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Resumo

No século XXI tem sido cada vez mais comum o recurso ao controle jurisdicional
para diversos fins. No ambito da Administracao Publica, o Judiciario tem
sido chamado a intervir com frequéncia em processos de controle interno,
exercendo intenso controle de legalidade que tem levado a anulagdo de decisdes
administrativas e até a substitui¢do da figura do administrador pela autoridade
julgadora. As relagdes entre controle interno e externo tém se mostrado em
conflito, com resultados divergentes sobre os mesmos temas, contexto que
gera inseguranca ao cidaddo e a gestdo publica. A partir desse problema, este
trabalho objetiva compreender as razdes dessa divergéncia no exercicio da
relacdo entre controle externo e interno. Faz-se uma pesquisa com instrumentos
documentais sobre os dados abertos de instaurac¢ao de processos sobre temas de
correi¢ao, no ambito da Administracao Publica, bem como sobre a quantidade
de impugnagdes judiciais demandadas contra as decisdes administrativas de
controle interno da CGU sobre os Processos Disciplinares existentes no ambito

da Unido. Buscou-se demonstrar e investigar a divergéncia das duas esferas de
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controle. Argumenta-se o excesso de intervencionismo de um controle sobre o
outro e, ao final, propde-se hipdteses de restaurar a atuagdo coerente e conjunta
de cada ambito de controle, preservando os limites de competéncia de cada um.

Palavras-Chave: Controle. Judiciario. Administragdo Publica. Correigdo. Decisdes.

Abstract

In the 21st century, it has been increasingly common to resort to judicial control
for various purposes. Within the Public Administration, the Judiciary has been
called upon to intervene frequently in internal control processes, exercising intense
legality control that has led to the annulment of administrative decisions and even
to the replacement of the figure of the administrator by the judging authority. The
relationships between internal and external control have been in conflict, with
divergent results on the same issues, a context that generates insecurity for citizens
and public management. Based on this problem, this work aims to understand
the reasons for this divergence in the exercise of the relationship between external
and internal control. A practical field research is carried out with documentary
instruments on open data on the initiation of proceedings on correction issues,
within the Public Administration, as well as on the number of judicial actions filed
against internal control administrative decisions, demonstrating, and investigating
the divergence of the two spheres of control. The excess of interventionism of one
control over the other is argued and, in the end, hypotheses are proposed to restore
the coherent and joint action of each sphere of control, preserving the limits of
competence of each.

Keywords: Control. Judiciary. Public Administration. Correction. Decisions.
1 INTRODUCAO

Ernest Kantorowicz (1998) desenvolveu a teoria dos dois corpos do rei
ao elaborar seu célebre tratado de teoria politica sobre os Estados monarquicos,

legitimando, de forma inédita, a figura da autoridade estatal que possuia, a0 mesmo
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tempo, um corpo fisico, mortal, sujeito as vicissitudes, caprichos e erros humanos

e, de outro lado, um corpo divino, mistico e politico, a partir do qual legitimava
a presuncao de império e verdade de seus atos de gestao.

O século XXI tem apontado para uma maximizagao do controle em
patamares até entdo inéditos. E aqui se diz tanto do controle “do Estado” quanto
daquele exercido “pelo Estado” Apesar de sucessivos governos despoticos na
cronologia politica da Humanidade, nenhum deles teve ao seu alcance tanta
capacidade para gerir e manter o controle da sociedade e da coisa publica
sob um escrutinio tio eficaz (BOBBIO, 2000). E, portanto, na era dos direitos
decorrentes dos regimes democraticos que se maximizou também o poder-dever
do controle sobre a coisa publica. Mas como conciliar duas espécies independentes
de controle da Administragdo Publica quando, apesar de seus escopos comuns
em assegurar o cumprimento da legalidade, suas atua¢des aparentam colidir
quanto aos posicionamentos acerca de determinadas situa¢des administrativas?

Sabe-se que, atualmente, a Administracao Publica conta ndo apenas com
seus processos gerenciais internos de inspe¢ao e exame para reparar e prevenir
incorre¢des (CASTRO, 2007), como também responde por sua conduta perante
orgdos externos ao seu ambiente administrativo, responsaveis pela funcao de
assegurar o cumprimento das normas por todos os Poderes, entes e 6rgaos. Nesse
contexto, a Administragdo Publica tanto tem sua conduta observada quanto
possui o poder-dever de fiscalizar a si mesma.

Inobstante a desejada harmonia dessas esferas, cuja atuagdo, além de
conjunta, espera-se coerente para o aprimoramento da administracdo, em algumas
situagdes sdo tomadas interpretagdes pelos 6rgaos enddgenos de fiscalizagao
as quais nem sempre convergem com as conclusdes exogenas sobre a mesma
aplicagdo da lei como resposta aos fatos do cotidiano da gestao publica. Desta
forma, para um mesmo fato problematico, exsurge a celeuma de se originarem
duas respostas que mutuamente se excluem.

A consequéncia dessa colisao de atuagdes de controle sobre idénticas

situacdes resvala em risco a seguranga juridica administrativa e, consequentemente,
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na perda de previsibilidade sobre o exercicio da func¢ao publica na gestao dos seus
projetos. Com seus dois parametros de orientagdo conduta em conflito, sequer a
prépria Administragdo Publica é capaz de distinguir com precisdo qual decisdo
deve tomar frente ao problema do qual os 6rgaos de controle divergem sobre
sua melhor resposta. E o caso, por exemplo, de decisdes judiciais que conflitam
e anulam o posicionamento administrativo interno tomado por entes publicos
em seus processos de controle correcional interno.

O impasse de diferentes instancias de controle e suas gravosas
consequéncias para a coeréncia dos atos da Administragdo Publica sdo os motes
desta pesquisa, a partir de um estudo empirico tendo como campo de pesquisa
uma autarquia federal: a Universidade Federal do Reconcavo da Bahia.

Objetiva-se compreender as razdes dessa divergéncia no exercicio do
controle externo e interno a fim de explorar uma proposta de resolugdo em prol
de uma atuacgdo conjunta, harmoniosa e coerente.

No primeiro tépico deste artigo, esboga-se um histdrico dos sistemas
de controle na Administra¢ao Publica brasileira, compreendendo a relagao dessa
origem com o avan¢o democratico da politica nacional e sua relevancia para a
defesa dos direitos da sociedade a transparéncia e preserva¢do do bem publico.

No tépico seguinte, aborda-se a no¢do de juristocracia, o avango
interventivo do Poder Judiciario nas questoes administrativas, notadamente
quanto aos temas de correi¢do interna, assim como essa atua¢ao do controle
externo implica, por vezes, em ingeréncia do mérito administrativo nos processos
de controle internos.

O terceiro topico se propde a uma pesquisa empirica por meio de estudos
de casos quantitativos sobre processos administrativos disciplinares e a revisao
judicial desses processos em tema doravante escolhido para o estudo. Considerando
a relevancia de uma construgdo dogmatica explicada sob uma perspectiva da
aplicabilidade dos seus referenciais, neste trabalho optou-se pela produ¢ao de uma
pesquisa documental. Foi realizada uma pesquisa a partir de dados constantes nos

arquivos publicos do Superior Tribunal de Justi¢a (ST]) e da Controladora Geral
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da Uniao (CGU). Utilizando-se a técnica de pesquisa de observacao, coletou-se

informagdes proveniente dos dados abertos da CGU sobre os Processos Disciplinares

existentes no ambito da Unido. Somada a coleta de dados na base jurisprudencial

do STJ, foi possivel analisar e interpretar as informacgdes a luz dos problemas
formulados neste trabalho, construindo as possiveis intersec¢des de hipdteses.

A associacdo entre teoria e prdtica é pertinente por permitir as
argumentagdes um grau de maior concretude (DEMO, 1994). Ter-se-ao dados
concretos da abordagem judicial sobre a matéria processual administrativa
disciplinar a partir de elementos colhidos em pesquisa documental nos sistemas
judiciais eletronicos de processos da Justi¢a Federal e da CGU, de acessibilidade
publica.

Por fim, revolvendo os dados analisados na pesquisa empirica, propor-
se-a uma conclusao descritiva do estado de campo encontrado, contribuindo para
a consolida¢ao da relevincia de uma atuagdo harmonica e coerente na relagao
do controle interno e do externo para a Administragcdo Publica, compreendendo
a necessidade destas em exercerem suas a¢des sem conflitualidade, mas com o
desiderato de complementaridade que preserve o espago proprio da competéncia de

cada sistema de controle, em prol da seguranca juridica dos atos da Administracéo.

2 OS CONTROLES DA ADMINISTRACAO PUBLICA: UMA HISTORIA
DA DEMOCRACIA

O controle do destino da coisa publica e, consequentemente, dos bens
geridos pelos mandatarios do poder coletivo, é préprio da natureza humana em
tutelar seus proprios valores e conter seus interesses egoisticos, os quais subverteriam
a destinagdo social daqueles bens publicos para desejos particularistas (SILVA,
2015).

Uma sociedade cuja administracdo ndo se submeta a um controle,
ou sera um despotismo anacronico da vontade de alguns sobre o restante da
coletividade ou, ainda, uma onirica visao de mundo. O homem, cuja vontade
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de exploracao ascende de modo incessante, tende a explorar e se apropriar,
carecendo, pois, de limites perante o interesse alheio (HOBBES, 1979). Por isso,
como afirmava Alexander Hamilton (HAMILTON et al, 2008), somente se 0s
anjos governassem os homens ndo seriam necessarios controles externos nem
internos sobre seus governos.

O modelo de duplo controle tem raiz nas fei¢des da gestao publica das
cidades-Estados da Grécia Antiga. Em Atenas, por exemplo, a Eclésia era uma
assembleia responsavel pelo julgamento das contas publicas apresentadas pelos
gestores gregos, assim como pela votagao da politica publica, majoritariamente
quanto a escolha da destinacdo do or¢amento e ado¢do de politicas publicas
(MOSSE, 1985).

Todavia, apesar das referidas contas passarem inicialmente pelo crivo
dos préprios gestores, a dupla revisdo exercida pela assembleia dos cidadaos
se assemelha a um misto do que atualmente se concebe como controle social e
externo. Essa dupla revisdo ndo escapava as divergéncias entre os gestores e as
ideias dos revisores da assembleia, cada qual exigindo uma destinagéo diferente a
coisa publica, o que gerava uma “politica muitas vezes incoerente e contraditoria”
(MOSSE, 1985, p. 56).

A criagdo do controle, portanto, remonta ao embriondrio conceito de
Estado democratico e, “a partir dessa longa trajetdria historica, consolida-se que
a ideia de Estado Democratico de Direito é inseparavel da ideia de controle”
(CHAMOUN, 2019, p. 320). Por isso, com o avango dos séculos e a tomada do
poder publico pelos consecutivos regimes monarquicos nas eras seguintes, a
concep¢ao de controle, interno ou externo, ficou esmorecida, reduzida ao poder
de autofiscalizacdao do Estado as suas finangas com o fim de evitar desvios de
corrupgao interna, sem uma preocupacao voltada a observancia da legalidade ou
da transparéncia, mas da preservagdo do tesouro e de sua exclusiva disponibilidade
pela vontade do Chefe de Estado. E nesse aspecto que surgem as cortes de contas
francesas (Chambre de Comptes), no reinado de Luis IX (BARROS, 1999).

No Brasil, por muito tempo, apenas 6rgaos fiscais existiram como forma
de fiscalizagao dos recursos publicos (BARROS, 1999). Objetivava-se a seguranca
dos recursos da Coroa e sua higida destina¢ao. A distancia oceanica e os precarios
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meios de comunica¢ao da época entre Portugal e Brasil exigiram a criacao de

juntas fiscais em solo brasileiro, inclusive com a criagdo de um aparelhamento

administrativo, com cargos especificos, para garantir que o tesouro da exploragdo
colonial, além de arrecadado na quantidade prevista, nao fosse subtraido.

A crescente diminui¢do dos tesouros enviados da Coldnia também
teve decisdo para aumentar a fiscalizagdo sobre a arrecada¢io de
impostos. Surge o cargo de Vice-Rei do Brasil, onde uma de suas
atribui¢oes de destaque era a de controle da arrecada¢io dos dizimos,
donativos e impostos para a Coroa portuguesa, os registros de
despesas e receitas, as exigéncias com relagdo a prestagdo de contas
anuais por parte dos provedores das capitanias hereditarias e também
aimposic¢do das penalidades em caso de faltas cometidas (CARDIN
et al, 2015, p. 4).

Mesmo com a Independéncia e posterior Republica, a pratica de controle
sobre as contas publicas continuou a encontrar entraves. Uma razdo proeminente
da precariedade de controle sobre a Administracao Publica ocorre pela falta de
espago democratico para didlogo da sociedade com a gestao publica (CANEDO,
2003). Um pais que por séculos permaneceu, na condi¢ao de colonia, sob o jugo
do despotismo monarquico, tem no seu modo de pensar a politica raizes nutridas
na memoria do menosprezo pelo exercicio de poder coletivo e subestima¢ao da
fiscalizacdo social.

A Constituicao Federal de 1988 (CF/88) traz um amplo leque de meios
de controle externo. Hely Lopes Meirelles ensina ser o controle externo a aptidao
de exercer “vigilancia, orientagao e corre¢do que um Poder, 6rgao ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro” (MEIRELLES, 2008, p. 672). No &mbito
federativo, referido controle é exercido pelas casas parlamentares de cada ente
federado' com o auxilio de Cortes de Contas — Tribunal de Contas da Uniao e

Tribunais de Contas dos respectivos Estados.

1  Congresso Nacional para a Unido, Assembleias Legislativas para Estados e Cadmaras de
Vereadores para Municipios.
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Ja o controle interno é aquele exercido pela estrutura do ente ou 6rgao
publico, tratando-se de um sistema mais proximo do administrador publico,
visto que se origina no ambiente interno do préprio espago de poder deste gestor
(SILVA, 2002).

A partir dessas nogdes preliminares, é possivel notar que mesmo o controle
interno néo estd vinculado restritivamente a ideia administrativa de fiscalizacao.
Sendo assim, a analise juridica sobre os atos da gestdo administrativa ndo é uma
prerrogativa apenas dos tribunais, mas inerente de qualquer espécie de controle.
Tem ganhado for¢a a ideia de “juridicidade administrativa” (BINENBOJM, 2008,
p. 206), como a capacidade de a Administracao Publica interpretar o direito em
consonancia com principios juridicos e os ideais de direitos fundamentais, cujo
objetivo de consecugdo nao é monopdlio do Judicidrio, mas de todo o Estado.

A par disso, a existéncia de um Judiciario aparelhado nao supriria a
necessidade de existéncia de 6rgaos superiores de controle externo, uma vez que
a esses seria dada a incumbéncia de concretizar, de forma preventiva e coletiva,
direitos fundamentais decorrentes dos deveres de transparéncia e legalidade; os
quais o Judiciario o faria de forma individualizada e corretiva.

Por outro lado, enquanto uma das formas de controle externo, o
Judicidrio tem uma posi¢do de destaque na visao de muitos juristas. Inobstante
mecanismos juridicos sejam objeto de interpretacdo e aplicagdo do controle interno
administrativo, como leciona Odete Medauar, “o controle jurisdicional continua a
ser o mais importante instrumento de controle da Administracao” (MEDAUAR,
2007, p. 393).

O século XXI se apresenta como uma era onde a discussdo pelo
cumprimento de direitos e observancia de deveres, bem como a busca por resposta
dos mais variados conflitos sociais desagua nos recintos forenses. Essa relevancia da
atuagdo do controle jurisdicional, cada vez mais demandada, ocupa espagos na seara
administrativa e, algumas vezes, interpde-se a tomada de decisao administrativa,

substituida pela opiniao juridica de decisdes forenses.
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Nesse contexto de aparente hipertrofia, as condi¢des esperadas de coesao

entre as esferas de controle parecem resultar numa anomalia de excessiva intrusao
jurisdicional, que ameaga a coesdo e, em ultima andlise, a propria harmonia do

sistema interno da gestao publica.
3 QUEM CUSTODIARA OS CUSTODIOS? O SECULO DA JURISTOCRACIA

No Brasil, pais cuja histdria esta arraigada no modelo de relacdao
clientelista entre governantes e sociedade (PAIXAQ, 2011), criou-se a expectativa
de que a proximidade do povo com as decisdes politicas e seu acesso transparente
a gestdo so seria palpavel quando se consolidasse uma democracia pautada em
leis que garantissem instrumentos eficazes de protecao cidada.

A CF/88 trouxe em seu bojo um cabedal de garantias democraticas
de participa¢do social e controle da gestao publica, primando por uma gestao
dialogica em que o povo, enquanto expresso titular do poder soberano, também
pudesse contar com eficientes mecanismos de aferi¢ao da legalidade, moralidade
e transparéncia no trato da coisa publica.

Todavia, apds todas as reivindicagdes pela plenitude da democracia,
o surgimento de escandalos de corrupgao e a constatacdo de um contexto
inalteravel de miséria social somado a faléncia da moralidade publica trouxeram
a frustracgéo sobre “a crenca de que a democracia politica resolveria com rapidez
os problemas da pobreza e da desigualdade” (CARVALHO, 2002, p. 219). Como

registra Murilo de Carvalho:

Houve frustragdo com os governantes posteriores a democratizagéo.
A partir do terceiro ano do governo Sarney, o desencanto comegou
a crescer, pois ficara claro que a democratizagdo nido resolveria
automaticamente os problemas do dia-a-dia que mais afligiam o
grosso da populagdo. As velhas praticas politicas, incluindo a corrupgio,
estavam todas de volta. Os politicos, os partidos, o Legislativo voltaram
a transmitir a imagem de incapazes, quando ndo de corruptos e voltados
unicamente para seus proprios interesses (CARVALHO, 2002, p. 203).
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Numa conjuntura estrutural de poderes omissos, onde o Legislativo
se afoga com leis incompreensiveis aos cidadaos e o Executivo se encarrega de
restringir recursos e propor medidas que afastam o Estado do seu carater de Bem-
Estar Social enquanto instancia promotora de direitos, o Judiciario conseguiu se
sobressair como o Poder garantidor dos direitos fundamentais (ROCHA, 1999),
uma vez que “os brasileiros percebem o Poder Judicidrio como uma institui¢do
menos corrompida e mais confidavel do que as Camaras Municipais, o Senado
Federal e a Camara dos Deputados” (AVRITZER; FILGUEIRAS, 2011, p. 26-27).
Nisso resulta que “o sucesso da justi¢a é inversamente proporcional ao descrédito
que afeta as institui¢oes politicas classicas” (CAPPELLETTI, 1999, p. 25).

Nesse aspecto, surge o ativismo judicial como a capacidade do Judiciario
em atender a “demandas da sociedade que ndo puderam ser satisfeitas pelo
parlamento” (BARROSO, 2009, p. 9). Essa pratica de concretizacdo de diretos
pela via judicial, além de expor a deficiéncia legislativa frente a sociedade e, por
outro lado, “coloca o sistema judicial numa situagdo de stress institucional que,
dependendo da forma como o gerir, tanto pode revelar dramaticamente a sua
fraqueza como a sua for¢ca” (SANTOS, 2003).

Além de uma destacada posi¢do na conjuntura da atuagdo entre os
Poderes, a expansdo do Judiciario demonstra uma hipertrofia que solapa o
exercicio tipico das demais esferas, na medida em que a atuagao jurisdicional
tem sido demandada a responder sobre questdes que se inserem no dominio da
discricionariedade administrativa de como melhor gerir os recursos financeiros,
controlar sua estrutura interna, fiscalizar suas atividades e agentes, ou até critérios
para implementar a mais adequada politica (BUCCI, 2009) - decisdes as quais
nao se encontram no exercicio tipico do Judiciario.

Um dos pontos nevralgicos de discussdo sobre essa hipertrofia que
resvala na substitui¢do de decisdes de carater politico por decisdes judiciais
reside numa questdo de legitimidade dos atores do Judicidrio; indaga¢ao que
poe a prova a validade das solugdes propostas pelo controle jurisdicional da

Administragdo Publica por sujeitos que nao teriam sido escolhidos pelo mesmo
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processo democratico prévio de voto que os agentes dos Poderes Executivo e
Legislativo.

De fato, muito embora se discuta com frequéncia a legitimidade e
representatividade das agdes dos chefes do Executivo, bem como os objetivos
visados das normas promulgadas pelo Legislativo, as agdes do Judicidrio parecem
ainda apenas margear a preocupagio cidada. Como lembra Paulo Roberto Soares

Mendonga:

[...] a maior parte dos estudos sobre a legitimidade do poder do
Estado negligencia o papel do Judicidrio neste contexto, focalizando
essencialmente a questdo da representatividade dos poderes Executivo
e Legislativo e a repercussdo social de suas agdes. Verifica-se, entdo,
que é bastante reduzida no campo da Teoria Politica a discussdo sobre
a Justica como elemento integrante do mecanismo de poder no Estado
(MENDONCA, 1997, p. 142).

Na visdo de Cappelletti (1999), o critério que validaria o controle
jurisdicional sobre a gestdo publica exigiria como pressuposto indispensavel a
constituicdo de uma sociedade efetivamente democratica, um feedback judicial
em que os juizes devessem ter a obriga¢do de “reportarem-se sobre sua atividade
ao proprio eleitorado” (CAPPELLETTI, 1999, p. 25), algo impossivel pelo modelo
brasileiro de composi¢do do Poder Judicidrio, o qual nao permite eleicdo de
magistrados pelo povo.

A critica de Cappelletti encontra eco nos confrontos entre as escolhas
administrativas e as decisdes judiciais. Na visdo de Barbosa (2019), este dilema
¢ uma contradi¢do do controle jurisdicional, potente em seus comandos, mas

ao mesmo tempo internamente inatingivel e incontrolavel:

O Judiciario hoje enfrenta o paradoxo de ser a um sé tempo poderoso,
pela forca de suas decisoes e fragilidade do controle que se possa
exercer sobre ele; e fraco, porque deslegitimado perante a sociedade,
conforme ilustrou pesquisa da Fundagéo Getulio Vargas. A politizacdo
da justica revelou no pais a sua face elitista e corroborou a hipdtese
da juristocracia. (BARBOSA, 2019, p. 19)
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A essa alta concentracao de controle pelo Judiciario e sua aptidao de
cooptar para si a tarefa de propor a resolu¢do de multiplos conflitos, seja de
ordem politica ou administrativa, a despeito e revelia das fun¢des tipicas dos
demais poderes, a literatura tem chamado de “juristocracia’, termo pautado na
critica da crise de legitimidade democratica na usurpa¢ao de competéncia politica
por autoridades judiciais, ou como Sweet (2002) denomina, a substitui¢do das
autoridades politicas pela implantagdo de government of judges - um regime de
governo de juizes.

Paiva compreende a juristocracia enquanto fendmeno presente na
contemporaneidade da Administracao Publica, definindo-a como “uma mudanca
nos parametros politico-decisérios da democracia e teria como caracteristica
principal dar curso a uma progressiva restricdo da discricionariedade dos érgaos
politicos majoritarios” (PAIVA, 2011, p. 499).

Assim, o fendmeno da juristocracia vem representando a hipertrofia
de um Judiciario que irrompe seus classicos limites de intérprete do direito para
se consagrar como definidor da politica publica e senhor da ultima palavra da
gestdo administrativa, compelindo demais entes e poderes a obediéncia irrestrita
sob o argumento da autoridade do controle dos atos pelo seu crivo de legalidade.

Nos Estados Unidos, doutrinas foram estabelecidas para livrar as decisoes
politicas das ingeréncias judiciais, apontando nestas o déficit de conteudo técnico
para criar e planejar os fundamentos da politica publica. Exemplos de tais
doutrinas, a doctrine Chenery e a doctrine Chevron. Ambas as teorias preservam
a Administragdo Publica da intervencao judicial realizada sem o conhecimento
técnico da politica publica ou do ato administrativo (ALMADA, 2014).

Todavia, no Brasil, os entendimentos administrativos da Administracao
Publica tém sido preteridos pela governanga judicial juristocratica que arroga
para si o monopolio da decisdao e da melhor interpretagdo sobre dilemas que

pertencem ao cotidiano administrativo.
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Sem freios e numa trilha de controle com velocidade expansiva, o

controle externo jurisdicional entra em rota de colisio com demais mecanismos de

controle interno, minando a expectativa de coeréncia da Administra¢ao Publica.

Nessa toada, como apontava Norberto Bobbio, a “velha pergunta que percorre

toda a histéria do pensamento politico - ‘Quem custodia os custddios?” - hoje

pode ser repetida com esta outra formula: ‘Quem controla os controladores?’ ”
(BOBBIO, 2000, p. 31).

4 ESTUDO DE CASO DE UM DILEMA CORREICIONAL CONCRETO

As discussoes tedricas de pesquisas necessitam servir a sociedade, sob pena
de se tornarem trabalhos cientificos estéreis destinados ao desprezo das estantes
empoeiradas. Portanto, a pesquisa deve estar longe de se constituir um mondlogo
do pesquisador e seu objeto de estudo, mas um didlogo com a sociedade na qual se
insere. A propria validade do cientificismo da discussdo académica depende que a
teoria seja algo comprovavel no plano empirico por meio de dados observacionais
(BUNGE, 1980, p. 161).

A discussao aqui proposta parte dessa observagdo de dados da realidade,
a fim de apontar no plano concreto as problematicas percebidas e evidenciar suas

hipéteses suscitadas. Segundo Gil:

A observagio constitui elemento fundamental para a pesquisa. Desde
a formulagdo do problema, passando pela construgao de hipoteses,
coleta, analise e interpretagdo dos dados, a observa¢ido desempenha
papel imprescindivel no processo da pesquisa. E, todavia na fase de
coleta de dados que o seu papel se torna mais evidente (GIL, 2008,
p. 100).

Diante dessas premissas, buscou-se observar como o Judiciario vem
decidindo questoes administrativas. Como forma de delimitagao tematica da
pesquisa, em razdo do grande universo de assuntos administrativos sindicaveis pelo
crivo de legalidade do controle jurisdicional, este trabalho restringiu sua observagao
as intervengdes judiciais nos casos de processos administrativos disciplinares.
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A seara administrativa da correigdo gera a busca do Judiciario como
mecanismo ultimo de irresignacao acerca das decisdes finais nos processos
disciplinares. Com a facilitagdo de acesso a Justiga, alcado a garantia constitucional,
e a aproximacao da sociedade com a ideia de uso dos mecanismos juridicos como
forma institucional de contestagao e revisao de atos do poder publico, o processo
judicial, nas palavras de Boaventura de Sousa Santos, torna-se “o campo dos
cidadaos que tomaram consciéncia de que os processos de mudanga constitucional
lhes deram direitos significativos e que, por isso, veem no direito e nos tribunais
um instrumento importante para fazer reivindicar” (SANTOS, 2011, p. 35).

Partindo desse tema, em leitura dos dados da jurisprudéncia consolidada
do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ)? foi possivel observar que nos ultimos
anos cresceu expressivamente o numero de criagdo de simulas uniformizando
entendimentos sobre questdes envolvendo os processos administrativos disciplinares.
Dos seis enunciados de simula desse tribunal sobre o tema, metade foi criada no
ultimo biénio (STJ, 2020). O que significa que, cada vez mais, o Tribunal se depara
com multiplas questoes similares e as resolve de forma idéntica pacificando seu
entendimento juridico.

A necessidade de criagdo de simulas também indica a existéncia de uma
multiplicidade de demandas sobre a matéria que abarrota aos tribunais. Nesse
sentido, é possivel inferir que a atual movimentag¢ao jurisprudencial do STJ,
com criagdo recente de mais simulas, aponta que vém sendo interpostas muitas
impugnagdes judiciais de assuntos similares sobre decisdes administrativas no
ambito dos processos administrativos disciplinares (PAD).

O exponencial aumento de processos disciplinares instaurados confirma
o “assoberbamento” de demandas judiciais. Em pesquisa realizada nos dados
abertos da CGU (BRASIL, 2020) foi possivel constatar que nos ultimos trés anos

o numero de instauragdes de processos visando apurar infracdes disciplinares

2 O STJ é o tribunal maximo na estrutura do Judiciario brasileiro por uniformizar o
entendimento sobre a aplicagdo dos atos e normas infraconstitucionais, nos termos do art.
105 da Constitui¢do Federal.
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cresceu ininterruptamente. Em 2018, o nimero saltou de 6.900 para 8.947 e, em
2019, alcangou a marca de 9.237 novos PAD instaurados na esfera federal (BRASIL,

2020). Os dados foram diagramados no grafico a seguir:

Grafico 1 - PAD instaurados no Ambito federal
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Fonte: dados da pesquisa.

O grafico acima confirma a conclusdo de que o numero de PAD instaurados
resvala na grande demanda judicial de impugnagdes e, consequentemente,
necessidade de sumulas para dinamizar julgamentos de casos com contextos
similares.

Mas as observagdes ndo param por ai. Apesar de se constatar referido
tema cada vez mais presente em uma das mais cortes de justi¢a superiores do
Brasil - revelando um controle jurisdicional externo mais persistente pelos 6rgaos
de cupula judiciaria -, dados extraidos de jurisdi¢oes inferiores parecem mostrar
uma tendéncia contraria’, inversamente proporcional exponencial aumento de
PAD instaurados na esfera de controle administrativo. Em consulta realizada

no sitio do Processo Judicial Eletronico (PJE) do Tribunal Regional Federal da 12

3 Considerando a diversidade de tribunais de justica brasileiros, por uma questao de viabilidade
desta pesquisa, restringimos agora nossa observagdo ao ambito federal, especificadamente
da 12 Regido. A escolha se deu pela proximidade do pesquisador tanto com essa jurisdicdo
quanto com o objeto final da pesquisa de campo escolhido: uma autarquia de ensino federal
situada sob a jurisdigdo da 1* Regido da Justi¢a Federal brasileira.
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Regido, ao pesquisarmos quantas vezes o tema “processo disciplinar” apareceu
nos cadastros de processos judiciais deflagrados, nota-se que nos ultimos trés

anos houve um decréscimo da quantidade de a¢des versando sobre o tema.

Grafico 2 - Processos judiciais sobre PADs no TRF1 por ano
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Fonte: dados da pesquisa.

A priori, essa constatacdo parece revelar uma contradi¢do na teoria de que
o controle jurisdicional intervém nas decisdes administrativas, visto que os dados
apontam um decréscimo de agdes judiciais distribuidas de modo inversamente
proporcional ao nimero de PAD instaurados. Assim, embora o controle interno
administrativo esteja apresentando maior quantitativo de processos de apuragio,
as irresignagdes pela via judicial ndo viriam acompanhadas na mesma medida.

Uma conclusdo dessas ndo representaria um problema. Ao contrario
disso: demonstraria nao existir invasdo de competéncias ou qualquer intervengao
excessiva de um controle sobre o outro. Todavia, isso seria uma falaciosa conclusao
tomada a partir de dados incompletos, obtidos de uma pesquisa apressada. Além
disso, esbarraria na contradi¢ao de ter se constatado alta demanda judicial de
impugnagdes associada a alta taxa de instauragdo de PAD. Se o nimero de PAD

cresce assim como a ocorréncia do tema na formacgao da jurisprudéncia dos
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tribunais, como explicar o porqué de o nimero de agdes judiciais estar em queda?
Seria a justocracia um equivoco ou problema ficticio dramatizado?

A resposta s pode ser obtida a partir de uma pesquisa mais pormenorizada
sobre o que ocorre na tramita¢ao dos PAD instaurados e qual seus desfechos.
Diante da vastidao de institui¢des federais seria invidvel analisar todas as 79.979
instauracoes (BRASIL, 2020).

A viabilidade da pesquisa empirica exige um estudo de caso concreto,
colhendo-se como amostra uma instituigdo que funcione como reflexo do
comportamento do universo de instituigdes federais. Como ensina André, “uma
das vantagens do estudo de caso é a possibilidade de fornecer uma visao profunda
e a0 mesmo tempo ampla e integrada de uma unidade social complexa, composta
de multiplas variaveis”. (ANDRE, 2005, p. 33).

Visando trazer uma institui¢ao cuja amostra represente adequadamente
esse universo, escolheu-se a autarquia de ensino da Universidade Federal do
Reconcavo da Bahia. Testando a validade dessa amostra, foi possivel perceber que,
de fato, ela acompanha o movimento do grupo no sentido que as instauragdes de

PAD nessa instituicdo aumentaram nos ultimos trés anos.

Grafico 3 - PADs instaurados na UFRB

PADs instaurados na UFRB

15

10 4 @2019
[S— 2018
5 -t
@ 2017
il | | u m
2019 2018 2017

Fonte: dados da pesquisa.
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E como explicar a diminui¢ao de questionamentos judiciais frente ao
crescimento de numero de PAD instaurados?

Com uma amostra de pesquisa de campo representativa do conjunto
e a0 mesmo tempo viavel para exame detalhado, é possivel analisar todos os
PAD instaurados nos tltimos anos de crescimento do indice de instauragdes. A
UEFRB possui 37 PAD. Desses, apenas 19 foram julgados; o restante estd em fase
de instrugdo ou ainda inicial de instauracgao. E desses 19, somente 6 resultaram
em sang¢des administrativas (BRASIL, 2020). O grafico pode ser diagramado da

seguinte forma:

Grafico 4 - Situagao de PADs na UFRB
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Fonte: dados da pesquisa.

E entdo que se percebem duas situacdes. A primeira, quase metade dos
PAD instaurados sequer foram julgados e, sem decisdo administrativa de controle
interno, 49% dos processos de correi¢do de nossa amostra nao possuem decisdes
que possam ser impugnadas pela via jurisdicional.

Essa constata¢ao levada para o macro conjunto permite uma reavaliagao:
se o crescimento de instaura¢des de PAD ocorreu nos anos mais recentes, muitos

processos desse quantitativo ainda nao estariam com decisdes constituidas.
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Fato que explicaria porque o crescimento de instaura¢des ndo é proporcional

as impugnagdes: a medida que as agdes judiciais sdo concluidas, processos de

controle interno novos sao instaurados. Considerando um lapso temporal préprio

para decisdo final administrativa, as decisdes judiciais de eventuais impugnacoes
somente aparecerao anos depois.

A segunda situagdo é quanto a conclusao dos processos de correigdo. A
maioria daqueles que estao julgados nao resultaram em decisdes punitivas. Logo,
sem prejuizos decorrentes de responsabilizagdo, nao haveria o que impugnar ao
Judicidrio por absoluta falta de interesse a revisao jurisdicional.

Mas, e quanto ao controle jurisdicional sobre aquela parcela de casos
julgados com decisdes internas de carater punitivo?

Pesquisando os processos judiciais envolvendo a UFRB, com o tema
“Processo Administrativo Disciplinar”, encontrou-se que quatro dos seis PAD
julgados foram objetos de agdo judicial e trés deles tiveram éxito no controle
jurisdicional, resultando, portanto, na anulagdo de metade das conclusées de
controle interno que responsabilizaram agentes publicos por cometimento de
condutas administrativas julgadas internamente como infracionais.

Portanto, nota-se que o controle jurisdicional incidiu de forma intensa,
anulando metade das decisdes de controle interno proferidas no ambiente
administrativo do nosso campo de pesquisa.

O resultado desta pesquisa confirma a discussao tedrica descrita ao
longo do trabalho: o controle jurisdicional da Administragdo Publica tem se
tornado uma segunda instancia de processos administrativos, funcionando
como esfera de revisdo das decisdes administrativas internas e, por consequéncia,
sobrepujando o controle interno.

Como se viu nos dados extraidos, o controle jurisdicional nao tem se
exercido em menor frequéncia como se poderia pensar, mas em propor¢iao muito
elevada se considerarmos a ja pequena quantidade de processos de controle
internos em que sdo tomadas decisdes administrativas passiveis de contestacao.

Na visdo de Bruno Dantas, essa hipertrofia do controle gera a infantiliza¢dao da
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gestao publica, onde os gestores da administra¢ao publica “tém evitado tomar
decisdes inovadoras por receio de terem atos questionados” (DANTAS, 2020,
p. 275).

Estabelecendo-se o Judicidrio neste patamar superior intangivel do
qual ndo é possivel contestar, a Administracao Publica observa seus processos
internos se esvairem em procedimentos dependentes de chancela de validagao
externa do crivo de legalidade.

Esse esforco do controle interno que fica a depender se prevalecera
ou nao apds a impugnagao judicial resulta em prejuizos de ordem financeira e
juridica a gestdo publica: financeira, porque processos administrativos inteiros
sao anulados por decisdes judiciais, gerando custos por atos inutilizados em
que “cada procedimento disciplinar custa, em média, R$ 25.023,33” (SOUSA,
2019, p. 2); juridica porque pde em xeque o critério de legalidade interna da
Administragao, a qual também possui igual prerrogativa de interpretar a lei
e os fatos administrativos ordindrios pertinentes a rotina de suas atividades e
agentes publicos.

A anulagdo de um PAD deve ser feita com cautelosa ponderagao.
Nao se quer dizer que deve ser recusado o acesso ao controle jurisdicional
de decisdes teratologicas, tomadas ao arrepio da lei. Mas a alarmante atuagao
jurisdicional sobre processos de controle interno, pertencentes ao espago do mérito
administrativo, sinaliza ruptura na ordem natural das coisas, em alargamento

do controle jurisdicional em detrimento do controle administrativo interno.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A célebre teoria de Ernest Kantorowicz é tomada como um paralelo
origindrio para muitas outras teorias modernas administrativistas sobre o Estado
e suas autoridades. A partir dela, estudam-se as raizes doutrindrias as quais
legitimam os agentes publicos, suas condi¢cdes enquanto cidaddos investidos de

uma funcéo publica e suas responsabilidades em materializar o interesse do Estado
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a partir dos atos humanos desses agentes. Assim como a concepgdo do Rei de

Ernest Kantorowicz - metade Deus, metade homem - o Estado moderno possui

uma durea de potestade que alga seus interesses a um patamar de supremacia,

mas também ¢ sujeito a erros pela constituigdo humana de sua gestao. As relagdes

entre o controle interno e o controle externo da Administragao Publica encontram
similar analogia aos dois corpos do Rei.

Se o controle externo tem como parametro a resolu¢do do conflito em
uma dire¢do exogena, envolvendo a relacdo da Administra¢ao Publica com a
comunidade externa da sociedade, o controle interno se encarrega da resolugdo do
conflito em uma dire¢do enddgena, analisando a relagdo da Administragdo com
sua comunidade interna de agentes publicos sob sua subordinacio. E o exercicio
da fiscalizagao de seus dominios e da conduta daquele que estdo incumbidos de
atuar sob sua legitimidade. Um ato de auto avaliar-se.

Esse processo de controle interno e sua legitimidade constitucional tém
como premissa permitir que a Administragdo Publica verifique seus aspectos
frageis, aprimore seus conceitos e atividades, zelando pela constante eficiéncia
de seus procedimentos em prol da consecugdo dos direitos que tem por dever
prestar. Sobretudo, o controle interno esta intimamente ligado a noc¢ao de
democracia porque possibilita a transparéncia dessa avaliagdo interna, mostrando
a sociedade como vem aprimorando e submetendo sua gestdo ao escrutinio do
titulares do poder.

Por tais razdes, ¢ inegavel a relevancia que o controle externo jurisdicional
e o controle interno administrativo possuem para a Administracao Publica em
um Estado Democratico. A controvérsia estudada neste trabalho surge a partir
do ponto em que a hipertrofia de um controle se sobrepde a outro, ameagando
a coesdo dos sistemas constitucionalmente estabelecidos pela ingeréncia de
espagos de competéncias.

E certo que o controle externo se aﬁgura, por vezes, como ultima ratio
da aferi¢do de legalidade dos atos administrativos, mas a questdo esta em saber
em que medida esse controle pode ser exercido a fim de que nédo extrapole seus

limites?
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Os dados preliminares aqui trazidos ja evidenciam uma necessidade:
repensar os espagos de atuagdo e limites nas relacdes entre os meios de controle.
Assim como ndo ¢é possivel admitir uma gestao publica sem que seus atos sejam
submetidos ao crivo de legalidade jurisdicional em casos, ndo é admissivel
substituir os gestores administrativos por um governo de juizes, onde a palavra
final da execugdo, interpretagdo e estruturagdo interna pertenca a atores fora
dessa rotina e desconhecidos das nuances internas. Se o controle deve ter seus

limites, o poder do controle também o deve.
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