2) a elaboracéo de um plano de alteracdo do
funcionamento da estrutura; 3) a implementacéo desse plano, de modo compulsério
ou negociado; 4) a avaliacdo dos resultados da implementacdo; 5) a reelaboracédo do
plano, a partir dos resultados avaliados, no intuito de abordar aspectos inicialmente
ndo percebidos ou minorar efeitos colaterais imprevistos; 6) a implementacdo do
plano revisto.

Apesar da singularidade do caminho, essa atividade de reorganizacéao revela-se
promissora no ambito administrativo, em procedimentos administrativos instaurados
pelo Ministério Publico, em que a flexibilidade de atuacdo e o favorecimento de efeti-
va participacdo dos interessados encontram acolhida. Permite-se sobretudo a discussdo
de estratégias de reestruturacdo institucional, resguardando-se a esfera de atribuicdo do
administrador publico. “A execucdo da decisdo estrutural é complexa e deve ser reali-
zada de forma negociada, gradual e progressiva, com a colaboracdo de todas as par-
tes”?%, viabilizando o cumprimento em menor tempo e de forma menos onerosa.

O processo estrutural ndo possui previsao expressa na legislacdo ordinéria,
sendo contemplado no Projeto de Lei n.° 1.641/2021, que renova a tentativa de con-
densacdo da legislagdo processual coletiva no Brasil. Este diploma, apelidado de
Projeto de Lei Ada Pellegrini Grinover, ndo traz o conceito de processo estrutural de
forma expressa. O artigo 26, § 5°, inciso Il, do Projeto de Lei n.° 1.641/2021%¢ dispde
que a sentenca podera determinar a alteracdo em estrutura institucional, publica ou
privada de natureza cultural, econémica ou social, a fim de adequar seu funciona-
mento aos parametros legais e constitucionais, ou, ainda, a adequada correcdo do
estado de fato de violacdo sistematica de direitos. No entanto, é imprescindivel frisar
o reconhecimento formal do Supremo Tribunal Federal acerca do processo estrutu-
ral, com a criacdo do Centro de Solucgdes Alternativas de Litigios (Cesal), por meio
da Resolucdo 790/2022, sendo integrado por trés unidades, dentre as quais o Centro
de Coordenacéao e Apoio as Demandas Estruturais e Litigios Complexos (Cadec).

A Recomendagdo n.° 54/2017 do Conselho Nacional do Ministério PUblico?
adota a solucdo extrajudicial do conflito como preferencial, sempre que esta escolha
externar uma solucdo mais célere, econdmica e eficaz, contribuindo para a diminui-
cdo de litigios. Com a utilizacdo do procedimento administrativo e recorrendo a
providéncias estruturantes, portanto, o desarranjo burocratico do ente publico podera
ser sanado com eficiéncia e legitimidade. O mapeamento do problema permite a
formacéo de plano de reestruturacdo integral, com a identificacdo dos limites faticos
e juridicos, para que sejam projetadas metas parciais e marcos temporais a serem
monitorados pelo Ministério Pablico. As decisdes em cascata permitem o0s ajustes
necessarios quando, da estratégia desenhada, ndo se obtenham os resultados espera-
dos.
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A estratégia estrutural constitui tarefa complexa, que demanda conhecimento
de areas diversas e afinco para solucdo dialdgica, pois “ndo existem respostas sim-
ples para problemas complexos?. Mas, antes mesmo da reformulacéo legislativa no
regramento de combate a improbidade administrativa, 0 Grupo Especializado na
Protecdo ao Patrimdnio Publico e no Combate a Improbidade Administrativa (GE-
PATRIA) atuou junto aos municipios abarcados por sua atribuicdo buscando a cor-
recdo da base do desarranjo burocratico da Administracdo Publica. Doravante, com a
alteracdo legislativa da LIA e as limitagOes decorrentes, eleva-se a relevancia da
atividade preventiva do Ministério Publico.

4 A ATIVIDADE ESTRUTURANTE DESENVOLVIDA PELO GEPATRIA
DE SANTO ANTONIO DA PLATINA NO INTERREGNO DE 2009 A
2016

A analise da atividade estruturante desenvolvida pelo Ministério Publico no
ambito administrativo foi orientada a partir de pesquisa empirica com a aplicacédo do
método de estudo de caso. Foram analisados casos concretos, em que houve aplica-
cao de medidas estruturantes para a reorganizagao administrativa funcional. O estu-
do de caso possui foco na atuacdo do Ministério Publico do Estado do Parana, junto
ao Nucleo Regional de Trabalho de Protecdo ao Patrimdnio Publico do Norte Pio-
neiro, instituido pela Resolugdo n.° 5.525 e convertido para Grupo Especializado na
Protecdo ao Patrimdnio Publico e no Combate & Improbidade Administrativa (GE-
PATRIA). As atividades do Grupo sdo regulamentadas pelas Portarias n.° 01/2015 e
n.° 01/2019. Foram abarcados os procedimentos administrativos envolvendo o0s
municipios de abrangéncia do Nucleo Regional de Trabalho de Protecdo ao Patri-
mdnio Pablico do Norte Pioneiro, cuja finalidade recaia no controle da pratica do
nepotismo e de irregularidades na contratagcdo de servidores publicos para cargos
comissionados.

Embora o Nucleo abarcasse o total de 49 (quarenta e nove) municipios da re-
gido do norte pioneiro, ndo houve autorizacdo do Promotor de Justica da origem
para a realizacdo do trabalho na Comarca de Ribeirdo Claro e Jacarezinho. Restou
prejudicada a analise com relagdo ao municipio de Jaguariaiva e Santa Cecilia do
Pavdo, em virtude de ndo estarem os procedimentos arquivados no GEPATRIA.
Ainda, ndo se encontram disponiveis os procedimentos relativos a Carlépolis e uma
gestdo de Cornélio Procopio, em virtude de terem os procedimentos sido encami-
nhados as respectivas comarcas. Referidas informagdes foram obtidas diretamente
no GEPATRIA, por ocasido da autorizacdo de acesso aos documentos e delimitacdo
do objeto da pesquisa.

Esclarece-se, inicialmente, que o presente artigo foi desenvolvido a partir do
levantamento inicial dos casos em pesquisa de dissertacdo em nivel de mestrado. A
pesquisa de mestrado apontou o trabalho desenvolvido junto a 45 (quarenta e cinco)
municipios do Norte do Parana. Destes, apenas cinco procedimentos foram objeto de
analise neste artigo. Além disso, é importante ressaltar que a metodologia aplicada a
pesquisa de dissertacdo engloba a apuracdo da existéncia de instauracdo de acéo
civil pdblica pela pratica de improbidade administrativa, vinculadas a contracéo de

2 VITORELLI, Edilson, Processo Civil Estrutural, Teoria e Prética, 3. ed., Sio Paulo, JusPodivm, 2022, p. 190.



servidores publicos de forma irregular. Este recorte tem como base 0 nome dos ges-
tores identificados nos procedimentos administrativos que tramitaram no GEPA-
TRIA e que constituem a primeira parte do estudo de caso.

Para a pesquisa documental, obteve-se autorizagdo da Promotora de Justica
responsavel pelo GEPATRIA, sendo franqueado o acesso, realizagdo de relatorio e
extracdo de copias dos procedimentos, que possuem natureza publica por envolve-
rem contratacdes firmadas pelo poder publico.

Delimitou-se como recorte temporal os procedimentos iniciados a partir do
ano de 2009, para viabilizar a investigacdo sobre toda a atividade, desde a expedicao
das recomendacOes até o relatério de arquivamento, sendo que a maior parte dos
municipios tiveram o acompanhamento relativo as duas recomendacdes iniciais
encerrados no ano de 2016.

Para atrelar o estudo de caso a problematizacdo proposta, buscou-se respon-
der as seguintes questBes: 1) Qual a extensdo de irregularidades identificadas vincu-
ladas ao objeto da recomendacdo? 2) Qual o tempo que demandou para regulariza-
¢do e quais pontos sdo diversos da recomendacdo inicial? 3) Havia legislacdo ade-
quada sobre a estrutura administrativa no municipio? 3.1) O Ministério Publico teve
participacdo/orientacdo quanto a elaboracdo do Projeto de Lei? 4) Foi identificado
comprometimento do limite de gasto com pessoal (Lei de Responsabilidade Fiscal)?
5) Foi necesséria a realizagéo de concurso plblico? 5.1) O Ministério Publico teve
participacdo/orientacdo quanto ao procedimento ou edital? 6) E possivel extrair do
procedimento se houve conduta colaborativa do gestor quanto a adequacdo pontada
pelo Ministério Pablico? 7) ldentificaram-se apontamentos acerca de ajuizamento de
acdo de improbidade administrativa em virtude da recalcitrancia do gestor?

Com a elaboracéo do relatério, buscou-se a identificacéo de padrfes e catego-
rias que viabilizasse a andlise das perguntas propostas. Ainda, realizaram-se visitas
ao GEPATRIA, de forma a verificar se existe estrutura funcional diferenciada a dar
suporte ao trabalho estrutural. Buscou-se extrair a visdo do gestor publico por inter-
médio da interpretacdo das respostas as recomendac6es e requisices de diligéncias
ou de documentos expedidas no curso do processo, € a estrutura funcional e técnica
diferenciada foram extraidas por meio da observacdo direta, nas varias visitas reali-
zadas ao GEPATRIA, além dos relatos trazidos pela Promotora de Justica atuante
naquela divisdo. Ao final, para assegurar a validade do construto, encaminhou-se
cépia do relatdrio e analise dos dados arrecadados para a Promotora de Justica res-
ponsavel pelo GEPATRIA para fins de revisdo e apresentacdo de seus apontamentos
ou ressalvas.

No presente artigo, como explicado, apresentam-se os resultados da analise
de cinco procedimentos administrativos: Autos 0130.09.000158-2, Municipio de
Salto do Itararé; Autos 0130.09.000187-1, Municipio de Wenceslau Braz; Autos
0130.09.000184-8, Municipio de Siqueira Campos; Autos 0130.09.000165-7,
Municipio de Sengés e Autos 0130.09.000114-5, Municipio de Cambard, cujo
acesso foi franqueado pela Promotoria de Justica titular, para fins de pesquisa
académica. A selecdo dos procedimentos que compdem a presente pesquisa decorre
de indicacdo da Promotoria de Justica titular do GEPATRIA de Santo Antdnio da
Platina, sendo os Municipio de Salto do Itararé e Wenceslau Braz em virtude da
inexisténcia de legislagéo sobre a estrutura administrativa e de funcionarios pablicos



efetivos. Quanto aos demais municipios, a relevancia recai na quantidade expressiva
de cargos comissionados, existéncia de casos de nepotismo e a necessidade de
adequacdo da legislagdo que regulamentava o quadro de servidores publicos.

A partir do aprofundamento sobre a Lei de Improbidade Administrativa e as
exigéncias estampadas na LINDIB, o estudo bibliografico sugeriu que o modelo
estrutural pode ser adequado para aplicacdo em situagbes complexas da
Administracdo Publica, como irregularidades de contratagdo e manejo interno de
servidores publicos. Sobreleva-se a reestruturagdo burocréatica, independentemente
do viés punitivo, pois “a Constituicdo de 1988, ao instituir a necessidade de
concursos publicos para o provimento de cargos e empregos publicos, tornou o
servico publico profissionalizado, especializado, impessoal (ndo clientelista) e
eficiente?®”. Confrontando-se 0s elementos tedricos com o estudo de caso, portanto,
pretende-se avaliar se a atuagdo do Ministério Publico foi relevante na reorganizacdo
do quadro funcional dos municipios estudados e se 0 monitoramento contribui para
delimitar as condutas improbas de atos de mera inaptiddo.

Dos procedimentos analisados, constatou-se que foram deflagrados a partir
de Recomendac¢des Administrativas atinentes ao controle de Nepotismo e FuncGes
Comissionadas junto aos Municipios inseridos no dmbito de atribuicdo do GEPA-
TRIA. Salienta-se que a recomendacao € instrumento previsto no artigo 27, paragra-
fo Unico, inciso VI, da Lei 8.625/1993 (Lei Orgénica Nacional do Ministério Publi-
c0)* e no artigo 6°, inciso XX, da Lei Complementar 75/1993%, e regulamentada
pelo CNMP, pela Resolugdo 23, de 17 de setembro de 2007%. Por meio das reco-
mendagdes administrativas, “o Ministério Publico pode expedir recomendacdes
dirigidas aos 6rgdos ou entidades publicas, para a melhoria dos servicos publicos e o
respeito aos interesses e direitos cuja defesa Ihe cabe promover®®”.

Com as informacGes dos gestores, apontaram-se entraves que impossibilitam
a solucdo imediata, havendo problemas que reclamavam intervengdo prévia, sob
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pena de inviabilizar as atividades administrativas, com evidente ofensa ao principio
da continuidade dos servigos publicos.

A partir da analise dos trabalhos de monitoramento realizado pelo Ministério
Publico, verificou-se que houve a necessidade de incursdo sobre a existéncia e sufi-
ciéncia de Lei Municipal que trate de Estrutura Administrativa do ente Publico, Lei
que Plano de Cargos e Carreira, realizagdo de concursos publicos para suprir 0s
cargos ocupados irregularmente, além da adequacdo ao limite prudencial de gastos
com pessoal, previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal. Em média, os procedimen-
tos tramitaram por cerca de sete anos para que houvesse a compatibilizacdo entre a
finalidade de regularizacdo do quadro de servidores publicos municipais, as dificul-
dades e os obstaculos para a consecucéo de tais objetivos (LINDIB, art. 22, § 1°) e a
manutencdo da estrutura administrativa em funcionamento suficiente para o atendi-
mento da populagéo.

Dentre os casos de maior complexidade, conforme apontado pela Promotora
de Justica responsavel pela conducdo dos trabalhos do GEPATRIA de Santo Antb-
nio da Platina, destaca-se o municipio de Salto do Itararé*, pertencente a Comarca
de Siqueira Campos, com populagdo aproximada de 5.190 pessoas, conforme censo
de 2022%. Em resposta a recomendacéo ministerial, o gestor pblico comunicou que
ndo havia nenhum servidor pablico concursado e, ainda, que 0 municipio ndo possu-
ia nenhuma legislacdo (Lei ou Decreto) que regulamenta a estrutura administrativa
dos cargos publicos e suas atribui¢des, mas tdo somente leis esparsas que criam
alguns cargos em provimento efetivo e os cargos de provimento em comissgo.

A partir da comunicacdo promovida pelo administrador, o Ministério Publico
acompanhou, inclusive, a elaboracéo do projeto de lei, com a criacdo de toda a estru-
tura administrativa do municipio de Salto do Itararé, prevendo a criacdo de 20 car-
gos comissionados e 63 cargos efetivos e que gerou a disponibilizacdo de 389 vagas,
entre as duas categorias, além da elaboracdo de edital de concurso publico, realiza-
cdo do certame e, enfim, a contratacdo de servidores. Extrai-se do procedimento
administrativo que se tratou de atividade de grande complexidade, com agruras para
a escorreita compreensdo do gestor e sua equipe técnica quanto a descricdo suficien-
te dos cargos e seus requisitos, insercdo nas respectivas divisdes e departamentos na
legislacdo municipal. Realizaram-se cinco reunifes com o administrador e sua equi-
pe, sendo expedidos 14 oficios de fiscalizacdo e orientagdo, com a elaboracéo de um
termo de ajustamento de conduta.

Os dados contidos no procedimento administrativo referente ao municipio de
Salto do Itararé ndo indicam qualquer caso de nepotismo, direto ou cruzado. A ine-
xisténcia de qualquer legislacdo regulamentadora da estrutura administrativa do
municipio, criado em 1960, de certa forma inviabiliza a demonstracdo de dolo do
gestor com relacdo as contratagfes desconformes, nos moldes exigidos pela LIA,
sobretudo, pela atual redag8o do art. 11, inciso V da Lei n.° 8.429/1992, ndo se vis-

3 PARANA, GEPATRIA de Santo Antdnio da Platina, Procedimento Administrativo, Autos 0130.09.000158-2,
autor: Ministério Publico, interessado: Municipio de Salto do Itararé, instaurado: 11/08/2009, arquivado:
14/07/2016.
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lumbrando no quadro descortinado ao Ministério Pablico a finalidade de favoreci-
mento do administrador ou de terceiros. A auséncia de conduta improba em contras-
te com a situacdo de extrema irregularidade demandou a atuacdo administrativa,
segundo 0 modelo de processo estrutural em que 0 mapeamento e a delimitacdo da
extensdo do problema permitiram a formulagdo de estratégia, com decisdes seriadas
e a fiscalizagdo até a solucdo integral da demanda.

Situag&o similar constata-se no procedimento 0130.09.000187-1 de Wences-
lau Braz®, em que se informou que, na gestdo anterior a investigada, 0 municipio
ndo possuia Departamento de Recursos Humanos e quadro de funcionérios efetivos,
sendo apenas prestadores de servicos e contratados irregularmente. Observou-se que
varios servidores se encontravam em processo de aposentadoria e recebendo outros
beneficios, apenas com atestado médico, sem a constitui¢do de Junta Médica para a
avaliacdo do quadro. Durante os trabalhos desenvolvidos, aprovou-se a legislacdo
sobre emprego publico e a elaboracéo de Plano de Cargos e Salarios. Ap6s a verifi-
cagdo do impacto financeiro, foi realizado concurso publico. Posteriormente, 0 mo-
nitoramento voltou-se ao Cargo de Chefe de Divisdo e Assessor de Planejamento,
providos indevidamente por cargos comissionados.

Ainda, recomendou-se a realizagdo de concurso publico para os cargos do
quadro minimo dos seguintes servidores efetivos: procurador juridico, tesoureiro,
médico, mecénico, contador, secretario, dentista, bioquimico, assistente social, en-
genheiro civil, motorista, vigia, pedreiro, administrador (RH), auxiliar administrati-
vo, enfermeiro padrdo, farmacéutico, nutricionista, professor e operador de maqui-
nas, além da exoneracdo de todos os contratados irregulares de qualquer natureza. A
fiscalizacdo e correcdo das irregularidades se estendeu aos casos de nepotismo e, em
maio de 2016, adentrou na fase de transposi¢do do regime celetista para estatutério,
sendo encerrado 0 acompanhamento em outubro de 2016.

Nos procedimentos administrativos 0130.09.000184-8 de Siqueira Campos?’,
0130.09.000165-7 de Sengés®® e 0130.09.000114-5 de Cambara®®, apurou-se nimero
expressivo de cargos comissionados de forma inadequada, além da necessidade de
alteracdo da lei que regulamenta a estrutura administrativa dos municipios e casos de
nepotismo. Siqueira Campos revelou 16 casos de nepotismo e 18 cargos comissio-
nados irregulares, mas com dificuldades de realizacdo de concurso publico para
suprir as vagas em decorréncia do comprometimento do gasto com pessoal, que se
mantinha acima de 51,30%. O municipio de Sengés ostentava 58 cargos comissio-
nados irregulares e 17 casos de nepotismo, sendo necesséria a adequacdo legislativa
da estrutura administrativa municipal. Por fim, no municipio de Cambara, constatou-
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se maior dificuldade de adesdo do gestor no atendimento das recomendacGes minis-
teriais, embora mantivesse o nimero expressivo de 120 cargos comissionados. lden-
tificaram-se 24 cargos de gerentes e 35 cargos de assessor técnico e administrativo,
cujas funcgdes deveriam ser desempenhadas por funcionarios efetivos. Pela extensdo
das irregularidades, também se mostrou necesséria a reformulacéo da lei que trata da
estrutura administrativa municipal e a realiza¢do de concurso publico.

O monitoramento desenvolvido para a superacdo do quadro de desorganiza-
¢do burocréatica dos municipios revela a dificuldade de delimitacdo do dolo do gestor
em virtude da diluicdo da conduta por lapso temporal relevante, que ultrapassa o
mandato do Administrador Municipal. De igual forma, constata-se que 0 processo
com finalidade punitiva, em que pese necessario nos casos em que aponte a existén-
cia do elemento subjetivo exigido na LIA, ndo terd o conddo de promover a correcao
das eivas, posto que o processo volta-se ao passo, com contornos exclusivamente
repressivos. A pretensdo desconstitutiva, com finalidade de anulagéo de contratacdes
irregulares e construida sob o modelo de relagéo juridica propria do direito proces-
sual tradicional, ndo enfrenta entraves relevantes como a continuidade dos servicos
publicos, preponderando também a atividade retrospectiva.

O estudo do trabalho desempenhado pelo GEPATRIA, portanto, revela que
as medidas estruturantes, seja como complemento, seja contraponto ao direito admi-
nistrativo sancionador, mostram-se essenciais para a persecucdo do principio da
eficiéncia, em virtude da capacidade de corre¢do da base do problema que irradia
inimeras desconformidades na atividade administrativa.

A concluséo é corroborada pela analise de processos judiciais que buscam a
imposicao de sangdes previstas na LIA, como se verifica do confronto com acérdaos
vinculados ao municipio de Wenceslau Braz por exemplo. Na apelacdo civel n.°
1.442.636-9%, que trata da contratagdo de funcionario sem concurso publico, houve
condenacdo do prefeito municipal com o enquadramento da conduta no artigo 11 da
Lei n.° 8.429/1992, afastando-se a ocorréncia de dano ao erario em virtude da pres-
tacdo de servicos, além de ndo se demonstrar que o interessado tenha sido beneficia-
do com a contratacdo ou se apropriado de dinheiro publico. No acérdéo, restou ano-
tado que o prefeito municipal havia sido condenado anteriormente por outras cinco
contratagdes irregulares, impondo-se as san¢des de suspensdo dos direitos politicos e
a proibicdo de contratacdo com o poder publico pelo prazo de trés anos, além da
multa civil correspondente a trés vezes o valor da remuneracdo do prefeito munici-
pal. Na apelacdo civel n.° 1.442.642-7*, no mesmo contexto, o prefeito municipal
foi condenado ao pagamento de multa civil no valor de R$ 5.000,00 atualizados. A
atividade desempenhada pelo GEPATRIA, neste caso, exerceu a nhatureza de com-
plemento a atividade repressiva e, com 0 mapeamento e monitoramento, possibilitou
a correcdo da base que viabiliza as contratacdes irregulares. Nas condenacdes ati-
nentes a0 municipio de Wenceslau Braz, ndo houve a incursdo sobre a finalidade do
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gestor na contratacdo sem observancia de concursos publicos, eis que ndo se tratava
de elementar do artigo 11, inciso V da LIA quando dos julgamentos.

Com relagdo ao municipio de Cambara, houve o ajuizamento do processo
0001025-08.2013.8.16.0055 em face ao prefeito municipal pela pratica do nepotis-
mo, sendo acolhida a pretensdo punitiva por ofensa aos principios constitucionais
em primeira instancia. Em sede de recurso, houve a manutencdo da sentenca profe-
rida em segunda instancia embora o prefeito tenha sido absolvido na seara criminal.
Em derradeira decisdo que aportou ao processo, o STF afastou a incidéncia da tese
firmada no Tema 1199, mantendo a condenacdo. Nos autos 0001776-
58.2014.8.16.0055, a pretensdo sancionatéria também recai sobre a contratacdo de
trabalhadores de cargo efetivo sem a realizacdo de concurso publico, indicando-se a
imputacdo no art. 11, caput e inciso V da Lei n° 8.429/1992, sendo afinal imposta a
penalidade de multa civil correspondente a cinco vezes o valor do salario minimo
vigente na data dos fatos. Com o julgamento do Tema 1199 pelo STF, o processo foi
convertido em diligéncia para manifestacdo das partes ao passo que a redacdo ante-
rior do inciso V do artigo 11 da LIA se restringia a indicar a frustracdo de concurso
publico, sem a atual exigéncia da finalidade de beneficio proprio ou de terceiros.

O confronto dos dados arregimentados nos procedimentos administrativos
com eventuais acBes por improbidade administrativa restou prejudicado com relacéo
aos municipios de Siqueira Campos em virtude da restricdo de sigilo anotado no
sistema PROJUDI. A mesma dificuldade foi encontrada nos procedimentos de
Cambara, havendo varias anotacdes na pagina de consulta externa, ao todo 71 pro-
cessos de variada natureza, mas sem permissdo de acesso ao conteudo, ainda que
parcial. Por outro lado, pela consulta pelo nome dos prefeitos de Sengés e Salto do
Itararé, ndo restaram positivas as respostas acerca de acdes de improbidade adminis-
trativa, sendo possivel que a atividade do GEPATRIA tenha sido exercida como
contraponto suficiente para a regularizacéo, sem reflexos na seara punitiva.

Ainda gue sem abarcar o estudo sobre o trabalho sobre todos os municipios
que integram o GEPATRIA, pode se extrair que o direcionamento proporcionado
pelo Ministério Publico acerca das irregularidades secundarias que afetam a contra-
tacdo e 0 manejo interno de servidores publicos contribuiu para que o Administrador
Pablico lograsse éxito no cumprimento dos objetivos entabulados nos termos de
ajustamento de conduta. Em que pese o ponto central dos procedimentos administra-
tivos tenham alcancado a contratacdo sem a realizacdo de concurso publico, nomea-
cdo para funcbes comissionadas fora das permiss@es legais e casos de nepotismo,
verifica-se que a inexisténcia de legislacdo acerca da estrutura administrativa, com
todos o0s seus requisitos legais, dificulta a manutencdo da atuagdo do gestor segundo
0s parametros constitucionais. De igual forma, o comprometimento de gasto com
pessoal, segundo os indices previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, exige uma
prévia organizacdo, que ocorrerd de forma paulatina, o que inviabiliza a imediata
transposicdo dos cargos irregulares.

O mapeamento, desenvolvimento de estratégia e monitoramento do cumpri-
mento das metas, além de viabilizar a adequacdo da estrutura burocratica do ente
publico, fornece ao Ministério Publico uma visdo diferenciada de condutas sem
potencialidade de configuracdo de improbidade administrativa, a despeito de se
tratar de afronta aos principios constitucionais. A adversidade da atuagéo, a princi-
pio, mostra-se comum as demandas estruturais, pois se trata de litigios complexos €



que requerem dedicacdo diuturna. Ainda, imprescindivel a compreensdo sobre os
entraves e obstaculos enfrentados pelo administrador seja transmitida ao represen-
tante do Ministério Publico com atuagdo na respectiva comarca, prevenindo o ajui-
zamento acodado de casos tratados de forma estrutural.

Com a reformulacéo da LIA, a atividade de monitoramento e adequacéo da
estrutura administrativa do municipio tem a relevancia potencializada em decorrén-
cia da revogacdo do inciso | e a inclusdo de novas elementares ao inciso V, ambos
do artigo 11 pela Lei n® 14.230/2021, em que subsumiam as contratacdes irregulares
de funcionarios publicos, sem a finalidade de beneficio pessoal ou de terceiros. O
trabalho desenvolvido nesses procedimentos também demonstra que se trata de
atividade complexa, com necessidade de conhecimentos especificos e mais aprofun-
dados na area da Administracdo Publica, além de exigir lapso temporal diferenciado
para a conclusdo. Referidas circunstncias devem ser ponderadas para avaliacdo de
produtividade dos responsaveis pelo desempenho desse encargo ministerial, além de
se mostrar necessaria a especializacdo dos grupos de atuacdo e fortalecimento das
equipes.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As alteracOes legislativas promovidas pela Lei n.° 14.230/2021 incrementa-
ram o debate em torno das penalidades previstas na LIA e a existéncia de irregulari-
dades graves que ficardo aquém da atuacdo repressiva do Estado. Por outro lado, a
desorganizacéo relacionada a Administragdo Publica, abrangendo inclusive questfes
de contratacdes e gestdo interna de servidores publicos, ndo se encaixa facilmente no
modelo adversarial do processo legal. Nesse contexto, € importante observar que a
atuacdo das entidades publicas ndo deve ser analisada e debatida exclusivamente
com base na teoria das relagOes juridicas que fundamenta o sistema processual brasi-
leiro. Esse sistema foi desenvolvido a partir de conceitos binarios e direcionados
principalmente a direitos em sua maioria disponiveis para negociacdo. Dada a per-
cepcao das disparidades presentes nas relagcBes em discussao e considerando a abor-
dagem retrospectiva tradicional, a Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB) e o artigo 17-C da LIA enumeram consideracdes e critérios para as respos-
tas judiciais e administrativas de fiscalizacdo. Essas respostas devem avaliar as rami-
ficagBes das decisBes, permitindo uma implementacdo progressiva das medidas
determinadas.

A andlise de caso é um indicio que confirma a hipotese dentro da amostra e
com base nas limitacdes indicadas de que as medidas estruturais sdo instrumentos
eficazes para a atuacdo preventiva do Ministério Pablico, corrigindo desconformida-
des burocraticas graves da Administracdo Publica e que desembocam na contratacdo
de funciondrios publicos @ margem do modelo constitucional para o ingresso em
cargos publicos. Entretanto, infere-se da investigacdo que se trata de atuacdo com-
plexa, que reclama aprofundamento nos entraves administrativos que, isoladamente,
podem ndo ostentar relevancia juridica apta a configurar o objeto principal de um
processo judicial. Pelo estudo dos procedimentos administrativos, conclui-se que o
trabalho possui grande impacto no gerenciamento publico, contribuindo para a con-
secucdo de principios constitucionais ligados & Administracdo Publica, sem com-



prometer o funcionamento dos servicos publicos durante a implementacédo dos me-
canismos de correcao.

Para o aprofundamento da pesquisa, mostra-se salutar a confrontacdo mais
detalhada sobre eventuais processos judiciais gerados a partir dos problemas tratados
em sede administrativa, sobretudo, se houve deferimento de liminar para a cessacao
dos vinculos inadequados sem considerar os elementos circunstanciais que dificulta-
vam a solucdo incontinenti e se as dificuldades adjacentes foram ponderadas na
anélise do dolo do gestor publico. Entretanto, para viabilizar o aprofundamento,
imprescindivel a colaborago do Ministério Publico e Poder Judiciério na identifica-
cdo das acdes ajuizadas a partir de 2009, para posteriormente solicitar o levantamen-
to do sigilo anotado.
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