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DOSSIE CORRUPCAO

MONITORAR, INVESTIGAR,
RESPONSABILIZAR E SANCIONAR

A multiplicidade institucional em casos de corrupgao'

MAfRA ROCHA MACHADO E BRUNO PASCHOAL

Apbs quase trés décadas de reformas nos mecanismos de con-

trole administrativo e nas vias de interveng¢io judicial, o sistema anticorrupgio brasileiro caracteriza-se pela multiplicidade

institucional, 0 que traz uma questdo sobre os mecanismos de intera¢io institucional nos casos de corrupgio. Este texto traz

um histérico da criagio do sistema anticorrup¢io e propde sua descri¢io em quatro categorias: monitoramento, investigagdo,

responsabilizacio e sancdo. Por fim, focaliza os mecanismos de coordenagio institucional e os desafios 4 sua implementacgo.

PALAVRAS-CHAVE: corrupgdo; improbidade administrativa;

responsabilizagdo; coordenagdo institucional.

Monitoring, Investigating, Holding Accountable
and Sanctioning: Inter-institutional Interaction in
Cases of Corruption

ABSTRACT

After almost three decades of reforms in its administrative and

judicial enforcement procedures, the Brazilian anti-corruption system is characterized for its institutional multiplicity,

where many institutions with concurrent and complementary competences can act against the same corruption case. This

paper presents the anti-corruption system and describes the enforcement process in four categories: monitoring, investi-

gation, adjudication and sanctioning. Finally, the paper highlights some of the mechanisms of institutional coordination

as well as challenges for its implementation.

[1] Este artigo apresenta parte dos
dados produzidos no projeto de pes-
quisa Coordinating the Enforcement of
Anti-Corruption Law: South American
Experiences, coordenado por Kevin
Davis (NYU), Maira Machado (FGV)
e Guillermo Jorge (Universidad de
San Andrés), financiado pela agén-
ciade fomento a pesquisa canadense
International Development Resear-
ch Centre. Este texto beneficiou-se
do debate travado na série Dialogos
Cebrap-Folha e, especialmente, dos
comentarios de Claudio Couto, que
atuou como debatedor. Agradece-
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institutional coordination.

Euacho que isso pode, defato, mudar o Pais para sempre. Pode
mudar no sentido de que vai se acabar com a impunidade. [ ...] Esta
é para mim, a caracteristica principal dessa investigagdo: é mostrar
que elando é algo “engavetdvel”. Presidenta Dilma Rouseff,em
sua primeira declaracio oficial ap6s a prisdo de executivos
das principais empreiteiras do pais pela Policia Federal na

Operagio LavaJato, O Estado de S. Paulo, 16 nov. 2014.

Escandalos de corrupg¢io fazem parte da vida politi-

ca brasileira ha décadas. No entanto, nenhum outro escindalo levou

mos também a leitura e as criticas a tantas prisdes ou ganhou tanta atencio da midia quanto a recente
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Operagio Lava Jato. Essa operacdo, que investiga propinas miliona-
rias supostamente pagas por CONstrutoras e empreiteiras para assegu-
rar contratos com a Petrobras, passou a ocupar cotidianamente as pa-
ginas dos principais jornais, desde a elei¢do presidencial de 2014 até
osdias de hoje. Em cadauma de suas fases, uma forca-tarefa integrada
pelo Ministério Pablico Federal (MPE) e pela Policia Federal solicitou
a prisdo proviséria de dezenas de executivos das principais empreitei-
ras do pais — incluindo seus CEOs —, sob as mais diversas alegacGes.
O que menos gente sabe é que, em relacdo a esses mesmos fatos, o Mi-
nistério Pablico Federal e a Advocacia-Geral da Unido (AGU) buscam
responsabilizar as empreiteiras por improbidade administrativa e res-
sarcir os cofres pablicos por intermédio de ressarcimento dos lucros
obtidos com os servicos prestados a Petrobras.3

Se, nos anos 1990, as paginas de jornais estampavam investiga-
¢des propiciadas sobretudo por Comissdes Parlamentares de Inqué-
rito (CPIs) e pela atuacdo do MPF, a partir dos anos 2000, com a re-
novacio e o fortalecimento da Policia Federal, o pais entra na era das
grandes “operacdes” que renderam investigacdes e prisdes provisorias
amplamente midiatizadas. Mas poucos foram os grandes escandalos
nos quais a prestacio do sistema de justica criminal se completou
com uma sentenga transitada em julgado e, em caso de condenagio,
com o cumprimento de pena. Além do Caso TRT, envolvendo Nicolau
dos Santos Neto, a Acio Penal 470, mais recentemente e de maneira
bastante mais intensa, levou a publico questdes relacionadas ao jul-
gamento, 4 definicdo da sancéo e as formas de cumprimento de pena
nesses casos.4

Desde a promulgacio da Constituicio Federal de 1988, reformais le-
gais e institucionais provocaram mudangas nos mecanismos de contro-
le administrativo (auditorias, corregedorias e investigacdes parlamen-
tares) e nas vias de intervencdo judicial (procedimentos criminais por
corrup¢io, procedimentos civis por “improbidade” e procedimentos no
ambito da justica eleitoral). Novos 6rgaos foram criados no Poder Exe-
cutivo para permitir o intercimbio nacional e internacional de informa-
¢des e provas. E institui¢des ja existentes foram redesenhadas para for-
talecer suaatuagio de modo independente e paraassumir novas fun¢des
relacionadas ao enfrentamento da corrup¢io. Além disso, a sociedade
civil brasileirae organizacdes internacionais,comoa Organizacio paraa
Cooperagioe Desenvolvimento Econémico (OCDE)eaONU,elevaram
a corrupgao a posicio de grave problema social e passaram a pressionar
fortementeas institui¢des nacionais aaplicaralegislagio eimplementar
novas politicas de enfrentamento da corrupgio. A legislagio brasileira
anticorrupgio, portanto, é o resultado de varias reformas que ocorreram
em contextos politicos e sociais bastante distintos e que continua sendo
alvo de debates e propostas de reforma.s
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dos participantes do Workshop de
Pesquisadores da FGV Direito SP,
em especial Luciano Godoy, Vivia-
ne Prado, Fernando Acosta, Arthur
Prado, Ricardo Nogueira, Marta Ma-

chado e Bruno Salama.

[2] “Investigacio sobre Petrobras
devera mudar o Pais ‘para sempre’,
diz Dilma” (http://bit.ly/1UbL1fI).

[3] A noticia foi dada apenas pela
Folha de S.Paulo, em 31 de julho
de2015.

[4] Sobre o Caso TRT e a execugio
dapenadeNicolau dos Santos Neto,
ver Machado e Ferreira (2014). Para
um panorama dos processos crimi-
nais envolvendo financiamento de
campanha, julgados pelo STF (A¢io
Penal 470) e em tramite na Justica
mineira, ver “As varias faces do men-
saldo”. Caros Amigos Especial, ano
XVI, n.60,2012.

[5] Em 4 desetembro de 2015 havia
165 proposi¢des tramitando na Ca-
mara dos Deputados com o assunto

“corrupg¢io”.
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Nesse cenario, existem dezenas de 6rgaos no Executivo, no Legis-
lativo e no Judiciario de todos os niveis federativos que, baseados em
diferentes quadros normativos, desempenham as funcdes de monitorar,
investigar, responsabilizar e sancionar — de modo concomitante ou
sucessivo — pessoas fisicas e,em alguns casos, juridicas por atos de cor-
rup¢io,em suas maisvariadas formas. De fato,0 modo comoalegislacio
anticorrupgao brasileira esta construida torna praticamente impossivel
prever qual seria o percurso de um potencial ato de corrup¢io pelas insti-
tuicdes que atuam em procedimentos administrativos, civis e criminais.

Esse cenario de “multiplicidade institucional” — muitas institui-
¢des com competéncias concorrentes e complementares lidando com
uma mesmasituacio problematica—aindaesta sendodescrito e suas
implica¢des ainda ndo foram amplamente identificadas e debatidas.
Se, de um lado, a multiplicidade institucional pode levar a decisdes
inconsistentes e a situagdes de retrabalho e desperdicio de recursos
puablicos, por outro, ela pode contribuir para minimizar problemas de
captura de um ou mais 6rgios. E nesse contexto que se coloca a ques-
tdo de pesquisasobreaqual se debrugaeste texto:como as institui¢des
do sistema de justica interagem nos casos de corrupcao?

Para enfrentar essa questdo, este texto esta dividido em cinco par-
tes, incluindo estaintrodugdo. A préxima se¢io apresenta brevemente
o processo de criagdo e transformacio das instituicdes de enfrenta-
mento da corrup¢ao no Brasil. Em seguida, o texto descreve o sistema
anticorrupcio brasileiro utilizando uma grade analitica que organiza
as diferentes etapas desse processo em quatro categorias: monitora-
mento, investiga¢io, responsabilizacio e sangio. Feito isso, a quarta
secido descreve os mecanismos de coordenacio — e os desafios a sua
implementagio — identificados no decorrer da pesquisa. A quinta
parte oferece conclusdes preliminares.

Este texto apoia-se em revisio e sistematiza¢io de relatérios anu-
ais de gestdo e de avaliacdes do sistema brasileiro elaborados por or-
ganismos internacionais, em analise da legislacdo anticorrup¢do em
vigoreem 23 entrevistas semidiretivas conduzidas em So Paulo eem
Brasilia em 2013 € 2014 com funcionarios publicos de alto e médio
escaldo, boa parte deles da esfera federal, além de representantes de
organizagdes nio governamentais. Este texto beneficiou-se também
de uma primeira rodada de dezenove entrevistas realizadas para a ela-
boracio do estudo sobre o Caso TRT: no Brasil (nove entrevistas), em
Paris (uma entrevista) e em Washington (nove entrevistas).

AFORMAGAO DO SISTEMA ANTICORRUPCAO BRASILEIRO

Desde o periodo colonial, perda do cargo pablico e multas podiam
ser impostas a autoridades que recebessem “dadivas” ou “presentes”
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de forma direta ou por meio de seus familiares (Ordenagdes filipinas, Li-

vroV, Titulo LXXI). Ap6s a independéncia de Portugal, todas as Cons-

tituicdes brasileiras —1824,1891,1934,1937,1946,1967 e, em vigor

atualmente, 19088 — mencionam explicitamente que autoridades e

funcionarios publicos podem ser responsabilizados por diferentes

formas de desvio de dinheiro pblico.® No campo criminal, desde a [6] Paramais detalhes, ver Marques,

nossa primeira codificacdo, de 1830, perda do cargo pablico, multa i;:lf’v’ff;iz:s;?e‘)Peri°d°c°l°'

e prisdo estdo previstas para os “crimes contra a boa ordem e a ad-

ministragdo pablica” (Codigo Penal 1830, art. 129-166). Disposicdes

semelhantes estiveram presentes também nos c6digos criminais sub-

sequentes (de 1890 e 1940, em vigor atualmente).
Na segunda metade do século XX, aparece o primeiro dispositivo

naesferacivil. ALei3.164,de 1957 estabeleceu mecanismos que per-

mitiam o sequestro e a perda, em favor da Fazenda Ptblica, de bens

oriundos de atos de abuso da fung¢do puablica, independentemen-

te da responsabilizacio criminal. No ano seguinte, nova lei passa

a proibir o “enriquecimento ilicito”, estabelecendo procedimentos

civis para recuperacdo de valores e repara¢io do dano que poderiam

ser iniciados pelo drgdo publico que sofreu o abuso, promotores e

cidaddos sob certas condi¢des (Lei 3.502/1958). Ambas as leis, con-

tudo, raramente foram aplicadas.? [7] Marques, 2010, p.33.
O cenario normativo comeca a mudar com a Constituicio Fede-

ral de 1988, que estabelece um amplo e complexo sistema de contro-

le da administragdo publica. Como indica Marques,® dispositivos [8] Marques, 2010, pp.37-38.

provenientes de diferentes secdes da Constituicio podem ser or-

ganizados ao redor de trés eixos: 1) controle interno exercido pelos

proprios érgaos administrativos (procuradorias, corregedorias e

ouvidorias); 2) controle externo exercido pelos tribunais de contas

(nas esferas federal e estadual, mas também, em alguns casos, na

esfera municipal), exercendo funcdes como 6rgaos auxiliares do Po-

der Legislativo; e 3) controle externo exercido pelo Judiciario, junta-

mente com o Ministério Publico, por intermédio de procedimentos

criminais e civis. Esta tltima via, a “acdo civil pablica”, explicita-

mente indicada na Constituicao de 1988 (art. 129, 111), havia sido

criada em 1985 para permitir ao Ministério Pablico propor a¢des

relacionadas a interesses difusos, como o meio ambiente, o patri-

monio artistico, historico e turistico, bem como a ordem econdmica

e o dinheiro pablico (Lei 7.347/1985, art. 1°).

OSANOS 1990
Quatro anos ap6s a promulgacio da Constituicio Federal, Fernan-
do Collor de Melo — o primeiro presidente eleito depois da ditadura

civil-militar, que perdeu seu mandato em razio de impeachment de-
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[9] Arantes,2002,p.76.

[10] Arantes, 2002, pp.152-153.
[11] Valelembrar que houve tentativa
de estender o foro privilegiado a im-

probidade. Ver Ferreira, 2014.

[12] Arantes, 2002, p.153.

[13] Para mais informagdes, verifi-
car Machado, 2012 e o site do Coaf
(http://www.coaf.fazenda.gov.br/).

01_maira rocha machado_104_dossie_p10a37.indd 15

corrente de suposto envolvimento em esquemas de corrupgao — san-
cionouaLeideImprobidade Administrativa(Lei8.429/1992).Anova
leilistaquais sdo os “atos deimprobidade administrativa” e estabelece
varias sancdes de restri¢io de direitos e pecuniarias, fortalecendo avia
da“agdocivil publica” criada antes mesmo da Constitui¢do. De acordo
com Arantes,® a Lei de Improbidade Administrativa é componente-
-chave do processo de renova¢io do Ministério Pablico, além de um
“marco da judicializagdo da politica no Brasil, na medida em que am-
pliouoacessoajusti¢aparaacdes contraocupantes de cargos publicos”
sem os privilégios do “foro privilegiado” presente na esfera criminal.*o
O autor chama a aten¢do também para o fato de a Lei de Improbida-
de Administrativa permitir que “o grande contingente de promotores
que atuam em primeira instncia possam investigar (por meio do in-
quérito civil) e processar os ocupantes de cargos publicos”.»

Ao lado dessas alteracdes, 0s anos 1990 foram marcados também
pela criagio de novos érgios e por modifica¢des substanciais em or-
gios jaexistentes. Em 1993, é criada a Advocacia-Geral da Unido, para
representar o Executivo federal em procedimentos judiciais e extraju-
diciais, de acordo com o art.131 da Constituicdo Federal. Ligada & Pre-
sidéncia da Reptblica e com carreira muito bem remunerada, a AGU
desenvolveu grupos de trabalho voltados especificamente a casos
envolvendo patriménio pablico, com impacto importante no funcio-
namento do sistema anticorrup¢ao, como veremos na proxima segao.

Outro 6rgio criado nos anos 1990 que impactou fortemente o
sistema anticorrupcdo é o Conselho de Controle de Atividades Finan-
ceiras (Coaf), vinculado ao Ministério da Fazenda. Instituido pela
legislagdo antilavagem de dinheiro (Lei 9.613/1998) e diretamente
ligado 4 estrutura concebida internacionalmente para lidar com o
movimento de ativos de origem ilicita, o Coaf centraliza informagGes
financeiras referentes aos setores econdmicos legalmente obrigados
acomunicar transacdes que alcancem determinados valores ou sigam
certos padrdes. Como “unidade de inteligéncia financeira”, cabe ao
Coaf também, entre varias outras tarefas, cruzar informacdes finan-
ceiras coletadas com outras produzidas por agéncias estatais (como a
Receita Federal e a Policia Federal), além de realizar intercimbio des-
sas informagdes com outros paises.’

Ainda no final dos anos 1990 foi criada a Comissio de Etica Pa-
blica (CEP), também ligada a Presidéncia da Republica. A CEP tem
como missdo “administrar a aplica¢io” das normas previstas no Cé-
digo de Conduta da Alta Administracio Federal, podendo aplicar san-
cdes “politicas”, como adverténcia ou censuras éticas, além de atuar
como 6rgao de consulta: autoridades podem encaminhar davidas e
fazer consultas antes de tomar decisdes envolvendo gastos pablicos
ou aceitar presentes e convites de terceiros (Decreto 6.029/2007,
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art. 4°,atualmente em vigor). Além disso, tal como desenhada, a CEP
tem o papel de coordenar, avaliar e supervisionar o ntcleo do “sistema
de ética” formado pelas comissdes espalhadas pelas diversas institui-
¢des da administragdo pablica federal (Decreto 6.029/2007, art. 4°,
1V ). Comissdes de Etica também foram criadas no Poder Legislativo
com o escopo mais amplo de apurar e impor san¢des, como a perda
temporaria ou definitiva de mandato (Resolugio do Senado Federal
20/1993,art. 7% Codigo de Etica e Decoro Parlamentar, art. 10°).

Na esfera legislativa, também vale destacar as mudangas pelas
quais passou o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Previsto des-
de a primeira Constituicdo republicana, de 1891, 0 TCU foi criado
como instituicdo de apoio a0 Congresso em sua tarefa de controle
do Executivo (controle externo). Ainda que vinculado ao Legisla-
tivo, a Constitui¢do de 1988 “especifica em detalhe os poderes e as
responsabilidades do TCU, garantindo & agéncia consideréavel au-
tonomia do Congresso”.* O desenho atual do TCU, tal como defi- [14] Speck, 2011, p. 135.
nido na Constituicio de 1988 e em sua Lei Organica de 1992 (Lei
8.443/1992), permite ao Tribunal n3o apenas conduzir auditorias,
mas também responsabilizar e impor san¢des de multa e de proibi-
cdo de contratar com o poder ptblico (Lei 8.443/1992, art. 56-61).
Como veremos na se¢do 3,0 TCU é também um dos grandes respon-
saveis por alimentar o Ministério Pablico com potenciais casos de
corrupgio identificados em suas atividades de monitoramento.

Ainda na esferalegislativa, durante os anos 1990, 0 nimero de Co-
missdes Parlamentares de Inquérito aumentou substancialmente nas
esferas federal, estadual e municipal. O estudo das principais CPIs que
ocorreram naquele periodo permitiu concluir que essas comissdes
“tém papel fundamental na dindmica do processo democratico, pois
sdo capazes de investigar e elucidar fatos duvidosos que permeiam
a administracido publica”.'s Analises posteriores e menos otimistas, [15] Pedoneetal., 2002, p.222.
contudo, apontam que as CPIs “sdo simplesmente muito politizadas”
e “ndo especialmente efetivas”, ja que “a vasta maioria” delas é encer-
rada sem a produgio de um relatério final.*6 [16] Power; Taylor, 2011, p. 253.

OSANOS 2000

A partir do inicio dos anos 2000, é possivel observar duas formas
dedesenvolvimento institucional no campo do enfrentamento da cor-
rupcdo.Aprimeiradizrespeito as reformaslegais quelevaramacriacao
de drgaosvoltados a centralizar os mecanismos de controle interno da
administracio publica federal, do Judiciario e do Ministério Pablico:
Controladoria-Geral da Unido (CGU), Conselho Nacional de Justica
(cNJ) e Conselho Nacional do Ministério Pablico (CNMP). A segun-
daesta relacionada ao movimento de internacionalizacio do controle
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[17] Ver também noticia dada pela
Agéncia Minas Gerais em http://bit.
ly/1JhKELw.

[18] Cf. Recomendacio 32 do Mutu-
al Evaluation Report of Brazil (Gafi/
OCDE em 25/06/2010). Disponivel
em http://bit.ly/1Jkez7S, p. 40. Para
mais detalhes sobre a Meta 18 e a
questdo da avaliacio da performance
do sistema de justica em casos de cor-

rup¢io, ver Machado, 2015.

[19] Para mais informagdes, ver
Machado, 2012 e o site da ENCCLA
(http://bit.ly/INHiM8K).
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da corrupgio e da lavagem de dinheiro e aos desafios identificados
na atuacdo do sistema de justica na década precedente, que levaram a
criagdo de drgdos voltados a propiciar mecanismos de coordenagio in-
terinstitucional, especificamente a Estratégia Nacional de Combate 4
Corrupgio e a Lavagem de Ativos (ENCCLA) e 0 Departamento de Re-
cuperagio de Ativos e Cooperagio Juridica Internacional (DRCI-M]J).

A CGU éo0 pivd do enfrentamento da corrup¢io da administracdo
publica federal. Criada em 2001 e reestruturada em 2006, ¢ ligada
diretamente & Presidéncia da Reptblica e competente para exercer as
fun¢des de controle interno, conduzir os procedimentos disciplinares
e implementar programas de transparéncia e preveng¢o a corrupcao
(Lei10.683/2003,art.17).O desenhoda CGU teminspiradoa criagdo
de 6rgdos semelhantes em outros estados e municipios, como a Con-
troladoria-Geral do Municipio de S3o Paulo e a Controladoria-Geral
de Minas Gerais, ambas lideradas por um dos gestores responsaveis
pela consolidagio da CGU (Entrevistas 1€ 23).77

AEmenda Constitucional 45,de 2004, criou 0 Conselho Nacional
de Justica e o Conselho Nacional do Ministério Publico, que centra-
lizam o controle financeiro e administrativo do Poder Judiciario e do
Ministério Publico. Ao lado do controle interno, o CNJ estabelece po-
liticas, recomendacdes e metas nacionais nas areas de encarceramen-
to, meio ambiente, direitos humanos e corrup¢io (art. 103-B, § 4° da
CF/1988).No final de 2012,0 CNJ lancou a Meta 18, um conjunto de
medidas voltadas a identificar todas as acdes judiciais relacionadas a
casos de corrup¢io e improbidade que tramitam nos tribunais fede-
rais (TRFs) e estaduais (TJs), no Superior Tribunal de Justica (STJ) e
no Supremo Tribunal Federal (STF). De acordo com 0 CNJ, a coleta
dessas informacdes tem como objetivo, entre outros, responder aos
questionamentos do Gafi/FATF da OCDE, queavaliou negativamente
os esforcos brasileiros de enfrentamento da corrup¢io em razio da
auséncia de estatisticas.’®

Foi também durante os anos 2000 que a ENCCLA foi criada. Mes-
mo sem ter sido formalizada em lei, a ENCCLA constitui o mais im-
portante férum interinstitucional de discussdo sobre corrupcio ao
articular dezenas de instituicdes das esferas federal e estadual dos trés
poderes, além de alguns atores privados do setor bancério, envolvi-
das direta ou indiretamente no controle da corrup¢io e dalavagem de
dinheiro. Entre seus objetivos esta o de “coordenar e sistematizar as
acdes desses 6rgdos, de forma a aperfeicoar e otimizar os seus resulta-
dos”. Atualmente mais de sessenta érgios participam dos encontros
anuais que, a partir do trabalhos de grupos tematicos, estabelecem
metas e programas de a¢do a serem desenvolvidos e implementados
noano subsequente.’ De acordo com nossos entrevistados,a ENCCLA
tem sido fundamental para criar um canal de comunicacéo entre dife-
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rentes instituicdes e estabelecer relacdes de mirtua confianca entre as
pessoas que nelas trabalham (Entrevistas 5 e 11).

Na esfera judicial, o substancial aumento de intercimbio de in-
formagGes e evidéncias com autoridades estrangeiras no decorrer da
décadade1990 pautouacriacio deum érgio especificamentevoltado
a centralizar os procedimentos de cooperacio internacional: o Depar-
tamento de Recuperacdo de Ativos e Cooperagio Juridica Internacio-
nal, ligado a0 Ministério da Justica e criado em dezembro de 2004
(Decreto 4.991/2004). O 6rgdo também desempenha papel central
na discussio e elaboracio de acordos bi e multilaterais, bem como na
coordenagio de autoridades nacionais por intermédio da ENCCLA
(Decreto 6.061/2007,art. 11).

Em 2009,a AGU criou 0 Grupo Permanente de Atuagio Proativa,
voltado aintervir,em nome do Estado brasileiro,em procedimentos rela-
cionados a patriménio publico e corrupcdo — especificamente, a¢des ci-
vis ptblicas, de improbidade administrativa, de ressarcimento ao erario
decorrente de atos deimprobidade ou cuja recomposi¢io seja superiora
1 milhdo de reais, independentemente da natureza, e de execugio de jul-
gados do Tribunal de Contas da Unido (art. 2°, Portaria PGU 15/2008).
Um dos diferenciais do grupo é o seu carater proativo: “atuacdo persis-
tente no combate & corrupcdo e na defesa do patriménio puablico, por
meio de medidas antecipativas, preventivas e construtivas, independen-
temente de provocacdo externa” (Portaria PGU 12/2009, art. 3°,XI).

Durante os anos 2000, ONGs ganharam relevincia nacional por
intermédio de programas de monitoramento de atividades governa-
mentais e denuncias de irregularidades, bem como, em alguns casos,
organizando mobiliza¢do social para pressionar reformas legislativas
nos diferentes niveis da federagdo. Além disso, grande parte dessas
ONGs produz panfletos, manifestos e estudos voltados a difundir, na
sociedade civil e no empresariado, as ideias de probidade, accountabili-
tye controle social sobre os gastos publicos. Ainda que diversas atuem
apenas localmente, algumas tém alcance nacional, como Transparén-
cia Brasil, Contas Abertas e Observatério Social do Brasil. Mais de du-
zentas ONGs de atuacdo local integram a rede de articulagdo nacional
Amarribo Brasil-1FC, liderada e coordenada por duas organiza¢des do
setor:a Amarribo, que comegou com foco na politica local de Ribeirdo
Bonito (SP), e o Instituto de Fiscalizagdo e Controle, criado por audi-
tores federais ligados a diferentes entidades de classe.

OS PRIMEIROS ANOS 2010
Ainda que tenha emergido por outras razdes, o tema da corrup-
cdo foi bastante recorrente nos protestos de junho de 2013, que se

espalharam por todos os cantos do pais e tematizaram diretamente

18 MONITORAR, INVESTIGAR, RESPONSABILIZAR E SANCIONAR B MAiRA ROCHA MACHADO, BRUNO PASCHOAL

01_maira rocha machado_104_dossie_p10a37.indd 18 @ 3/15/16 5:48 PM



[20]Por 430 votos contrarios e nove
votos a favor, a PEC 37 foi rejeitada
pelo Congresso em junho de 2013.
Em maio de 2015,0 STF — por meio
de controle de constitucionalidade
difuso — também reconheceu o po-
der de investigagdo do Ministério Pa-
blico (RE 593727). Decisdo completa
disponivel em http://bit.ly/1]keC3w.

[21] Relatério completo disponivel
em http://bit.ly/thcyiMZ.

[22] Fonte: http://bit.ly/1NHj6Ez.
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tanto os escindalos do momento quanto a atua¢io do sistema de
justica. Entre os Gltimos, destacaram-se as manifestacdes favoraveis
e contrarias a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 37, que
buscava limitar os poderes investigatérios do Ministério Publico:
mesmo impactando todos os tipos de crimes, o debate pablico deu-
-se quase exclusivamente sobre a questdo da corrupcio. Veiculos mi-
diaticos, movimentos sociais e representantes do proprio Ministé-
rio Pablico contrarios 4 PEC 37 a nomearam “PEC da Impunidade”,
referéncia direta & ideia de que os casos de corrup¢io deixariam de
ser investigados se a proposta fosse aprovada.>®

Em 2012, a CGU promoveu a Conferéncia Nacional sobre Trans-
paréncia e Controle Social (Consocial), com o objetivo de formular
diretivas e elaborar politicas em conjunto com a sociedade civil. A con-
feréncia foi preparada por dezoito meses, com rodadas locais e regio-
nais, contando com a participacio de 150 mil pessoas, resultando na
elaboragio de relatério final com oitenta propostas.>!

Movimentos sociais foram também cruciais para aprovacao da Lei
da Ficha Limpa em 2010 (Lei 135/2010), que inclui na Lei Comple-
mentar 64/1990 o caso de inelegibilidade para pessoas condenadas
em segunda insténcia por corrup¢io ou improbidade, entre outros,
desde a condenacio até o transcurso do prazo de oito anos apds o
cumprimento da pena (LC 64/1990, art. 1°, 1, alineas C e seguintes).
Nas eleicdes de 2014, por exemplo, o Ministério Pablico Federal ob-
teve a suspensdo de mais 4 mil candidatos, dos quais 497 com base
na Lei da Ficha Limpa.>> Destaca-se que a constitucionalidade da lei
foi questionada no STF (A¢des Declaratérias de Constitucionalidade
29 e 30 e da A¢o Direta de Inconstitucionalidade 4.578), com base,
entre outros, no principio da presuncio de inocéncia (afinal, nio é
mais necessario aguardaro trinsito emjulgado nesses casos), mas por
maioria de votos a lei foi mantida.

Finalmente, em 2013, ap6s anos em discussdo no governo e no Con-
gresso, foi aprovada a Lei 12.846/2013, denominada “Lei Anticorrup-
¢a0".Aleiestabelecearesponsabilidadecivileadministrativade pessoas
juridicas por atos de corrupcdo, entre varias outras inovagdes. Desta-
cam-se, entre elas, os acordos de leniéncia e a possibilidade de impor as
pessoas juridicas multas de até 209 do faturamento anual (art. 16 e
art. 6°,1). No mesmo periodo houve a aprovacdo da Lei 12.850/2013,
que define o conceito de organizacdo criminosa e dispde sobre a inves-
tigagdo criminal como um todo, incluindo os crimes de corrupcio. Essa
lei formalizou a colaboragio premiada — tio em voga com a operacio
Lava Jato — como meio de obten¢io de prova, além de outros mecanis-
mos como capta¢do ambiental, quebra de sigilo telefonico, infiltragio
e cooperagio entre institui¢des de todas esferas na busca de provas
e informacdes de interesse da investigagdo criminal (art. 3°).
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0 SISTEMA ANTICORRUPCAO BRASILEIRO

A analise aqui proposta focaliza procedimentos e instituicdes
do sistema anticorrup¢do entendido em sentido amplo — isto é, to-
das as institui¢des que identificam e reagem a atos de corrupgio
no 4mbito do Judiciario, do Legislativo e do Executivo. Excluimos,
portanto, da analise proposta aqui 0s mecanismos e instrumentos
voltados a preven¢do da corrup¢do (como os programas de transpa-
réncia e controle das contas ptblicas), que ganham cada vez maior
espaco na agenda nacional.?s Procuramos observar nio apenas as
relacdes entre as instituicdes, mas também a dindmica interna das
diferentes secdes, diretorias e departamentos que compdem cada
uma delas — denominadas aqui “unidades institucionais”. Esse
tipo de abordagem busca acrescentar aos estudos de desenho ins-
titucional e contextualizagdo politica uma dimensao procedimen-
tal em que os fluxos dos casos pelas instituicdes importam tanto
quanto o arranjo que conjuntamente formam.># Nesse registro, as
grandes categorias institucionais — “o” Judiciario, “o” Ministério
Pablico, “a” Policia — tornam-se insuficientes para descrever as ex-
periéncias de interagio institucional entre elas e no interior de cada
umadelas. E isso se deve sobretudo ao fato de que uma mesma insti-
tuicdo podedesempenhar multiplas atividades em diferentes etapas
de um processo de responsabiliza¢io por atos de corrup¢io. Muitas
vezes, contudo, haverd uma especifica unidade, no interior de uma
dada instituicdo, competente para desempenhar um tipo de tarefa
(somente monitoramento, investigacao ou responsabilizacdo) em
relagdo a um tipo de procedimento (criminal, civil, administrativo,
ético-disciplinaretc.)

O Quadro 1 busca contribuir para a descri¢do do conjunto de insti-
tuicdes que identificam e reagem a atos de corrupcio ao 1) especificar
as unidades institucionais diretamente relacionadas ao desempenho
de cada tarefa; 2) observar as diferentes tarefas que sdo desempenha-
das por uma mesma instituicdo, ainda que por setores ou unidades
distintas; e 3) lancar luz sobre as sucessivas etapas do processo de
responsabilizacio que dificilmente aparecem de modo integrado nas
analises do direito e das ciéncias sociais.

Esse quadro também fornece uma ferramenta para explorar
a questdo central da pesquisa: a intera¢io institucional. A leitura
daslinhas, por etapas, permite identificar as situacdes nas quais ha
duplicacio de esforcos (duas ou mais instituicdes desempenhando
tarefas similares) ou lacunas (nenhuma institui¢io comprometi-
da com certa atividade). A leitura das colunas, por sua vez, permite
observar a multiplicidade de institui¢des que participam em uma
mesmaetapa, isto é, nainvestigacdo ou naresponsabiliza¢io,dentre
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[23] Em nossa pesquisa, identifica-
mos o fortalecimento de estratégias
de prevengdo, e nao de responsabi-
lizagdo, especialmente a partir do
inicio dos anos 2000. Dentre elas,
destacamos a criagdo e consolidacio
de unidades para assessorar funcio-
narios pablicos e verificar eventuais
ilegalidades antes da assinatura de
contratos pablicos (como a Consul-
toria-Geral da Unido, vinculada a
AGU) e também a utilizagio de sis-
temas de monitoramento em tempo
real de obras publicas (como o soft-
ware Audesp, do TCE/SP). Essa ten-
déncia pode ser explicada por meio
da crescente pressio de atores nacio-
nais e internacionais reivindicando
transparéncia e controle social, mas
também pelas dificuldades para res-
ponsabilizar, sancionar as pessoas
envolvidas e recuperar as verbas pa-

blicas desviadas.

[24] Para um quadro bastante amplo
e acurado dessas interagdes institu-
cionais, ver a “web of accountability”
proposta por Power e Taylor (2011,
pp-14ess).
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QUADRO |
Esfera administrativa
. . . Esfera judicial .. .
(administrativo sancionador B Orgaos de apoio
o (civil e penal)
e ético-disciplinar)
Monitoramento Controladoria-Geral da Unido Coaf/MF
(CGU-CRG e SFC), Corregedorias,
Tribunal de Contas da Unido
Investigagdo Comissio de Etica Pablica (CEP), Controladoria- Judiciario, Ministério Ptblico Coaf/MF,
Geral da Unido (CGU-CRG e CGU-SFC), Comissao (MP), Policia Civil, Policia DRCI/M]
Parlamentar de Inquérito (CPI), Corregedorias, Federal (DPF)
Comités de Etica, Conselho Nacional de Justica
(CNJ), Conselho Nacional do Ministério Pablico
(CNMP), Tribunal de Contas da Unido (TCU)
Responsabilizagao Controladoria-Geral da Unido (CGU-CRG), Ministério Pablico, Judiciario, Coaf/MF,
Corregedorias, Conselho Nacional de Justica (CN]), Advocacia-Geral da Unido DRCI/M]
Conselho Nacional do Ministério Ptblico (CNMP), (AGU-DPP)
Tribunal de Contas da Unido (TCU)
Sangao Controladoria-Geral da Unizo (CGU-Ceis, Judiciario, Ministério Pablico Coaf/MF,
Cadastros), Advocacia-Geral da Unizo (AGU- (MP), Advocacia-Geral da DRCI/M]J
DPP), Conselho Nacional de Justica (CNJ — Unido (AGU-DPP e AGU-DPI)
Corregedoria), Conselho Nacional do Ministério
Piblico (CNMP — Corregedoria)
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outras. Tomado em conjunto, o quadro oferece um mapa das pos-
sibilidades de percurso de um caso concreto pelo sistema anticor-
rup¢io. Em virtude do principio da independéncia das esferas civil,
penal e administrativa que rege as relacdes processuais e interinsti-
tucionais no sistema juridico brasileiro, um mesmo ato de corrup-
¢do pode ser objeto de processos de responsabilizacdo concomitan-
tes, permitindo diversas combinagdes e arranjos nas areas criminal,
civil ou administrativa.

As préximas se¢Ges apresentam uma breve descri¢io do sistema
anticorrupcdo a partir de uma leitura vertical do quadro. Para cada
etapa, o texto destaca as institui¢des, unidades e procedimentos
identificados no decorrer da pesquisa como mais relevantes & com-
preensio dos mecanismos de interagio institucional no campo da
corrupg¢io. Importante destacar que essas etapas sio sucessivas, mas
ndo necessarias: nas Gltimas décadas o direito brasileiro incorporou
mecanismos “alternativos” de resolucdo de conflitos, como acor-
dos, mediacdo e suspensido do processo em determinadas condicdes.
Dessa forma, os procedimentos podem néo percorrer todas as etapas,
sem que isso signifique uma atuagio deficiente das institui¢des.
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MONITORAMENTO

Por “monitoramento” referimo-nos a procedimentos que no tém
um alvo especifico e sio conduzidos de modo a identificar irregulari-
dades a serem posteriormente investigadas. Seu principal objetivo é
identificar pontos fora da curva, coletar dados preliminares e elaborar re-
latérios que serdo encaminhados para outras unidades institucionais
que poderdo utilizar essas informacdes para desempenhar tarefas de
investigacdo, responsabilizacdo e imposi¢io de san¢des.

O monitoramento pode assumir diferentes formas, como au-
ditorias, inspecdes ou acompanhamentos, e é conduzido por di-
ferentes institui¢des: CGU, TCU, Coaf, CNJ e CNMP. Nesse grupo,
apenas o Coaf tem o monitoramento de transa¢des financeiras
como uma de suas principais atribuicdes. ONGs, midia e cidaddos
também podem desempenhar papel importante na identificacio de
irregularidades e fornecimento de informagdes para as instituicdes
que atuam na investigacio.s [25] Conferir os projetos As Claras e

O monitoramento frequentemente recai sobre transag¢des, des- iv{f:z:tom;zgﬁffg,f:j;frja
pesas, contratos e outros atos praticados por funcionarios pablicos IFC/Amarribo.
que gerenciam dinheiro pablico. Historicamente conduzido pelo
TCU — responsavel por apreciar as presta¢des de contas do Poder
Executivo —, o monitoramento expandiu-se consideravelmente
apds a Constitui¢do Federal de 1988 com a introdugio de sistemas
de controle interno na administracio pablica (CF, art. 74). Além da
previsio constitucional, investimentos significativos foram feitos
em tecnologia da informacio com o desenvolvimento de softwares
e sistemas de anélise de dados — permitindo que programas de
monitoramento crescessem em tamanho, intensidade e importan-
cia— e naconsolidacio de novas instituicdes incumbidas de tornar
plenamente operacional o novo conjunto de regras — como a CGU,
0CNJeo CNMP.

Essas institui¢des passaram a exercer papel de centralizacio do
controle interno da administracdo publica e do Judiciario, coletando
dados e produzindo informagdes e relatérios sobre suas atividades.
Quando um relatério de monitoramento identifica potenciais evidén-
cias da pratica de crime de corrup¢do ou improbidade, sdo enviados —
asvezes automaticamente — a Policia ou ao Ministério Publico;quando
identifica falta disciplinar por um funcionario ptblico, a CGU e/ou
a corregedoria da respectiva instituicdo. Ha também programas de
monitoramento nio permanentes que sio implementados uma vez
a0 ano ou de modo ocasional, como o Programa de Fiscalizagao por
Sorteios Publicos, que sorteia sessenta cidades a cada ano para audi-

[26] Para mais informagdes, ver Por-
. C . . talde Noticias da CGU,em http://bit.
brasileiros ja foram alguma vez fiscalizados.>¢ ly/1KEZFIE,

toria/inspecdo detalhada.Até o momento,quase 409 dos municipios
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QUADRO 2
MONITORAMENTO
Instituigdo Atividades Exemplos de programas que usam Tl
Coaf Relatérios de Informacao Financeira (RIFs) Siscoaf: envio das comunica¢des de operagdes financeiras,
acesso a lista de Pessoas Politicamente Expostas
CGU Avaliagdo da Execucio de Programas de Governo, Observatério da Despesa Publica: producio de
Auditorias e Operagdes Especiais, A¢des de Controle informacdes que visam subsidiar e acelerar a tomada
nos Gastos com Pessoal da Administracdo Publica de decisdes estratégicas, por meio do monitoramento
Federal, Auditorias Anuais de Contas, Auditoria das dos gastos pablicos
Tomadas de Contas Especial, Auditoria sobre os Projetos
de Recursos Externos, Demandas Externas
TCU Levantamentos, Auditorias, Inspe¢des, SisPAC: sistema de monitoramento do Programa de
Acompanhamentos, Monitoramentos, Aceleramento do Crescimento
Tomada e Prestacio de Contas
CNJ/CNMP Inspecao, Procedimento de Controle Administrativo Cumpridec/CNJ

INVESTIGAGAO

Por investigacdo referimo-nos a um procedimento de coleta e pro-

dugdo de provas para subsidiar um processo judicial ou administrativo

de responsabilizagio. Ela tem inicio a partir de suspeitas de irregulari-

dadesidentificadas em programas de monitoramento ou em dendncias

formais ou informais de outras instituicdes ou de cidaddos (como no

caso de competidores em um processo de licitagdo, Entrevista 6). As

investigacdes resultam em um dossié ou relatério no qual sdo apresen-

tadas as provas coletadas e produzidas durante o procedimento. Esses

documentos s3o entdo enviados a outra unidade — a depender do caso,

na mesma instituicdo que realizou a investigaco ou em outra — para,

quando for o caso, ser iniciado o processo de responsabilizagio.

Enquanto algumas institui¢des atuam quase exclusivamente

em investigacdes, outras as tém como uma de suas diversas tarefas.

Ha ainda aquelas que desempenham apenas tarefas de apoio as in-

vestigacdes desenvolvidas por outras instituicdes. As investigacdes

podem se desenvolver dentro ou fora do ambiente judicial, e neste

caso podem estar alocadas na area civil ou criminal.

Todas as instituicdes podem realizar investigacdes “proativas” ou
Goes p gac p

“reativas”. Estas Gltimas ocorrem apds o ato de corrupgao ter sido con-

cluido e, em virtude disso, dependem fortemente de informagdes e

relatérios de monitoramento fornecidos por outras instituicdes. Ja as

investigacdes denominadas proativas — ainda bem mais raras (En-
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QUADRO 3
INVESTIGAGAO
Instituiggo [AREA] Procedimento
Policia Federal [ADM/JUD] Inquérito Criminal
MPF [JUD] Inquérito Civil e Inquérito Criminal
Judiciario [JUD] Inquérito Criminal, Quebras de Sigilos
Congresso Nacional [ADM] Comissao Parlamentar de Inquérito
CGU [ADM] Sindicancia investigativa/preparatéria, acusatdria/punitiva e patrimonial, Inspegdo,
Termo Circunstanciado Administrativo — TCA
TCU [ADM] Tomada de Contas Especial
CNJ/CNMP [ADM] Correicao; Sindicancia; Processo Administrativo Disciplinar
Corregedorias [ADM] Correigio, Sindicancia, Processo Administrativo Disciplinar
Comissdes de Etica [ADM] Apuragio de Condutas Antiéticas
Coaf [ADM/JUD] Apoio: fornece documentos e realiza cruzamentos de dados sobre transacdes financeiras
DRCI [ADM/JUD] Apoio: atua como autoridade central na cooperacio juridica internacional tramitando
pedidos nacionais e estrangeiros de produgio de provas

trevistas 5 e7) — téminicio enquanto os atos ainda estdo sendo come-
tidos.Sdo consideradas porumdosentrevistados comoaforma “ideal”
de investigagdo, uma vez que intervém no curso de acontecimentos
antes mesmo que o dinheiro saia do cofre pablico (Entrevista 7).

As investiga¢Bes proativas ocorrem geralmente como “operagdes”
ou “forcas-tarefas” levadas a cabo por varias institui¢des, entre as
quais CGU, TCU, MPF e PF (Entrevistas 1 e 7). Na tltima década, o
nimero de operacdes desse tipo aumentou substancialmente:de duas

ou trés em 2006 para 54 em 2014.> Boa parte delas é organizada em [27] Cf. Relatorio de Resultados
fun¢do de um caso concreto e normalmente envolve confianga pessoal lo/f’;‘;i;“‘"‘is 2014 em hurpi//bit.
y/1 al

esinergiajaestabelecidaentre os membros das diferentes instituicdes
envolvidas. Nossa pesquisa identificou apenas uma “forca-tarefa” de
carater permanente, a Forca-Tarefa Previdenciaria, na qual PF, Minis-
tério da Previdéncia Social e MPF tém trabalhado juntos na investiga-
¢do de fraudes previdenciarias (Entrevistas 7 e 11).

RESPONSABILI ZACAO

Os processos de responsabilizagdo normalmente tém inicio a
partir de uma investigagdo (civil, criminal ou administrativa) ou de
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[28]A distingdo entre esses dois
tipos de decisdo justifica a separa-
¢do da responsabilizacdo e da san-
cdo em duas etapas. Power e Taylor
(2011, p. 13) a apresentam de forma
conjugada sob a denominagao de
“punishment”. Além dos beneficios
analiticos de seguir a formulacio de
Klaus Giinther (2009, p. 20) sobre
a distin¢do entre imputar respon-
sabilidade e sancionar, a separagdo
dessas duas etapas também permite
langar luz sobre o processo sancio-
natério que, como veremos a seguir,
envolve um conjunto de normas e
instituicdes distinto. Ver, sobre esse
ponto, Piischel e Machado (2009).

01_maira rocha machado_104_dossie_p10a37.indd 25

um processo administrativo desenvolvido por instituicdes de mo-
nitoramento. O processo de responsabiliza¢io é concluido quando
uma autoridade competente para decidir o caso afirma que aquelas
pessoas (fisicas oujuridicas, a depender do tipo de procedimento), a0
praticarem, de acordo com as provas colhidas, um ou mais atos, vio-
laram determinadas normas juridicas. Quando ha imputacio de res-
ponsabilidade, cabe 4 mesma autoridade tomar uma segunda decisao,
muito distintada primeira, sobre qual serda sancdo a serimposta para
aquelas pessoas naquele caso concreto.28

Os processos de responsabilizagdo por atos de corrup¢io podem
ser judiciais, pela via civil (agdo civil pablica ou agio popular) ou pela
criminal; ou ainda administrativos (processos disciplinaresda CGU e
das corregedorias, a Tomada de Contas Especial do TCU e os comités
de ética). De acordo com a modalidade procedimental, modificam-se
as condi¢des para o inicio da acdo e o repertdrio de decisdes e sancdes
que podem ser impostas. Devido ao principio da independéncia das
esferas civil, penal e administrativa (Lei de Improbidade Administra-
tiva, art.12), processos de responsabiliza¢io nas trés areas podem se
desenvolver de modo simultineo e auténomo. No interior de cada
uma das esferas, ha regras e praticas que limitam a multiplicidade de
procedimentos sobre os mesmos fatos envolvendo as mesmas pes-
soas. Na esfera penal, o principio do ne bis in idem proibe mais de um
procedimento na esfera penal nessas circunstancias. Na esfera ad-
ministrativa, ainda que sem norma expressa, alguns 6rgios esperam
decisdes de outros drgios antes de proferir as suas. E o caso da CEP,
que, por haver procedimento junto a0 TCU, aguarda a decisio daquele
6rgdo “paraevitar injusti¢a” (Entrevista 10).

Enquanto nos processos judiciais de responsabiliza¢io as tarefas
de acusar e decidir sio desempenhadas por instituicdes diferentes
(Ministério Pablico e Judiciario), na esfera administrativa essas ta-
refas sdo frequentemente exercidas no interior de uma mesma insti-
tui¢io, ainda que por unidades diferentes, por funcionarios publicos
ndo especializados selecionados ad hoc (Entrevista 1). Embora tais
processos tendam a ser mais simplificados que os judiciais e suas eta-
pas de investigacio e de responsabilizacdo ndo sejam tdo distintas ou
estanques como na esfera judicial, todos estdo sujeitos aos principios
da ampla defesa e do contraditério (CF, art. 5°, LV). Frequentemente
os processos de responsabilizacdo na esfera administrativa, ao serem
concluidos, sdo enviados ao Ministério Pablico quando entende-se
plausivel aocorréncia deviolagdes a leis penais e civis (Entrevista3).A
Meta 18 do CNJ, mencionada acima, revela ndo haver uma pratica co-
mum em relacdo a escolha da via penal ou civil, tanto na esfera federal
quanto naestadual, umavez que a relacio entre o total de acdes civis e
criminais em um mesmo tribunal varia substancialmente.
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QUADRO 4
RESPONSABILIZAGAQ

Instituigao Procedimentos Papel

MPF [JUD] Acao Civil Pablica, A¢des Criminais, Ficha Limpa Acusa

Judiciario [JUD] Acao Civil Pablica, Acdo Popular, A¢des Criminais, A¢des Eleitorais Julga
TCU [ADM] Tomada de Contas Especial Acusa e julga
CNJ/CNMP [ADM] Processo Administrativo Disciplinar, Avocagio Acusa e julga
CGU [ADM] Processo Administrativo Disciplinar, Avocacdo Acusa e julga

Corregedorias [ADM] Processo Administrativo Disciplinar Acusam e julgam

Comissio de Etica [ADM] Processo de Etica Acusa e julga

A existéncia de duas vias judiciais (por crime e por improbidade),
peculiaridade brasileira, permite que processos de responsabilizacio
nas esferas penal e civil sobre os mesmos fatos e envolvendo as mes-
mas pessoas se desenvolvam de modo concomitante e independente,
isto é,sem o estabelecimento de mecanismos de coordenacio entre as
autoridades envolvidas. As diferencas entre os procedimentos situ-
am-se, sobretudo, no alcance — apenas a esfera civil pode responsa-
bilizar pessoas juridicas — e nas san¢des — apenas a esfera criminal
pode impor sancdes de privagio de liberdade.>> A Constitui¢io Fede- [20] Sobre as ages penais por crime
ral equipara os processos administrativos e judiciais no tocante aos decszudpcé"eif[acflezd"iss"breim'
probidade, ver Machado, 2015.
principios do contraditério e da ampla defesa, mas permite também
queasdecisdes tomadas pelaesferaadministrativa sejam revistas pelo
Judiciario (CF, art. 5°, XXXV). Para um de nossos entrevistados, em
varias situagdes as decisdes administrativas revertidas pelo Judiciario
ndo estdo relacionadas aequivocos naanalise dos fatos ou das normas
violadas, mas a falhas processuais (Entrevista 1). As corregedorias e o
TCU mostram-se cientes disso e buscam tomar cuidados extras para
evita-las. No entanto, a auséncia de feedback sistematico sobre o re-
sultado dos processos de responsabiliza¢io administrativos reverti-
dos peloJudiciario torna bastante dificil a identificacio dessas falhas.

SANGAO

A imposicio de sang3es, sobretudo na esfera penal, constitui um
procedimento-chave raramente levado em consideracéo pela opinido
publica, que tende a observar a prisdo no decorrer do processo — que

ndo é (ou ndo deveria ser) san¢o, mas medida cautelar para assegurar
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[30] No Brasil, o processo sanciona-
tério desenvolve-se em procedimen-
to judicial especifico, conduzido por
juizes e promotores das varas de exe-
cugdes penais, portanto distintos dos

que atuaram no decorrer dO processo

a prestagio jurisdicional — como o ponto culminante e conclusivo da
atuagio estatal. Até mesmo o debate juridico tende a observar a decisdo
sobre a san¢io realizada na sentenca como o final do processo. A imposi-
¢do de sangdes, contudo, envolve diferentes normas, institui¢des e pro-
cedimentos para gerenciar o tempo em privacao de liberdade, garantiro
pagamento de multas ou o retorno do dinheiro desviado para os cofres

de responsabilizacio. publicos.Issovale paraos processos administrativos, civis e criminais.3
QUADRO 5
SANCAOD
Lei Instituigao Tipos de sangdes previstas
Estatuto do Servidor Pblico Corregedorias (Ministérios, CNJ, [ADM] Adverténcia, suspensao, demissio, cassagio de
Federal (Lei 8.112/1990) CNMP) aposentadoria, destitui¢do de cargo ou funcio
Lei Organica do TCU TCU [ADM] Multa, inabilitagdo (de 5 a 8 anos) para o exercicio de cargo
(Lei 8.443/1992) em comissio ou fungdo de confianca na administragéo pablica
Lei das Licitagdes TCU, CGU, MP e Judiciario [ADM] Adverténcia, multa; suspensio e proibicio de contratar
(Lei 8.666/1993) com poder publico, declaracio de inidoneidade; [JUD] prisao
(de trés meses a seis anos) e multa.
Cédigo Penal Policia Federal, MPF [JUD] Prisao e multa (no tipo penal); obrigacdo de indenizar
(Decreto-Lei 2.848/1940) e Judiciario o dano; perda de bens oriundos do crime, perda do cargo,
funcio publica ou mandato eletivo (efeitos da condenacio
n3o automaticos, art.91 e 92). Penas restritivas de direitos
(para condenagio inferior a 4 anos e outros requisitos, art.44):
prestacdo pecuniria, perda de bens ou valores, prestacao
de servico 4 comunidade, interdi¢ao termporaria de direitos,
limita¢do de fim de semana
Lei de Improbidade MPF e Judiciario [JUD] Multa, Perda dos bens oriundos do ato de improbidade,
(Lei 8.429/1992) perda da funcao publica, suspensao de direitos politicos
(3 a10 anos a depender do ato de improbidade), proibicdo de
contratar com o poder ptblico (de 3 a 10 anos a depender
do ato de improbidade)
Lei de Responsabilidade Congresso, MPF e Judiciario [MISTO] Perda do cargo publico e inabilitagio para o exercicio
(Lei1.079/1950) da fungdo publica (até 5 anos)
LC 64/1990 MPF e Judiciario [JUD] Inelegibilidade
Modificada pela
Lei da Ficha Limpa
(Lei Complementar 135/2010)
Lei Anticorrupgio CGU, MPF e Judiciario [ADM] Multa, publicacio de sentenga (e reparacio do dano);
(Lei 12.846/2013) [JUD] perda de bens, suspensao parcial ou interdi¢io de
atividades, dissolugdo compulséria de entidade legal,
proibicdo de receber incentivos
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Na esfera civil, em nivel federal, o principal ator nos casos de cor-
rupcdo tem sidoaAGU.AAGU é competente para executar sancoes de
multas e reparagdes de dano impostas tanto em processos judiciais
quanto administrativos (TCU e CGU principalmente). O setor-chave
aqui é o Grupo de Atuagdo Proativa e o Departamento de Patriménio
Pablico. AAGU é ainda competente para recuperar ativos enviados ao
exterior por intermédio de seu Departamento Internacional, que tra-
balha préximo ao DRCI, no Ministério daJustica, e a0 Coaf, no Minis-
tério da Fazenda. De acordo com estimativas de nossos entrevistados,
apesar do arcabouco normativo e institucional implantado no Brasil
no decorrer da tltima década, apenas uma pequena parte (menos de
5% ) do dinheiro desviado é recuperada (Entrevistas 6 e 18).

Os processos sancionatdrios também estdo sujeitos a recursos de
varios tipos para questionar valores e formas de pagamento, no caso
das sancGes de multa, ou pleitear o cumprimento das normas que ga-
rantem a progressao de regime e alteracdes no modo de cumprimento
da sangdo. No caso das san¢des pecuniarias e das reparagdes, a AGU
tem buscado negociar os termos da execugiao — valores e nimero de
parcelas — com as pessoas condenadas com vistas a maximizar o
cumprimento dessas obriga¢des. Durante 0 ano promove o “més da
conciliagdo”, ocasido em que propostas de melhores condicdes de pa-
gamento sdo oferecidas, também nos casos de corrup¢io (Entrevista
13). Foi por intermédio de um acordo desse tipo que a AGU garantiu a
execucdo da decisdo do TCU no Caso TRT, 0 que gerou 0 maior ressar-
cimento aos cofres publicos em caso de corrupgio.

A proibi¢io de contratar com a administracio federal — uma san-
¢do bastante comum na esfera civil e administrativa— para se efetivar
depende de que todas as unidades que contratam tenham conheci-
mento da lista de pessoas fisicas ejuridicas as quais uma san¢do desse
tipo foi imposta. Apenas a partir de 2010 centralizaram-se as infor-
magdes sobre os nomes das pessoas que receberam essas san¢des no
Cadastro Nacional de Condenagdes Civeis por Ato de Improbidade
Administrativa (CNIA), no Cadastro Nacional de Empresas Inidone-
ase Suspensas (Ceis) ouno Cadastro Nacional das Empresas Punidas
(CNEP). Essas bases de dados permitem que a san¢io seja efetiva-
mente imposta pela administra¢io e, a0 mesmo tempo, tornam publi-
cas informagGes sobre pessoas e empresas que ja foram condenadas
em processos de responsabilizacio.

INTERAGAO INSTITUCIONAL VIA MECANISMOS DE COORDENACAO
O conceito de coordenacio é bastante disputado na literatura.
Neste texto trabalhamos com a definicdo de Guy Peters,3* para quem [31] Peters, 2015.

“a coordenagdo é tanto um processo pelo qual as decisdes sdo toma-
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[32] Peters, 2015.

[33] Ver, nesse sentido, Prado; Car-

s0n,2014.
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das conjuntamente quanto um resultado desse processo”. Em outras
palavras, a coordenacio envolve decisdes e acdes que levam em consi-
deracio processos desenvolvidos por outras unidades ou institui¢des;
e envolve ndo apenas o trabalho conjunto em concreto, mas também
mecanismos de compartilhamento de informagdes e de conhecimen-
to que podem favorecer o desenvolvimento de processos de respon-
sabiliza¢do que dialoguem uns com os outros. No 4mbito deste texto,
trata-se portanto de criar regras, estruturas e procedimentos, formais e
informais, que permitam e favorecam o cumprimento das tarefas e dos
objetivos tragados pelo sistema de responsabilizagio por atos de cor-
rup¢ao. Como destaca Peters, nem sempre a coordenacéo é “voluntaria
e baseada em acordos normativos” 3> H4 varios niveis de coordenacio
e diferentes formas de alcanca-los: desde instituicdes criadas com essa
finalidade — como a ENCCLA — até arranjos que tendem a resistir ou
se opor fortemente a qualquer forma de articulagio — como na intera-
cdo entre agdes civis publicas e acdes criminais sobre os mesmos fatos.

De fato, a coordenagio nem sempre é a inica forma de interagdo in-
terinstitucional; as instituicdes, por exemplo, podem competir umas
com as outras para fortalecer sua atuacdo ou para acessar recursos
publicos.’ Nesta pesquisa identificamos cinco possiveis formas de
interacio entre duas ou mais instituicdes ou unidades no sistema de
responsabilizacio por atos de corrupcdo. Em primeiro lugar, as insti-
tui¢des podem simplesmente ndo levar em consideracio o trabalho
desenvolvido por outros 6rgdos, isto ¢,1) podem ignorar as a¢des e
processos decisérios de outras institui¢des. Observamos, por exem-
plo, que Tribunais de Contas nas esferas federal e estadual dificilmen-
te trocam informacdes sobre irregularidades encontradas em suas ati-
vidades de monitoramento e investigacio. Mas as instituicdes podem
também levar em consideracdo o trabalho desenvolvido por outras e
2)atuarde modo independente e competir, como foi possivel observar
em determinadas situa¢des a interagio entre MPF e PF em procedi-
mentos investigatdrios ou no interior do Ministério Publico estadual
nainteracdoentre unidades especializadas (como o Grupo de Atuagio
Especial de Combate ao Crime Organizado (Gaeco), em Sdo Paulo)
e o restante da instituicdo. Elas podem ainda 3) atuar de modo in-
dependente, mas reconhecer interferéncia indireta. Um exemplo é o
reconhecimento, por parte da CGU, de que, como seus relatérios de
monitoramento e de investigagio podem vir a ser utilizados em pro-
cessos judicias de responsabilizacio, pela PF ou pelo MPF, ela deve
atentar para a coleta e produgio de provas que sejam admissiveis pos-
teriormente em um tribunal. Por fim, as institui¢des podem também
4) atuar de modo independente e coordenar suas acdes ou 5) efetiva-
mente trabalharjuntas. O foco desta pesquisa recaiu sobre essas duas
Gltimas formas de interacdo interinstitucional.
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MECANISMOS DE COORDENAQAO

Muitas das institui¢des aqui estudadas possuem escritérios e re-
presentacdes em diversas cidades brasileiras (MPF, TCU, Tribunais,
CGU, DPF) e ndo tém o enfrentamento da corrupgao como Gnica ta-
refa (MPF, Tribunais, DPF, Congresso). Além disso, varias unidades
no interior de uma mesma instituicio estio envolvidas em tarefas de
uma mesma etapa — como, por exemplo, no processo de responsa-
bilizagdo administrativa do TCU em que trés unidades participam:
o setor de fiscaliza¢do, o Ministério Publico junto ao TCU e os gabi-
netes dos ministros, cada um deles elaborando relatérios que serdo
analisados pelo Plenario do TCU no momento da decisdo sobre um
determinado caso.

As caracteristicas organizacionais — institui¢des mais ou menos
hierarquizadas — também desempenham papel importante na co-
ordenacio: enquanto algumas estdo organizadas de modo mais hie-
rarquico (CGU ou DPE), outras tém pouco controle sobre o trabalho
desempenhado por suas unidades regionais (MPF, Tribunais). Essa
autonomia institucional pode levar a situagdes nas quais procedimentos
sdo iniciados em cidades a milhares de quilémetros uma da outra —
como no caso de grandes licitacdes de alcance nacional — sem que os
procuradores tenham conhecimento de eventuais acdes iniciadas por
outros colegas. Afinal de contas, como ressalta um dos entrevistados,

“chegou a informacdo até ele [procurador], ele toma iniciativa que julga
necessaria; ndo pergunta, ndo consulta ninguém, ele adota a abertura
do procedimento investigatdrio ou, se ele ja tem cognicio suficiente, ja
propde uma acao” (Entrevista12).

As principais formas de coordenagio identificadas na pesquisa fo-
ram as seguintes:

Padronizagdo de procedimentos

Ademoraem respondera solicitagdes ou enviar relatorios para outras
institui¢des bem como a ndo coleta de evidéncias ou informacdes que
outras instituicdes necessitam para realizar suas tarefas podem impac-
tar gravemente o processo de responsabilizacdo. Dessa forma, algumas
institui¢des tém trabalhado para assegurar que funcionarios de outra
instituicdo identifiquem quais organismos teriam interesse em receber
determinada informacéo ou relatério, enviem os documentos em prazo
atil, coletem informacdes relevantes (CGU — Secretaria Federal de Con-
trole Interno, Entrevistas 1 e 9) e também solicitem ajuda para compre-
ender dados e evidéncias que eles ndo possuem habilidade técnica para
interpretar sozinhos — caso da Policia Federal, quando, por exemplo, se
depara com casos em que é necesséria analise contabil (Entrevista 7).
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Compartilhamento de informagdes e banco de dados

A pesquisa identificou crescente esforco das instituicdes para
compartilhar seus bancos de dados com suas préprias unidades e uni-
dades de institui¢des diferentes — o que vem sendo sistematicamen-
te recomendado pela ENCCLA. Dentre esses esfor¢os, destacamos a
criagdo de Féruns Permanentes de Combate a Corrupcio (Focco) e
Movimentos Articulados de Combate a Corrupcio (Marcco) em mui-
tos estados do Brasil (espécies de ENCCLAs estaduais), além de redes
como o TI Controle — comunidade de tecnologia da informagio apli-
cadaao controle dos gastos ptiblicos — com grande preocupagio com

[34] Para mais informaces sobre o compartilhamento dos dados por elas coletados.3# Além disso, no-

2 rede TI Controle, ver herp://bit. vos sistemas s3o criados para permitir esse compartilhamento de in-

Iy/IK8fbKZ. . . .
formagdes. Um exemplo é o sistema Monitora,do MPF, que permite a
inser¢do deinformacGes sobre investigacdes e processos em curso que
podem ser consultadas por outros procuradores com vistas a identi-
ficar a existéncia de investiga¢des ou processos de responsabilizacio
envolvendo os mesmos fatos e pessoas. Outro é o Sistema de Gestdo
de Processos Disciplinares (CGU-PAD), que armazena informagcdes
sobre processos disciplinares contra funcionarios publicos de toda a

[35] Sistema Monitora: http:/bit. administracdo federal 35

ly/1EUnqgsX; CGU-PAD: http://bit.

Iy/thZNCgN.

Criagdo de grupos especializados

No MPF, a 52 Camara de Coordenagio e Revisdo — responsavel
por processar casos de corrup¢io na area civel e criminal — tem como
objetivo colocar procuradores em contato e resolver controvérsias en-
tre eles, trabalhando em casos relacionados por intermédio da fixacio
de interpretacdes que, mesmo sem carater vinculante, podem servir
de apoio & atuacdo de procuradores em diferentes regides do pais. O
Grupo de Atuagio Proativa da AGU, j4 mencionado, também exerce
fung¢des desse tipo.

Feedback sobre o trabalho feito por outras instituicdes

Como descrito acima, ha intensa troca de informacdes e relatérios
entre as institui¢des, mas ainda sdo poucas aquelas que ddo retorno
sobre o que foi feito com o material enviado. Esse tipo de feedback,
quando realizado, limita-se a casos bem especificos, e ndo existe de
modo sistematico (Entrevistas 14 e16).No entanto,no Coaf situa-sea
experiéncia mais sofisticada de coordenaciovia feedback identificada
na pesquisa: um mecanismo que permite a avaliacao da qualidade da
informacio recebida pelas institui¢des financeiras, com vistas a apri-
morar o contedo e 0 modo como essa informagio é prestada.
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Forcas-tarefas e operagdes conjuntas

As forcas-tarefas em casos de corrup¢io sdo implementadas ape-
nas em casos especificos, depois de sua cuidadosa analise e de iden-
tificacio do interesse de outras institui¢des em participar (Entrevis-
ta 7). O Gnico exemplo de forca-tarefa permanente identificada na
pesquisa é a Forca-Tarefa Previdenciaria, que integra MPF, DPF e 0
Ministério da Previdéncia (Entrevista 7). As forcas-tarefas — ou, a0
menos, o trabalho préximo do MPF e da DPF — sdo especialmente
Gteis para evitar que provas coletadas pela policia sejam posterior-
mente consideradas insuficientes ou anuladas pelos tribunais (En-
trevistas 2 e 5). Além disso, elas permitem a complementacio de
expertises e informagdes restritas a drgaos especificos.

Discussdes coletivas para articulagdo estratégica

O Férum Nacional de Gestio do MP, por exemplo, retine procura-
dores de todo o pais para debater temas relacionados a recursos huma-
nos, controle interno, orcamento, entre outros (Entrevista13).

A Rede de Controle da Gestdo Publica, por exemplo, criou a pos-
sibilidade de trabalho conjunto entre diferentes instituicdes em um
féorum permanente estratégico, mas perdeu espaco e relevincia nos
ltimos anos em virtude da mudanga na presidéncia do TCU, que ti-
nha dado inicio 4 Rede (Entrevistas 6 e 14). H4 ainda a ENCCLA e
os Foccos e Marccos, ja mencionados. Esse tipo de encontro tende a
fortalecer as relagdes interpessoais e a confianca entre os membros —
elementos que identificamos como centrais para estratégias de coor-
denacio, como discutido abaixo.

Planejamento conjunto de agdes e operagdes

NaAGU foi possivel observar experiéncias nas quais a unidade de
consultoria e a unidade de persecucdo (responsabilizagio ou impo-
sicdo de san¢des) trabalham juntas, de modo a aproveitar o conheci-
mento produzido pela primeira na formulagio de estratégias a serem
perseguidas pela segunda, resultando até mesmo na elaboragio de
documentos conjuntos (Entrevista13).

Unidade central de coordenagdo

Institui¢des mais hierarquizadas, como CGU, 0 TCU e a PF, dis-
pdem de unidades desse tipo em Brasilia, encarregadas de planejar
as atividades e operacdes que serdo desenvolvidas (Entrevistas 6 e

7) e marcar reunides para facilitar processos conjuntos. No entanto,
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isso é feito apenas nos casos mais complexos. A execucio, contudo,
fica a cargo das unidades locais situadas em diferentes partes do
pais (Entrevista 1). As corregedorias também dispdem de unidades
que buscam coordenar o trabalho desenvolvido pelas corregedorias
locais, sejam elas autdnomas, como a Comissdo de Coordenacio
de Correicido da CGU, ou ligadas ao Gabinete do Corregedor-Geral
(CNJe CNMP).

OBSTACULOS A COORDENAGAO

Ainda que a pesquisa tenha se dedicado a identificar os meca-
nismos de coordenacdo que surgiram e se intensificaram na Gltima
década, os dados coletados possibilitaram observar que a coordena-
¢aondo éregrae que,em MUitos casos, instituicdes competem entre
si ou simplesmente ignoram sistematicamente o trabalho desen-
volvido pelas demais. Identificamos quatro principais obstaculos,
descritos a seguir.

Vaidade institucional e estabelecimento de relagdes de confianga

Em muitos casos, institui¢des decidem ndo compartilhar da-
dos e informagdes com outras, para serem as Gnicas a receber o
crédito por desvendar grandes casos de corrupcio (Entrevista 7);
em outros, por ndo confiarem informacdes sensiveis para pessoas
de outras institui¢des, que ndo conhecem pessoalmente (Entre-
vistas 7 e 23).

Varios entrevistados destacaram, de diversas formas, que a
confianga pessoal é um ingrediente que ndo apenas lubrifica os
mecanismos de coordenacdo existentes, mas também permite que
outras formas de interacdo se desenvolvam (Entrevistas 1,2,5,7,8,
11 e17). Os processos de responsabilizagdo por atos de corrupgio
invariavelmente lidam com informacdes sensiveis, quando ndo
confidenciais, muitas vezes envolvendo funcionarios do governo.
E, em virtude disso, os operadores do sistema tém receio de com-
partilhar informag¢des com pessoas que ndo conhecem pessoal-
mente e em quem ndo confiam. Essas narrativas foram reveladoras
de certa fragilidade na confianga entre as préprias unidades, tanto
no plano interinstitucional quanto no intrainstitucional. Como
destacaum dos entrevistados, é a confianga pessoal que pauta em
alguns casosaescolhado setor nointerior deumainstitui¢do com
o qual se estabelecerd a coordenag¢do, mesmo nio sendo o mais di-
retamente ligado & tematica, com vistas a garantir que a informa-
cdo serd bem utilizada e que o trabalho conjunto se desenvolvera
de modo efetivo (Entrevista 23).
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Obsticulos de tempo

Nas situagdes nas quais o resultado do trabalho desenvolvido
por uma institui¢do é encaminhado a outra apenas ap6s sua con-
clusdo, o que pode levar anos, o trabalho da institui¢do que recebe
as informagdes pode estar comprometido tanto pela dificuldade
na produgio de provas nio coletadas anteriormente quanto pelos
préprios prazos prescricionais. Por exemplo, se 0 TCU leva muito
tempo para enviar uma decisdo em processo administrativo de res-
ponsabiliza¢do para ser investigado pela PF ou pelo MPF — o que
pode levar mais de dois anos —, as oportunidades de iniciar inves-
tigagGes proativas, evitando danos ao erario e produzindo provas
mais s6lidas, estdao perdidas (Entrevistas 7 e 15).

Obstdculos de linguagem

Frequentemente uma institui¢ao nio é capaz de compreender e
utilizar plenamente os relatérios produzidos por outras, devido a lin-
guagem e aos métodos utilizados. MP e DPF indicaram dificuldade
em compreender os relatérios de investiga¢io da CGU, em virtude
dalinguagem técnica e focada em questdes de conformidade técnica
(com o que estava planejado no or¢amento, por exemplo), e ndo pro-
priamentejuridica(Entrevistas1e14). Esse tipodesituacio podelevar
ao “desperdicio” delongos trechos e analises realizados em relatérios
deinvestigacdo, que sio muitasvezes desconsiderados no processode
responsabilizacdo judicial.

Raro compartilhamento de provas

A auséncia de previsio legislativa sobre a possibilidade de utili-
zar provas produzidas em investiga¢des realizadas na esfera civil ou
administrativa em investigacdes ou processos de responsabilizacdo
conduzidos pela esfera criminal tendem a incentivar o retrabalho.
Hoje, grande parte dos juizes rejeita o intercimbio de provas entre
procedimentos de diferentes areas, argumentando que as regras para
producio de provas nas esferas civil e administrativa sdo diferentes
das daesfera criminal, estas muito mais protetivas dos direitos do réu.
O STJ ja recusou provas produzidas pelo Coaf e utilizadas pelo MPF
como base paraa solicitagio de quebra de sigilo bancéario na operagio
Boi Barrica/Faktor (Entrevista 8). Do ponto de vista juridico, a dis-
puta se coloca entdo entre os limites da utilizacdo do que se chama
“prova emprestada” e o principio da “economia processual” inscrito
na Constitui¢do Federal que favorece a criacio de mecanismos que
evitem o retrabalho.
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CONCLUSAO

O cenario descrito neste texto parece ser resultado direto de um
processo de desenvolvimento institucional que comega a ganhar
corpo a partir da promulga¢io da Constitui¢ao Federal de 19088. Na
primeira parte deste texto, apresentamos esse desenvolvimento em
trés tempos: 0s anos 1990, marcados pela criacdo e implementagio
de vérias institui¢des e marcos normativos; 0s anos 2000, caracte-
rizados pelo fortalecimento do controle interno e pela preocupagio
coma performance do sistema de justi¢a e coordenagio interinstitu-
cional; e a presente década, que registra maiores investimentos em
transparéncia, ampliacdo da participacio da sociedade civil e inten-
sificagio no namero e alcance dos processos de responsabiliza¢io,
incluindo o setor privado.

Na dimensio procedimental que interessa mais diretamente a
este texto, esse cenario de multiplicidade institucional néo pode ser
compreendido ou explicado sem se considerarem as rigidas fronteiras
que separam, tanto operacional quanto cognitivamente, as diferentes
areas juridicas. As hipéteses de coordenacio observadas na pesquisa
raramente ocorrem entre as areas civil, penal e administrativa, mas
simentreinstitui¢des que atuam em procedimentos alocadosemuma
mesma esfera. A cultura juridica altamente departamentalizada esta
inscritatambém nalegislacdo e na praticados tribunais que valorizam
oprincipiodaindependénciadas esferas.No campojuridico,o quadro
é de forte resisténcia a pensar as estratégias de responsabilizacio por
atos de corrupcdo observando em conjunto as caracteristicas das dife-
rentes institui¢des e vias processuais disponiveis.

Estapesquisaindicaqueacoordenagiointraeinterinstitucional
no sistema de responsabiliza¢do poratos de corrup¢ao ainda depen-
de de substantiva formalizacio legislativa, mas ndo s6. Um sistema
baseado apenas em confianga pessoal é insustentavel, especialmen-
teem face daaltarotatividade dos operadores desse sistema. Ao mes-
mo tempo, como relatado pelos entrevistados, um sistema baseado
somente na formalizacdo institucional tem alcance limitado se as
pessoas efetivamente ndo utilizarem os canais criados. Fortalecer e
expandir os mecanismos de coordenagdo pode significar trabalho
duro e pouco ou nenhum reconhecimento institucional. Como co-
locado por um de nossos entrevistados, coordenar significa

“botar a azeitona na empada do outro”, significa vocé abrir mdo de uma prio-
ridade imediata sua para uma prioridade coletiva; significa vocé investir
trabalho, inteligéncia e recursos para alcangar um objetivo de todos e ndo o
objetivo apenas do seu 6rgdo [ .. ]. Isso passa necessariamente por abrir mdo
de algumas vaidades... significa aceitar uma solugdo sob um ponto de vista
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um pouco diferente, enxergando a necessidade dos outros. [ ...] entdo para
mim o desafio é esse ai. (Entrevista17)

Nem todas as instituicdes ou os atores no interior delas estao
inclinados a fazé-lo — no curto prazo, é bem facil cuidar de suas
préprias tarefas, que invariavelmente nio sio poucas ou simples.
No entanto, em um pais como o Brasil, os custos da atuacdo nio
coordenada nos processos de responsabilizagio sdo altos e dizem

respeito ndo apenas & maximizagdo dos recursos estatais na pres-

. , 1 . Recebid blicaga
tagio jurisdicional, mas também ao controle pablico da atuacio do ceepdopara publieacto

em 14 de setembro de 2015.

sistema de justica sobre casos concretos. Aprovado para publicacao
em 20 de novembro de 2015.
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