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Resumo

O presente artigo parte do exame da feicdo transformadora da Republica Federativa do Brasil,
tal como desenhada em 1988, que exige do Estado posturas ativas para superacao de caréncias
sociais. Tal objetivo, contudo, vem sendo embaracado pelo fenbmeno da corrupgédo, que
desorienta decisfes sobre politicas publicas e implica gastos ineficientes, com direto prejuizo
para realizacdo de direitos assegurados constitucionalmente. Na sequéncia, analisa de forma
critica o Microssistema Anticorrupcdo, centrado na Lei 8.429/92 (Improbidade Administrativa)
e na Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupcéo), talhado para evitar e reprimir desvios na condugéo
dos negdcios publicos, mas que carece de efetividade. Propde, entdo, a ampliacdo dos entes
envolvidos no enfrentamento a atos desonestos, com envolvimento social e cidaddo, a fim de
facilitar os canais de acesso a informacéo sobre atos ilicitos praticados contra o Estado. Neste
campo, se vale da experiéncia estadunidense com as qui tam actions, instrumento centenario
que, ao franquear acesso a Justica ao cidaddo, tem propiciado a descoberta de muitos desvios,
com bons resultados na recuperagdo de ativos. O artigo usou 0 método indutivo. A hipotese
inicial foi a de considerar as qui tam actions como Uteis ao aperfeicoamento do Microssistema
Anticorrupcdo. O resultado da pesquisa confirmou a hip6tese.

Palavras-chave: Corrupcdo. Microssistema Anticorrupgdo. Participacdo. Recuperacdo de
ativos. Qui tam actions.

Abstract/Resumen/Résumé

This article starts from the examination of the transforming feature of the Federative Republic
of Brazil, as designed in 1988, which requires the State to take active positions to overcome
social needs. This objective, however, has been hampered by the phenomenon of corruption,
which disorients decisions on public policies and implies inefficient spending, with direct
damage to the realization of constitutionally guaranteed rights. Next, it critically analyzes the
anti-corruption microsystem, centered on the Administrative Improbity Law and the Anti-
Corruption Law, designed to prevent and repress deviations in the conduct of public business,
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but which lacks effectiveness. It proposes, therefore, the expansion of the entities involved in
the fight against acts of corruption, with social and citizen involvement, in order to expand the
channels of access to information on illicit acts committed against the State. In this field, it
draws on the American experience with qui tam actions, a century-old instrument that has led
to the discovery of many deviations, with good results in the recovery of assets.

Keywords/Palabras-claves/Mots-clés: Corruption.  Anti-Corruption Microsystem.
Participation. Asset recovery. Qui tam actions.

1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um Estado Republicano e de Direito, que
inspira atitude transformadora do status quo, na busca da realizacdo de direitos fundamentais e
sociais, bem como impde ao agente publico o dever de agir conforme diretrizes éticas e probas.
No entanto, o fenbmeno da corrupc¢éo, enraizado desde os tempos coloniais, tem impedido o
Estado brasileiro de realizar sua precipua tarefa de promover justica social, pois muito do que
se arrecada é perdido por decisdes ndo baseadas no interesse publico.

O microssistema anticorrupgéo foi forjado para induzir condutas probas no seio das
relacBes estatais e, com isto, evitar e reprimir desvios na conducdo dos assuntos publicos. Sua
eficacia pratica, contudo, é baixa, especialmente porque ndo consegue descobrir a grande parte
dosiilicitos e, quando o faz, recupera pouco do que foi perdido. Deste modo, é essencial discutir
mecanismo de envolvimento social e cidaddo no enfrentamento deste problema histérico,
trazendo os particulares para a arena anticorrupc¢do. Os desafios sdo muitos, mas a experiéncia
estadunidense com as qui tam actions, que franqueia acesso a Justica a pessoas privadas para
agir em nome do Estado, demonstra ser possivel supera-los, com beneficios vultuosos para a
esfera publica e para a sociedade.

Nesta esteira, 0 artigo, com emprego do método indutivo, investiga a hipétese inicial
de considerar as qui tam actions como U(teis ao aperfeicoamento do Microssistema
Anticorrupcdo. O resultado da pesquisa confirmou a hip6tese.

2 ESTADO TRANSFORMADOR

O advento do Estado Social® - e os direitos sociais que passou a contemplar - veio com
a exigéncia de postura ativa dos entes estatais, pois entdo se acham sob o influxo de satisfazer
as prestacOes positivas garantidas pelos direitos da segunda geracdo. Note-se, ilustrativamente,
0 que contempla a Constituicdo Federal de 1988, ja em seu preAmbulo, tragcando como meta da
Republica promover e assegurar “0 exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
segurancga, 0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica”.

Estas prestacdes positivas e transformadoras, que se somaram a necessidade de
preservar direitos individuais, trouxeram um custo orcamentario nada desprezivel (SUSTEIN;

3 Cujos marcos normativos sdo a Constituicdo do México de 1917 e a de Weimar de 1919.
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HOLMES, 2019)* e, por consequéncia, impuseram aos Estados a necessidade de aplicar receitas
tributérias nas areas contempladas pelos direitos sociais, como salde, educacdo, trabalho,
previdéncia e assisténcia social.

Muito por conta desta grande necessidade de investir, a Constituicdo Federal de 1988
ainda ostenta uma série de compromissos de ordem individual e social sem concretude, como
a saude, carente de um regramento mais explicito acerca dos limites e termos de exercicio dos
direitos dos que dela necessitam; educacdo, ainda ofertada pelo Poder Publico em nivel
precario, especialmente no que se refere a educacéo infantil e ao ensino fundamental e médio;
e no campo da assisténcia social e reducdo das desigualdades sociais e regionais, em que as
politicas de cunho assistencialista, descompromissadas com a supera¢do das causas das
caréncias, sdo a regra.

No entanto, muitos sdo o0s obstaculos de ordem administrativa que impedem a
implementacao dos direitos enunciados na Constituicdo Federal de 1988, dentre os quais € de
se destacar a corrupcao, que drena recursos escassos (COMISION INTERAMERICANA DE
DERECHOS HUMANOS, 2019)°, fragiliza ainda mais a efetividade das posi¢Ges juridicas
garantidas constitucionalmente e, pela estreita vinculagéo entre direitos humanos e probidade
administrativa, compromete a construcdo de sistemas democraticos justos e sustentaveis
(UNIVERSIDAD DE CHILE, 2004).

3 CORRUPCAO

A corrupcao de &mbito publico®, que é a que afeta a atividade administrativa do Estado,
pode ser definida como o ato de induzir um funcionario ptblico’, por meios impréprios (como

4“Todos os direitos custam caro porque todos eles pressupdem que o contribuinte financie um mecanismo eficiente
de supervisdo, que monitore o exercicio dos direitos e o imponha quando necessario” (p. 562).

5 «“Ademas, los actos de corrupcion a gran escala afectan las posibilidades financieras para que el Estado cumpla
con sus obligaciones en materia de derechos humanos deslegitimando su razén de ser ante la sociedade” (p. 57).
6 “En términos generales, la corrupcién puede clasificarse como privada o publica. En el &mbito publico, existe
abuso en la posicion de poder; se violentan las reglas conductuales, y se busca el privilegio particular, lo cual
afecta los intereses de los propietarios o accionistas. En oposicién a la privada, este tipo de corrupcién se
distingue por la naturaleza publica de los recursos. De ella existen tres tipos: 1) corrupcion administrativa, tanto
de “cuello blanco”, de altos niveles, como una mds modesta, 2) corrupcion politica, y 3) corrupcion legislativa.
En esta Ultima, la condicidn publica puede observarse en la formulacion de leyes, asi como en la prestacion o
produccion de servicios y bienes publicos” (VALLS, 2019).

7 Segundo o Artigo 2° da Convengéo das NagGes Unidas Contra a Corrupgdo (UNITED NATIONS OFFICE ON
DRUGS AND CRIME, 2004), funcionario ptblico é definido como: “a) Por “‘funcionario publico” se entenderd:
i) toda persona que ocupe un cargo legislativo, ejecutivo, administrativo o judicial de un Estado Parte, ya sea
designado o elegido, permanente o temporal, remunerado u honorario, sea cual sea la antigiiedad de esa persona
en el cargo; ii) toda otra persona que desempefie una funcién publica, incluso para un organismo publico o una
empresa publica, o que preste un servicio puablico, segln se defina en el derecho interno del Estado Parte y se
aplique en la esfera pertinente del ordenamiento juridico de ese Estado Parte; iii) toda otra persona definida
como “funcionario publico” en el derecho interno de un Estado Parte. No obstante, a los efectos de algunas
medidas especificas incluidas en el capitulo II de la presente Convencion, podra entenderse por “funcionario
publico” toda persona que desemperie una funcion publica o preste un servicio publico segun se defina en el
derecho interno del Estado Parte y se aplique en la esfera pertinente del ordenamiento juridico de ese Estado
Parte; b) Por “funcionario publico extranjero” se entendera toda persona que ocupe un cargo legislativo,
ejecutivo, administrativo o judicial de un pais extranjero, ya sea designado o elegido; y toda persona que ejerza
una funcion publica para un pais extranjero, incluso para un organismo publico o una empresa publica; ¢) Por
“funcionario de una organizacion internacional publica” se entenderd un empleado publico internacional o toda
persona que tal organizacion haya autorizado a actuar en su nombre”.
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propina), a cometer violagdes de dever (KLITGAARD, 1991). Ou como expressa a classica
defini¢do formulada por ROSE-ACKERMAN (1999), “o abuso da fungdo publica para ganhos
privados”.

A corrupcéo de indole publica se manifesta na atividade administrativa (celebracédo de
contratos superfaturados, pagamento de servicos ndo prestados, concessdao de licencas
indevidas), politica (nomeagdo para cargos publicos para angariar fundos para partido ou
projeto politico, nepotismo, candidaturas de fachada para levantar recursos do fundo partidario)
e mesmo legislativa® (elaboracdo de leis negociadas por interesses escusos, mediante
pagamento de contraprestacdo financeira, ou edicdo de atos normativos que tem por fim
dificultar a punicédo de agentes corruptos).

A corrupcéo se traduz na acdo do funcionario publico que atua, normalmente, dentro
de suas atribuigdes, mas sem mirar a satisfacdo do interesse geral, porquanto orientado por
favorecer a si proprio ou pessoa especifica, que, em troca, promete ou paga beneficios indevidos
ao agente estatal®. Disto advém flagrantes danos ao interesse plblico e a coletividade, pelo
escoamento de recursos publicos para searas ndo prioritarias, quando néo ilicitas, limitando
ainda mais o orgamento publico, ja insuficiente para atender as demandas essenciais da
coletividade.

Nesta perspectiva, a corrupgdo diminui a eficiéncia administrativa pelo desperdicio de
recursos publicos, distor¢do das politicas publicas e criag¢do dos chamados “public bads”
(KLITGAARD, 1991), efeitos sociais nocivos gerados pelo exercicio indevido das atividades
publicas, como construgdes irregulares que ponham em risco os individuos ou 0 meio ambiente,
sO possiveis pela omissao da autoridade fiscalizadora.

Em termos redistributivos, a corrupgdo provoca maior alocacdo de recursos em favor
dos mais poderosos, detentores de influéncia politica, militar ou financeira, em detrimento do
atendimento das necessidades sociais. No plano politico, a corrupcdo distorce o processo de
tomada de decisdes importantes para a comunidade, ao alterar o critério do ‘interesse publico’
para a busca de vantagens privadas indevidas (SCHLOSS, 2010).

Com efeito, a corrupcdo gera custos de eficiéncia em termos de desperdicio e ma
alocacdo. Nas compras publicas, estima-se que a corrupgdo gere um incremento indevido no
gasto estatal na monta de 10% a 25% do valor dos contratos (UNITED NATIONS OFFICE ON
DRUGS AND CRIME, 2013). Examinando-se apenas as compras feitas pelo setor publico em
paises em desenvolvimento, estas custam de 20% a 100% mais do que o preco que seria paga
em situacoes livres de corrupgdo (KLITGAARD, 1991). Tudo isto a fragilizar a promogéo dos
direitos sociais.

4 MICROSSISTEMA ANTICORRUPCAO

Para enfrentamento da corrupgdo e desonestidade na esfera publica, a legislagédo
nacional contempla um conjunto de regras, denominado microssistema anticorrupc¢ao (DINO,

8 Segundo pesquisa realizada pela Transparéncia Internacional (INTERNATIONAL TRANSPARENCY, 2019),
nas Ameéricas, 46% dos participantes percebem a policia e o Legislativo como 6rgdos mais corruptos.

® VALLS, Alejandro Pastrana. Estudio sobre la corrupcion en América Latina. México: Revista Mexicana de
Opinién Publica, no.27, jul./dic. 2019, p. 17. Disponivel em:
http://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2448-49112019000200013. Acesso em:
20/07/2020.
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2015). Seus vértices sdo, no espectro civel, a Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa
—LIA) e a Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupcdo - LAC). Além delas, o conjunto é informado
por outras diversas normas, como Lei 7.347/85 (Lei da Ac¢do Civil Publica — LACP), Lei
4.717/65 (Lei da Acdo Popular - LAP), Lei 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia), Lei
9.807/99 (Protecdo de vitimas e testemunhas), Lei 12.527/2011 (Acesso a informacdo), Lei
Complementar n° 64/90 (Inelegibilidades), Lei Complementar n°® 135/2010 (Lei da Ficha
Limpa), Lei 1.079/50 (Impeachment), Decreto-Lei 201/67 (Crimes de Responsabilidade de
Prefeitos e Vereadores; além de se comunicar com dispositivos penais, como os artigos 312 e
seguintes do Codigo Penal, que tratam dos crimes praticados contra a Administragio Publical?,
Lei 12.850/2013 (Lei das organizac@es criminosas) e o Cédigo Eleitoral, que prevé a corrup¢do
eleitoral.

Os valores que informam o sistema sdo comuns: “a moral administrativa, a justica, o
desenvolvimento econdmico e social, a livre concorréncia a democracia, a boa governanca e a
probidade na administragdo publica” (GABARDO; CASTELLA, 2018), tudo posto com o fim
de garantir ao cidadao brasileiro o direito a uma boa administracao publica, do que se espera a
adequada aplicacdo dos recursos do Erario. Tem-se, assim, um feixe de normas que visa a captar
o fenbmeno da corrupgdo por um prisma sancionador, mas ndo penal, com este convivendo e
se integrando.

A eficécia do microssistema, contudo, é baixa, pois ndo tem conseguido recuperar*! os
ativos desviados (SADEK, 2019), nem refrear o impulso dos agentes desonestos, ja que o Brasil
segue em posicdo desconfortdvel em ranking internacional que mede a honestidade de 180
paises (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2021), ocupando a 96® posicdo, com
pontuacdo de 38/100, 0 que o coloca entre 0s muito corruptos.

A causa central deste estado de coisas perpassa pela caréncia de informacdes captadas
pelos 6rgdos de controle sobre os ilicitos perpetrados na penumbra da clandestinidade. “A
corrupgio que vem 4 tona é aquela que ndo deu certo” (SADEK, 2019). E essencial, ent&o, que
agentes privados sejam envolvidos neste embate, pois sdo eles que dispdem das informacoes
desconhecidas e, normalmente, inacessiveis de outro modo ao Estado. Neste contexto,
informacdo constitui inestimavel commodity; e as autoridades nela necessitam investir. A
experiéncia estadunidense bem o demonstra.

5 QUI TAM ACTIONS

O False Claims Act (FCA - 31 U.S. Code), incorporando longa tradigdo da Common
Law, previu a qui tam action*? como instrumento que confere ao Whistleblower (soprador do

10 Segundo, GONCALVES (2018), “ha trés diplomas legislativos componentes do sistema protetivo da
Administracdo proba: as leis 8.429/1992 e 12.846/2013, que tratam especificamente da tutela do direito material
coletivo a probidade administrativa, e a Lei 7.347/1985, que dispfe sobre destacado instrumento processual
especifico, apto a veicular, em juizo, tais pretensdes”.

11 Mesmo diante de cenario de alto indice de condenagdes (63,8%, conforme COSTA; SILVA, 2010), pouco é
revertido em proveito do Estado: de um total de R$ 1.9 bilh&o de valores devidos ao Estado, apenas R$ 2.7 milhdes,
consoante aponta SADEK (2019), com base em informagdes constante do cadastro nacional de condenados por
improbidade administrativa, mantido pelo Conselho Nacional de Justica.

20 nome da agdo é uma versdo curta de expressao latina "qui tam pro domino rege quam pro se ipso in hac parte
sequitur” (PETTY, 2006) que, traduzida livremente, significa “aquele que traz o seguinte assunto para meu Senhor
o Rei e quem também traz este assunto para si mesmo” (DOYLE, 2009).
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apito)*? legitimidade processual ativa para processar quem cause dano ao governo dos Estados
Unidos por cobrangas indevidas, nominadas fraude (fraud) pelo estatuto. Como elucida
DOYLE (2009):

Qui tam é a acdo pela qual um individuo processa em nome do governo e participa do
produto de qualquer litigio ou acordo bem-sucedido. Embora frequentemente
punitivo, geralmente é um processo civil. Ao contrario do antitruste, do RICO e de
outros procedimentos punitivos federais, o procurador-geral privado ndo precisa ter
sido vitima da ma conduta que deu origem ao litigio.

Baseia-se na ideia de conceder incentivo financeiro ao particular (relator) que
disponha de informagdes contra fraudes praticadas em detrimento do governo dos Estados
Unidos. Com olhos no prémio, aquele que tem informacdes de interesse do governo se sentiria
tentado a delatar e processar os participes e, com isto, o Estado acessaria informac6es e dados
gue provavelmente ndo alcancaria.

Assim, em sua versao original, a qui tam foi concebida pelo legislador como um meio
para descobrir e cortar as raizes das fraudes contra o governo, fraudes que, de outro modo,
permaneceriam encobertas (TSCHEPIK, 2020)*.

Os programas de Wistleblowing tradicionais® se fundam no fornecimento de
informagdes a 6rgdos publicos ou corporativos, por alguém de dentro do grupo, de forma
anonima ou aberta, em troca de alguma forma de recompensa. No Brasil, tem-se exemplo de
whistleblower na Lei 13.964/2019 (pacote anticrime), que alterou a Lei 13.608/2018 e instituiu
a figura do informante do bem. A qui tam vai um passo além, pois permite que o informante
processe em nome do Estado.

Deste modo, as qui tam actions se orientam pela formula informacédo = recompensa
e, por isto, sdo espécie de whistleblower, pois também se concede recompensa por informacées
de interesse persecutdrio ao relator. A diferenca, contudo, esta na concesséo de legitimidade
para agir judicialmente em nome do Estado.

O sistema de qui tam pode ser visto como espécie do género Wistleblowing, se
especializando por conceder ao Wistleblower (relator ou private attorney general) legitimidade
(standing) para propor uma acao judicial em seu préprio nome, mas também em nome do
governo dos Estados Unidos.

O texto original do FCA foi promulgado em 1863, para debelar forte pressdo sobre 0s
cofres publicos, no contexto da Guerra Civil, em que fornecedores de material bélico (incluindo
cavalos e comida) apresentavam cobrancas indevidas e excessivas (fraudulentas) ao governo
(BECK, 2018). A passagem a seguir, extraida de discurso proferido pelo Senador Howard no
processo legislativo que antecedeu a edi¢do do FCA, bem resgata a ideia por trds da iniciativa:

13 “whistleblowing é o termo, de origem norte-americana, com que, ha longo tempo, é cunhada a actividade daquele
gue sinaliza um comportamento ilegal ou irregular ocorrido no quadro de uma organizagéo, publica ou privada,
com a qual tem ou teve algum vinculo” (BRANDAO, 2020).

14 A ideia das qui tam actions se funda em percep¢do bem apreendida por TOCQUEVILLE (2005): “Os
legisladores americanos mostram pouca confianga na honestidade humana, mas sempre supdem ser 0 homem
inteligente. Portanto baseiam-se na maioria das vezes no interesse pessoal para a execugio das leis”.

15 “Whistleblowing is as an affirmative act by members inside an organization to disclose illegal acts perpetuated
by the organization with a goal of bringing about change. A whistleblower is a person who, at his or her own risk
and through personal motivation, reveals to the public or someone in authority alleged illegal activities in either
a government department or a public or private organization” (RABIAT, 2019).
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O resultado das clausulas é apenas oferecer ao delator uma forte “tentagdo” de trair
seu cumplice, e trazé-lo a julgamento. O projeto de lei oferece, em sintese, uma
recompensa ao informante que recorre a Justica e trai 0 seu camplice, caso ele o seja;
mas 0 projeto nao se restringe a essa categoria. [...]. Eu embasei a quarta, quinta, sexta
e sétima secdes na antiga ideia de oferecer uma tentagdo e “usar um trapaceiro para
capturar um trapaceiro”, que ¢ o modo mais seguro e rapido que eu ja encontrei de
submeter trapaceiros a Justica (SOUZA, 2012).

Com o tempo, o espectro da lei foi além da fraude contratual, “atingindo,
posteriormente, declaracdes falsas ao governo para reembolso de quantias relativas a prestacéo
de servicos de saude, declaragdes falsas realizadas por subcontratantes em relacdo aos
contratantes diretos com a administragao publica, dentre outros” (COSTA; SILVA, 2010).

Na atualidade, ha quatro estatutos federais versando sobre qui tam: o False Claims
Act®®, a Lei de Patentes e duas leis de protecdo aos direitos indigenas (DOY LE, 2009), sendo o
primeiro deles o mais destacado, aplicando-se hoje em varios campos, como programas
ambientais, pesquisa cientifica, exploracdo de gas e petréleo e setor financeiro. Mas 0s
reembolsos de gastos feitos nos programas de salide Medcare e Medcaid!’ e as compras do
setor de defesa séo 0s casos mais recorrentes de uso das qui tam (ENGSTROM, 2014).

No nivel dos estados federados, as qui tam actions estdo previstas na legislacdo de 29
deles, além do Distrito de Columbia®. Alguns estados limitam as acdes a pedidos de
pagamentos fraudulentos, enquanto outros as estendem para o ramo de seguros privados
(linois e Califérnia) e praticas comerciais especificas (Columbia). O mais proeminente,
contudo, é o Private Attorneys General Act (PAGA), promulgado pela Califérnia em 2004, para
melhorar a aplicagdo das leis trabalhistas no estado (GILLES; FRIEDMANN, 2020).

Seja no plano nacional, seja no plano dos estados federados, uma caracteristica comum
sobressalta aos diversos planos de qui tam estabelecidos: “em cada um desses contextos, os
legisladores reconheceram, como politica publica, que os cidaddos estdo mais bem
posicionados para desvendar transgressdes” (GILLES; FRIEDMANN, 2020).

Na esséncia, 0 FCA proibe atos que visem ao locupletamento de qualquer pessoa,
fisica ou juridica, em detrimento do patriménio do governo federal, seja recebendo mais do que
o0 devido pelo servico prestado, entregando prestacdo em desacordo com o contratado, ndo
restituindo o bem guardado em sua integralidade, adquirindo ilegalmente propriedade publica,
reduzindo o valor que tem de pagar ao erario (reverse false claim) ou conspirando para praticar
as condutas anteriores (ENGSTROM, 2014).

Se a acdo for procedente ou se a causa for resolvida por acordo de que resulte
recuperacdo de ativos estatais, o relator receberd, como regra geral, de 25% a 30% do proveito

16 «“False Claims Act is the only federal qui tam statute with its roots in the eighteenth or nine Tenth century that
has generated a large number of cases and which remains important today” (PETTY, 2006).

17 Em 2018, o DOJ relatou ter arrecadado U$ 2.8 bilhdes através do FCA, dos quais U$ 2.5 bilhGes vieram da
industria de cuidados de saide (JENNINGS; DARDEN; HOBBS, 2020).

18 Alguns estados norte-americanos tém instituido leis restritivas ao aborto, como a S.B. N°. 8, do Estado do Texas.
Nestas leis, ha provisdes que concedem a individuos a prerrogativa de processar pessoas ou entidades que
desempenham qualquer atividade relacionada a aborto. Notavel que é ao cidaddo, ndo ao poder publico, que se
confere a prerrogativa de promover a aplicacéo da lei, 0 que é visto como uma tentativa de blinda-la contra o
controle de constitucionalidade em cortes federais (ZAMBRANO, 2021), o que gera preocupagdes de que até
mesmo um motorista de aplicativo que leve a mulher a clinica em que sera realizado o procedimento possa ser
processado. Estas provisfes, no entanto, ndo se qualificam com qui tam actions e se distinguem fundamentalmente
das diretrizes marcadas no FCA.
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estatal, nas situacbes em que 0 governo nao intervenha na acdo. Ja se o Estado aderir ao
processo, a recompensa ficara entre 15% e 25%%°.

Como resultado, muitas acGes tém sido propostas (767 s6 em 2018, conforme
HOLLAND; KNIGHT, 2019), com proveito concreto para o Estado, j& que desde 2009 os
valores recuperados tém sido superiores a U$ 2 bilhdes por ano (BERG; ANDROPHY, 2019).

6 O BRASIL DEVERIA TER ALGO COMO AS QUI TAM ACTIONS?

Como visto, o microssistema anticorrup¢ao ndo tem estado a altura da profusdo de
atos de corrupcdo que assola o Brasil. Movimentos recentes apontam para enfraquecimento do
sistema de accountability estatal (JACOBSEN; MARTINS, 2022), potencializando a ja baixa
eficacia do microssistema. Os poucos ilicitos que vém a tona representam parca recuperacao de
ativos desviados do Erario. O problema parte justamente da escassez de informacbes que
aportam aos 6rgdos de controle. Incluir o cidadao e a sociedade neste embate pode ser de grande
valia.

Note-se que o constitucionalismo nacional tem se preocupado com isto. Mecanismos
de accountability vertical?® sdo previstos desde a Constituicio de 1934, que introduziu a agio
popular para tutela do patriménio publico. Na Carta de 1988, essa preocupacao foi revigorada,
com a visdo de que o cidaddo n&o participa da sociedade e do Estado apenas por ocasido do
escrutinio eleitoral, mas é parte integrante do esquema de controle, em sentido amplo, da
Administracéo, que se vale de membros da sociedade para verificar a correcdo dos atos do poder
publico (NIMER, 2016). Também a acdo civil publica reforca a intencdo do Constituinte de
chamar a coletividade para ajudar a controlar a gestao publica, colocando na mdo dos membros
da sociedade um mecanismo de garantia, de correcdo, destinado a fazer com que a
Administracdo nunca se descuide de perseguir as finalidades publicas que pesam sobre si
(SUNDFELD, 1996).

Contudo, o conjunto acdo popular + acdo civil publica, cunhado com o proposito de
envolver a sociedade civil no controle da Administragdo, tem se mostrado insuficiente para
mobilizar os atores privados e trazer efeitos concretos na moralizacdo da atividade
administrativa (AYRES BRITO, 1992). Até a presente quadra, o fato é que o Brasil ndo tem
conseguido envolver efetivamente a sociedade na protecdo da probidade, circunstancia que,

19 Note-se que a qui tam pode prover informagdo que dé azo a uma acdo penal. Neste caso, o relator ndo pode
interver na demanda criminal, nem receber qualquer participacdo no que nela for arrecadado. Isto aconteceu em
United States v. Wegeler, 941 F.3d 665 (3d Cir. Oct. 28, 2019). O 3° Circuito de Apelacdo apreciou uma acéo
penal, originada de informag6es colhidas em qui tam proposta por ex-empregada contra o ex-empregador, na qual
alegava submissao de cobrancas indevidas ao governo por servigos educacionais que ndo haviam sido efetivamente
prestados. A Corte entendeu que, segundo a Constituicdo, nenhum cidaddo tem um interesse processual
reconhecido de processar outra pessoa criminalmente; e que o FCA s0 autoriza partes privadas a intervir em ag6es
civeis em nome do governo. Deste modo, na acdo penal, em que foram recolhidas indenizagdes financeiras
decorrentes de evasdo fiscal (tema ndo autorizado para uma qui tam), fora negada tanto a intervencdo da ex-
empregada, quanto qualquer participacéo nos valores arrecadados na causa penal (Business Torts Reporter, 2020).
20 «un mecanismo no electoral, pero vertical, de control de autoridades politicas que descansa en las acciones de
un multiple conjunto de asociaciones de ciudadanos y de movimientos y sobre los medios, accién que tiene como
objetivo el exponer los errores gubernamentales, trayendo nuevas cuestiones a la agenda publica, o de activar el
funcionamiento de agencias horizontales. Emplea herramientas institucionales y no institucionales. La activacion
de demandas legales o reclamos ante agencias de control es un ejemplo de recursos institucionales; las
movilizaciones sociales y exposés ilustran algo de los no institucionales, [cuya efectividad] se basa en sanciones
simbélicas” (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002).
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além de significar a desperdicio da oportunidade de consolidar o envolvimento civico, tem
deixado de considerar importante fonte de informag0es sobre atos corruptos (O’DONNELL,
2001), pois deixa de se valer do “conhecimento advindo da capilaridade dos cidad&os na vida
cotidiana das empresas, das obras publicas, dos servigos publicos” (ROCHA, 2020) para
combater ilicitos que praticados e mantidos na clandestinidade?®.

Os dogmas da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico, vistos a partir
de uma concepcao classica do Direito Administrativo, tém contribuido para gerar sensacéao de
desconfianga em relacdo ao particular e uma postura adversarial entre Administragéo e
administrado. Como bem elucida PALMA (2022), o sistema de enforcement brasileiro foi todo
baseado na técnica de comando e controle, segundo a qual @ Administracdo compete estabelecer
as regras de conduta e ao particular sua observancia estrita, que, em nao ocorrendo, implica na
imposicéo de sancoes.

Mas o sistema é ineficaz, pois além das dificuldades para desvendar as violagbes??, as
punicbes, quando ocorrem, sdo intensamente judicializadas, com sérios prejuizos para a
autoridade administrativa e para o efeito dissuasorio de novos ilicitos. Neste passo, a grande
corrupgdo, formagdo de cartéis, insider trading e outros ilicitos complexos e lucrativos
“dificilmente serdao identificados pela autoridade publica sendo pelo recebimento de ‘dicas’
(‘tips’)” (PALMA, 2022).

Individuos pertencentes (insiders) ou muito proximos ao grupo delinguente dispdem
de informagGes muitas vezes inacessiveis aos 6rgdos de controle?®; ou que s6 sdo descobertas
muito tempo depois do inicio da lesdo, tornando sua reparacdo muito dificil. Com efeito, “a
corrupcao torna-se possivel pela manipulacéo das regras e das leis, e actua de forma invisivel,
bem sucedida gragas aos habituais de pactos de siléncio, entre corruptor e corrompido”
(MORGADO, 2003).

Neste contexto, que é agravado por uma assimetria de informacGes sem precedentes
entre Poder Pubico e particular, gerada pelo avanco tecnoldgico disruptivo, se faz essencial a
superagdo de dogmas classicos do Direito Administrativo ¢ uma “reforma do enforcement
publico brasileiro pela mais efetiva colaboragdo particular” (PALMA, 2022).

Esta realidade foi ha muito tempo captada pelo pragmatismo estadunidense, como
demonstram as qui tam actions, que se valem de oferta de incentivo financeiro ao agente
privado colaborador para estimula-lo a desvendar e levar a responsabilizacdo judicial esquemas
de corrupcdo e seus participantes, sem que isto implique em aumento de despesa estatal, pois o

21 O envolvimento cidaddo na tematica anticorrupgdo é crucial e tem sido percebido no plano internacional, como
denota o Plano Nacional de Integridade e Luta Contra a Corrupgdo 2018 — 2021 do Peru, que envolve entidades
privadas, empresas, organizacdes sociais e diversos setores da sociedade em modelos de prevencéo e controle de
desvios na atividade publica (PERU, 2018). Decreto Supremo n° 044-2018-pcm. Disponivel em:
https://www.mef.gob.pe/es/normatividad-externa/17838-decreto-supremo-n-044-2018-pcm/file.  Acesso em:
22/08/2022.

22 o Estado ‘sozinho’ ndo possui aptiddo para enfrentar eficazmente a corrupgdo. Primeiramente, porque, muitas
vezes, 0s proprios gestores estatais estdo envolvidos nas praticas corruptivas, tornando ilusorio acreditar que o
governo atuaria, de fato, em desproveito de seus interesses. Secundariamente — mas ndo menos importante —, em
razdo da inviabilidade de se combater, por uma s via, um fendmeno tao disperso e abstruso como € a corrupgao”
(PORTO; WERLE, 2015).

23 Sobretudo no que diz respeito a casos de grand corruption, ha uma consideravel ‘cifra negra’ (esquemas nunca
descobertos) que impede dimensionar com precisdo a incidéncia da corrup¢do e torna nao resolvida parcela
significativa e economicamente expressiva os atos ilicitos praticados (LEVCOVITZ, 2020).
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incentivo é custeado pelo valor recuperado pela propria agio?*, o qual dificilmente existiria sem
a colaboracdo privada.

A oferta de recompensa também cria um segundo incentivo, de carater negativo, para
0s que planejam atos de corrupcdo. A possibilidade de que membros do grupo delinquente ou
pessoas proximas tenham uma porta aberta, e atrativa, ao sistema judicial para reportar a
ocorréncia de atos de corrupcdo cria efeito dissuasorio de tais condutas, pois hd o temor
constante e fundado de que alguém possa relatar os ilicitos as autoridades®.

Mais ainda, a possibilidade de que o siléncio seja quebrado também influencia a ag&o
da propria autoridade publica que cogite de acdo corrupta, pois passa a conviver com temor
concreto de descoberta da prética ilicita. Neste contexto, é importante estimulo para solver a

classica questdo “quem vigia o vigia?”, servindo como impulso para “manter os zeladores
honestos” (HARDIN, 1968).

Trata-se, assim, de instrumento que, abrindo o acesso ao Judiciario para pessoas de
fora da Administracao, para agir em seu nome, viria a robustecer a seara anticorrupcao, abrindo
nova via para a colaboracdo privada com o poder publico, a fim de franquear acesso a
informagdes quase inalcancaveis de outro modo, 0 que se torna possivel com baixo
investimento estatal e grande potencial de retorno de valores desviados?®, &mbito em que se faz
urgente o incremento dos resultados verificados, pois, segundo dados do cadastro nacional de
condenados por improbidade, mantido pelo CNJ, de um total de R$ 1.9 bilhdo de valores
devidos ao Estado, apenas R$ 2.7 milhdes efetivamente foram recuperados (SADEK, 2019).

7 CONCLUSAO

Para que o Brasil consiga cumprir os ideais transformadores tracados em 1988, é
fundamental enfrentar adequadamente a corrupcdo, pois esta distorce decisdes e desperdica
parte significativa dos recursos que seriam necessarios para a promocao de direitos sociais.

O arcabouco normativo existente (microssistema anticorrupg¢éo), conquanto essencial,
tem sido insuficiente para promover nivel ético correspondente aos desafios estabelecidos pelo
Constituinte. Neste passo, olhar para o Direito estadunidense pode ser util, j& que a longa
experiéncia com as qui tam actions demonstra o potencial deste mecanismo para a promogao
da lisura na gestdo administrativa e, sobretudo, na recuperacao de ativos desviados do Erério.

Com as devidas adaptac6es, tem-se ai importante instrumento de acesso a Justica que
serviria de refor¢o ao microssistema anticorrupgao.
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