UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas - FAFICH
Programa de P6s-Graduagao em Ciéncia Politica

LEONARDO ASSIS SILVA

MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL E COMBATE A CORRUPCAO:
um estudo de caso do Ministério Publico de Minas Gerais

Belo Horizonte
2021



LEONARDO ASSIS SILVA

MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL E COMBATE A CORRUPCAO:
um estudo de caso do Ministério Publico de Minas Gerais

Dissertagdo apresentada ao Programa de Pés-
Graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade
Federal de Minas Gerais como requisito parcial para
a obtengao do titulo de Mestre em Ciéncia Politica.

Orientadora: Profa. Dra. Marjorie Marona

Belo Horizonte
2021



320 Silva, Leonardo Assis.

S586m Ministério Publico estadual e combate & corrupeio
2021 [manuscrito] : um estudo de caso do Mimistério Publico de
Minas Gerais / Leonardo Assis Silva. - 2021.

126 £.

Ornentadora: Marjorie Corréa Marona.

Dissertagfio (mestrado) - Universidade Federal de Minas
Gerais, Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas.

Inclu bibliografia.

1.Ciéncia politica — Teses. 2. Minas Gerais — Ministério
Ministério Publico - Teses. 3.Corrupgdo - Teses.
4. Responsabilidade (Direito) - Teses. I .Marona, Marjorie
Corréa. II. Universidade Federal de Minas Gerais.
Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas. II1.Titulo.

Ficha catalografica elaborada por Vilma Carvalho de Souza - Bibliotecana - CRB-6/1390



08/09/2021 15:46

Realizou-se, no dia 26 de agosto de 2021, as 15:00 horas, por videoconferéncia, a defesa da dissertacado, intitulada “Ministério Publico estadual e combate a
corrupgdo: um estudo de caso do Ministério Publico de Minas Gerais”, apresentada por LEONARDO ASSIS SILVA, numero de registro 2019664083, graduado
no curso de CIENCIAS SOCIAIS. A defesa é requisito parcial para a obtencdo do grau de Mestre em CIENCIA POLITICA e foi submetida e analisada pela
Profa. Marjorie Correa Marona - Orientadora (DCP/UFMG), Prof. Fabio José Kerche Nunes (UNIRIO), Prof. Leonardo

seguinte Comissdao Examinadora:
Avritzer (DCP/UFMG). A Comissdo considerou a dissertacdo APROVADA. Finalizados os trabalhos, lavrei a presente ata que, lida e aprovada, vai assinada

SEI/UFMG - 0925186 - Ata

o
L]
2
%
'I"

puseutasea,
e URIVER Pe
e iy ¥
el 31
(] ;}-
- &
"I-.E‘I:':El?.i'

'..‘
e
i

+
=
-

UNIVERSIDADE FEDERAL DE MINAS GERAIS
FACULDADE DE FILOSOFIA E CIENCIAS HUMANAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIA POLITICA

ATA 092/2021 DA DEFESA DA DISSERTAGAO DO ALUNO LEONARDO ASSIS SILVA

eletronicamente pelos membros da Comissdo. Belo Horizonte, 26 de agosto de 2021.

[ ]
Sep «
3 i
5% Irlei‘ I_JI ]
eletrdnica

L]
Sel! o
* e
sLinAtura

eletronica

7 - *-I
Sel )
SETIREIUFY

eletrdnica

https://sei.ufmg.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=979297&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110000288&infra_hash=f2277dbe02...

Documento assinado eletronicamente por Marjorie Correa Marona, Professora do Magistério Superior, em 26/08/2021, as 17:16, conforme horério oficial
de Brasilia, com fundamento no art. 52 do Decreto n? 10.543, de 13 de novembro de 2020.

Documento assinado eletronicamente por Fabio José Kerche Nunes, Usuario Externo, em 03/09/2021, as 17:48, conforme horario oficial de Brasilia, com
fundamento no art. 52 do Decreto n2 10.543, de 13 de novembro de 2020.

Documento assinado eletronicamente por Leonardo Avritzer, Professor do Magistério Superior, em 08/09/2021, as 10:57, conforme horario oficial de
Brasilia, com fundamento no art. 52 do Decreto n? 10.543, de 13 de novembro de 2020.

1/2



08/09/2021 15:46 SEI/UFMG - 0925186 - Ata

Referéncia: Processo n2 23072.244819/2021-71 SEI n2 0925186

https://sei.ufmg.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=979297&infra_sistema=100000100&infra_unidade_atual=110000288&infra_hash=f2277dbe02... 2/2



Ao maior critico do Ministério Publico que eu
ja conheci. Te amo, pai.



RESUMO

O Ministério Publico tem papel central no aparato anticorrup¢ao brasileiro. Diante de
uma irregularidade cometida por agente publico, o MP tem a sua disposicdo um amplo
espectro de opgdes de atuacdo que vai desde a emissdo de recomendacdo até o processamento
juridico-criminal. O desempenho do MP neste campo impacta a disputa politica e, em uma
dimensao simbolica, avanca sobre discussdes conceituais € possiveis aproximacoes
semanticas do termo “corrup¢do”, incluindo suas causas e consequéncias. A Operac¢do Lava
Jato rematou, nos ultimos anos, justamente um processo de deslocamento no tratamento
institucional (e compreensdo) da corrupcao no Brasil, promovendo uma reordenacdo do
sistema politico, amparado em um Iéxico simplista e de cariz populista. Lancando mao de
métodos de investigagdo fixados no limiar da legalidade - e que flexibilizam o principio da
presuncao de inocéncia - o tratamento criminal dos casos de corrupgao envolveu a associacao
estratégica da pratica a outros crimes, tais como lavagem de dinheiro e organizagdo
criminosa. Tudo isso sé foi possivel em razao do alto grau de discricionariedade dos agentes
que operam as institui¢des do sistema de justica criminal; elas mesmas marcadas por uma
autonomia que ndo encontra contraponto em mecanismos de controle democratico.

O impacto da Operagao Lava Jato na cena publica nacional fez emergir rapidamente
um conjunto de estudos apontando causas e consequéncias em diversos ambitos, de forma a
melhor compreender o que ¢ considerado o novo paradigma de controle da corrup¢do no
Brasil. Focados na esfera federal, quase nenhuma aten¢do dedicam ao trabalho de controle
que o Ministério Publico realiza nos estados e municipios, no entanto. Este trabalho, ao
contrario, investiga se € em que medida estdo presentes nos estados os fatores que permitiram
a ascensdo do paradigma de combate a corrup¢do associado a Lava Jato na esfera federal.
Analisando o caso de Minas Gerais, com foco no Ministério Publico estadual, constatamos
que as evidéncias sdo mistas, com alguns indicadores de similitude com a evolugdo
institucional observada no nivel federal, mas outros apontando a clara estagnacao e inimeras
dificuldades de ruptura com a propria trajetéria institucional. Afirmar que existe um novo
padrdo de controle da corrupg¢do no pais, portanto, pode ser precipitado: um diagnostico que
provavelmente se baseia tdo somente nos casos de apelo mididtico, promovidos no nivel
federal. Por outro lado, a variavel tempo deve ser considerada no processo de difusdo de
praticas organizacionais, de modo que nado ¢ prudente afastar de todo a possibilidade de que

sejam replicados nos estados o modus operandi da Lava Jato. Este trabalho apresenta varios



indicios da existéncia de um comportamento de retaguarda dos MPs estaduais em relagdo ao

vanguardista MPF.

Palavras-chaves: Ministério Publico, Corrupcao, Accountability.



ABSTRACT

The public prosecutor's office (Ministério Publico) plays a central role in Brazil's anti-
corruption system. When faced with an irregularity committed by a public agent, the
Ministério Publico has at his disposal a wide spectrum of options for action, from the
emission of recommendation to the opening of a criminal investigation. The institution's
performance has direct impact on the political dispute. In a symbolic level, there are effects
also on conceptual debates and semantic approximations of the term "corruption", including
its causes and consequences. In recent years, Operation Car Wash became the symbol of a
process that shifted the treatment of corruption in Brazil and promoted a simplistic lexicon,
carrying it on in a populist fashion. The methods of investigation adopted stand on the
threshold of legality and flexibilize the principle of the presumption of innocence. This new
anti-corruption approach involves the criminal treatment of corruption cases, an association
with other crimes such as money laundering and criminal organization, as well as a high
degree of discretion of judicial institutions, which act under little or no democratic control.

The impact of Operation Car Wash on the national political system quickly brought
about a series of studies pointing out causes and consequences in various areas, in order to
better understand what is being considered the new paradigm of corruption fighting in Brazil.
Focused on the federal level, though, there was little attention on the control work that the
Public Prosecutor's Office carries out in the states and municipalities. In complementation to
that approach, this work investigates whether and to what extent the factors that allowed the
rise of the Operation Car Wash in the federal sphere are present in the states. Analyzing the
case of Minas Gerais, focusing on the state prosecutor's office, we found that the evidence is
mixed, with some factors pointing in the same direction taken by federal institutions and other
factors showing stagnation and difficulties in breaking with the institutional path. Therefore,
claiming that there is a new standard of accountability in the country may be a hasty
statement based only on the cases of media appeal promoted at the federal level. On the other
hand, it is important to consider the time variable in the process of diffusion of organizational
practices. The spread of the new federal modus operandi throughout the states is not
precluded. Several evidences suggest a rear-guard behavior of state Ministério Publico in

contrast to the avant-garde federal Ministério Publico.

Keywords: Public Prosecution, Corruption, Accountability.
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INTRODUCAO

Discussdes sobre corrupcdo sdao intrinsecamente relacionadas as dimensdes de
legitimidade e justica dos regimes democraticos. Ainda que o fendmeno seja publicamente
mais problematizado em alguns paises do que em outros, como ¢ o caso dos latinoamericanos,
todas as democracias do mundo contam com mecanismos sociais € institucionais que visam a
alinhar o comportamento dos agentes politicos as normas e expectativas da sociedade. O
significado do que venha a ser considerado corrupcao, porém, varia consideravelmente de
acordo com o contexto e a depender das abordagens teodrico-analiticas adotadas, seja pela
literatura das Ciéncias Sociais, seja pelas praticas governamentais hegemodnicas. A disputa
semantica ¢, portanto, constante, embora nem sempre evidente. Enquanto a discussdo sobre o
“verdadeiro” significado de democracia ¢ assidua na academia, nos debates eleitorais e
também nas midias, em artigos de opinido e analogos, quando o assunto ¢ corrupcao
predominam a imprecisdo e as ideias preconceituadas, ora por puro déficit tedrico, ora por
intencional ambiguidade por parte daqueles que mobilizam estrategicamente acusagdes contra
pessoas ou agremiagdes politicas adversarias.

O carater multifacetado do fenomeno da corrup¢do e os multiplos pressupostos
inculcados em cada acdo - ou cojunto de agdes - para controlar ou sanar o problema
demandam uma anélise cuidadosa por parte da academia, portanto. E fundamental identificar,
por exemplo, as concepcdes hegemoOnicas e a forma como elas lidam com outras
interpretagdes que aparecem ao longo do tempo, as quais podem se somar ou suplantar o
status quo. Nessa relacdo dialética da construgdo de sentidos, a propria natureza do fendmeno
da corrupgdo vai se alterando; as vezes, em ritmo acelerado. Um bom indicador dos efeitos
praticos dessa disputa em torno dos sentidos da corrupcdo ¢ o processo legislativo. As
propostas de alteracdo da legislacdo expressam, por vezes, o reconhecimento da desconexdo
entre texto legal e a compreensdo generalizada acerca do fendmeno da corrupgdo, buscando
alterar a lei, sob o pressuposto da necessidade de atualizacao do ordenamento juridico.

Na historia recente do Brasil, merecem destaque as alteragdes nas leis sobre lavagem
de dinheiro, responsabilizacdo administrativa de empresas corruptoras e organizagdes
criminosas. As alteragdes legais podem ser o inicio ou a coroagdo de um processo de
mudanca de entendimento sobre diversos aspectos do fendmeno da corrupgdo: suas causas,

escopo, consequéncias, ou técnicas para combaté-lo. Nem sempre, contudo, esse esfor¢o de
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atualizacdo da ordem juridica tem no Parlamento seu férum central ou sdo de iniciativa dos
proprios legisladores.

Organizagdes da sociedade civil, tais como a Transparéncia Internacional por
exemplo, impulsionam debates e investem na difusdo de certos argumentos sobre as causas,
os sintomas e as consequéncias da corrup¢ao, com maior ou menor capacidade de influéncia
sobre parlamentares e a opinido publica em geral. Ao mesmo tempo, alteragdes legais
voltadas a regulacdo de outros aspectos sociais podem resultar em um impacto indireto,
positivo ou negativo, sobre o desempenho das agéncias anticorrup¢do. E relevante, nesse
sentido, destacar o fato de que muitos dos mecanismos anticorrupg¢ao atuais sejam fruto de um
esfor¢o internacional direcionado ao combate do trafico de drogas e, mais recentemente, do
terrorismo.

Em resumo, desenhos institucionais podem afetar direta e indiretamente o controle da
corrupcao, ndo s6 em termos quantitativos, no sentido de promover o aumento no nimero de
programas e agdes estatais voltados para este fim, mas também qualitativamente, por meio de
uma redefinicdo semantica acerca das relagdes entre controle politico (accountability) e
soberania (AVRITZER; MARONA, 2017), com efeitos ndo necessariamente positivos para as
democracias. A selecdo de certos comportamentos, premiados ou punidos pelo conjunto de
instituicdes de controle, induz o compartilhamento de entendimentos comuns sobre as causas
e as consequéncias da corrupcdo, facilitando algumas estratégias de controle e dificultando
outras, dentro e fora do Estado.

Ao longo deste trabalho, argumentamos que, se a experiéncia generalizada de
corrupcao fere a legitimidade do governo democratico, determinadas estratégias de “combate
a corrupcao” podem ser tdo ou mais prejudicial para a estabilidade e a legitimidade do
regime. Nos ultimos anos, uma série de alteragdes institucionais e determinada dinamica
politica resultaram na Operagdo Lava Jato, promovida pelo Ministério Publico Federal, em
parceria com a Policia Federal e outras instituicdes de controle, em um arranjo bastante
peculiar que gerou reagdes diversas, de apoio e rejei¢do por parte da populagdo. E importante
compreender este fendmeno em toda a sua extensao, dado o impacto sobre a vida politica e
econdmica do pais.

Este trabalho contribui para isso, a partir da analise do papel do Ministério Publico na
rede de instituigdes de controle que se organizou no Brasil e, particularmente, sua capacidade
de impactar o processo de ressignificacdo do fendmeno da corrupcao pela eleicao de
diferentes vias de processamento (investigacdo e acusac¢do) das praticas que integram um

cardapio de opgdes previstas explicitamente em lei ou derivadas da interpretacdo judicial
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(jurisprudéncia). De fato, o conjunto de prerrogativas atribuido ao Ministério Publico p6s-88
faz com que a instituicdo assuma papel destacado no debate publico sobre a corrup¢do no
pais, razdo pela qual se justifica o recorte proposto, voltando-se a analise para esta por¢ao da
burocracia brasileira.

Além de sua atribui¢do cldssica de promover ag¢des penais, na década de 1990 o MP
ganhou importancia também na area civel, com o controle de acdes e omissdes do poder
publico em relagdo a garantia de direitos homogéneos e coletivos. Ademais, a Lei de
Improbidade Administrativa (LIA) garantiu ao MP uma outra frente de atuacdo de controle,
em uma via intermediaria entre o processo civel e o penal. Essa combinacdo gerou um
Ministério Publico bastante peculiar, em perspectiva comparada, atuante em muitas frentes,
com alto grau de autonomia, mas pouco sujeito a controles. Os efeitos do desenho peculiar do
MP foram motivo de debate na literatura por muito tempo, ja que, por um lado, ele induziu a
ampliag¢do do acesso a justica em um pais marcado pela desigualdade mas, por outro, reforgou
o poder de agentes publicos, alcados a condi¢ao de mediadores da cidadania, a despeito da
falta de controle popular sobre sua atuacao.

Em certo sentido, a Operagao Lava Jato concretizou os mais sombrios prognosticos
em relacdio aquele modelo de MP que combina ampla autonomia institucional e
discricionariedade dos agentes com falta de controle sobre sua atuagdo. Muitos observaram
perplexos os efeitos de desestabilizacdo do sistema politico nacional produzidos por um
desempenho que nem sempre foi marcado pela garantia de direitos, sendo que, em diversos
momentos, pela sua violacao.

A Lava Jato nao decorre exclusivamente do desenho constitucional do MP, mas
depende de um longo e progressivo processo de alteragdo do quadro institucional que
permitiu a associacdo semantica gradual entre praticas ilegais: a corrup¢do, a organizagao
criminosa ¢ a lavagem de dinheiro. Como resultado, a via criminal de controle da corrupgao
viu-se desimpedida e as formas investigativas mais invasivas dentre as previstas pelo
ordenamento juridico nacional puderam ser mobilizadas — ndo raro no limiar do Estado de
Direito. Esta associacao permitiu, também, que as instituigdes judiciais fossem capazes de se
engajar ativamente na espetaculariza¢do da corrup¢do — estratégia que contou com a
participag@o de boa parte da imprensa e de setores da elite politica e resultou na consolidagao
de um entendimento moralista e individualizante sobre o fendmeno da corrup¢do. Ademais de
imprestavel para subsidiar uma agenda publica anticorrupgdo, a moralizacdo da corrupgao
serviu de combustivel para o cendrio de instabilidade politica que se instaurou no pais e que

culminou no mandato de Jair Bolsonaro como Presidente da Republica
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E importante ressaltar que essa visdo moralista da corrupcio nio ¢ natural nem
intrinseca ao sistema de justica, que durante muitos anos controlou o poder politico por outras
vias, utilizando-se de instrumentos diversos. O que se viu recentemente foram os efeitos de
um conjunto de alteragdes institucionais que reorganizou o sistema de custos e incentivos
relacionados a agenda anticorrupgdo, que facilitaram a criminalizag¢do da atividade politica. E
os efeitos da Operagdo Lava Jato s3o tdo significativos para o sistema politico nacional que
parte consideravel da literatura sobre instituicdes judiciais se voltou completamente ao estudo
de possiveis causas e consequéncias de longo prazo do que parecia ser o novo desenho de
controle politico no Brasil. A literatura especializada ¢ undnime em afirmar que a Lava Jato ¢
resultado de mudangas estruturais gestadas durante muitos anos na esfera federal do sistema
de justica. Existe, contudo, uma enorme lacuna para que se possa, de fato, afirmar a existéncia
de um novo padrio de combate a corrup¢do no pais. E preciso compreender se a
reconfiguragdo ocorrida no plano federal se repete em unidades subnacionais, que sdo aquelas
que controlam o maior numero de agentes politicos. O nivel local, assim, aparece como
unidade privilegiada para estudar tanto a ocorréncia quanto o controle da corrupg¢ao, tanto por
ter o maior volume de pessoas passiveis de serem controladas quanto por representarem a
politica feita de forma mais cotidiana e proxima aos cidadaos.

Se as maiores preocupagdes em torno da ocorréncia e da percepgdo da corrupgdo estao
relacionadas a legitimidade do regime democratico, ¢ fundamental entender como isso ocorre
nos estados e, mais ainda, nos municipios, com agentes politicos mais proximos aos cidadaos
e uma capacidade burocratica reduzida, na comparagdo com o nivel federal. A luz desse
debate, o trabalho analisa a estrutura de controle da corrup¢ao em Minas Gerais, com foco no
desempenho do Ministério Publico do estado. Considerando que o conjunto de instituicdes
anticorrup¢ao ¢ um importante fator para a consolidacdo de um entendimento hegemonico do
fendmeno, capaz de organizar a distribuicdo de custos e beneficios da atuagdo individual em
diferentes sentidos, pergunta-se quais fatores favoreceriam e quais dificultariam a adogdo de
um parametro de criminalizacdao da corrupg¢do nos estados.

No capitulo 1, discorremos sobre a necessidade e o desafio de estudar a atuagdo do
Ministério Publico com base nos marcos tedricos da Ciéncia Politica. O capitulo 2 traz um
debate sobre o fendomeno da corrupgdo em regimes politicos, com interpretagdes que vao
desde a Grécia Antiga até os dias atuais, desde o patrimonialismo arraigado na sociedade ao
udenismo que via em Getulio Vargas a fonte de todo o mal. Ainda no capitulo 2, sdo
apontados dilemas da atuacdo judicial no trabalho de controle da atividade de atores

democraticamente eleitos. Nos capitulos seguintes, 3, 4 ¢ 5, o foco ¢ o Ministério Publico
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brasileiro. O terceiro capitulo descreve o desenho tinico do nosso MP, concentrador de poder
e pautado por principios e garantias que podem parecer contraditdrios em alguns momentos.
No quarto capitulo, tratamos especificamente do Ministério Publico Federal e das alteragdes
recentes internas € no ecossistema em que a instituicao estd inserida. A partir da literatura
recente sobre o tema, sdo elencadas as mudangas que permitiram o giro na atuagdo do MPF
em direcdo a uma maior criminalizagdo da atividade politica. Essa lista de mudangas ¢
retomada no ultimo capitulo, mas desta vez para investigar se o padrdo se repete em Minas
Gerais, como forma de verificar a pertinéncia dessas teorias para o cendrio mineiro € para
contribuir com o debate sobre novos padrdes de controle a partir da perspectiva subnacional.
A conclusdo retoma a pergunta de pesquisa, articulando-a com os achados do trabalho e

apontando possiveis caminhos de investigacao futura.
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CAPITULO 1: MINISTERIO PUBLICO E CIENCIA POLITICA

1.1 O Ministério Publico na Ciéncia Politica

Desde os anos 90, parte consideravel da ciéncia politica brasileira tem se dedicado a
estudar a ampliacdo das fun¢des de instituigdes judiciais € o consequente incremento na
participagdo dessas instituigdes em questdes de conflitos coletivos que, até entdo, se
mantinham restritas a arena da politica representativa, movimento chamado de judicializagao
da politica (COUTO; ARANTES, 2006; TATE; VALLINDER, 1995; VIANNA, 2013). O
desempenho do Judiciario na resolug¢ao de conflitos coletivos amplia o acesso a justi¢a € pode
fortalecer a cidadania, mas também ¢ cercado de ressalvas e criticas, que focam sobretudo na
supervalorizacdo do tecnicismo e no lapso de legitimidade democratica dos atores com poder
decisério que, tendo sido recrutados por concurso publico, ndo se submetem a elei¢des,
instituindo sua autoridade a despeito de qualquer manifestagdo da soberania popular, a qual
ndo se submetem tampouco para prestar contas.

Apesar de o tema da judicializagdo ter ganhado espaco na segunda metade do século
XX, a questdo central sempre esteve colocada nas democracias constitucionais. Com efeito,
espera-se que em uma democracia as questdes publicas sejam resolvidas por meio de arranjos
politicos que reflitam, no minimo, a vontade da maioria do corpo politico em determinado
momento histérico. Ao mesmo tempo, o constitucionalismo propde que certas decisdes
devem ser excluidas do debate politico ordinario. Inscritas na Constitui¢do, essas decisdes
seriam a condigdo necessaria para as discussdes politicas, estabelecendo balizas para o
processo democratico, sem poder ser alteradas por maioria dos votos. Em sintese, a tensdo
entre constitucionalismo e democracia surge da necessidade de submissdo dos representantes
da maioria a normas formuladas por geragdes anteriores, que ndo necessariamente refletem o
desejo da maioria da populacao atualmente (HOLMES, 1988). Eventuais descumprimentos ao
texto constitucional sdo controlados pelo Poder Judiciario, ainda que seus membros nao
tenham passado pelo crivo de eleigdes populares.

O aumento da participagdo do Judiciario na resolugdo de conflitos coletivos implica
em maior proeminéncia também do Ministério Publico — pelo menos em um primeiro
momento — porque a instituicdo se colocou em condi¢des, no pds-88, de levar ao Poder

Judiciario um conjunto crescente de demandas que envolvia conflitos coletivos, o qual, até
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entdo, se mantinha restrito a arena politica, operando segundo a légica da representagdo
partidaria, sob o fundamento de legitimidade democratica eleitoral. Como sera descrito em
capitulos posteriores, a Constituigao de 1988 manteve a atribuigdo cldssica do MP de propor
acdo penal publica e ampliou sua atuacdo na esfera civil por meio de instrumentos como a
acdo civil publica e o inquérito civil. A cadeia causal que explicaria um ganho tdo
consideravel de poder institucional ¢ motivo de disputa entre tedricos do campo, mas ha em
comum o diagnodstico de que o MP brasileiro tornou-se uma instituicdo com alta capacidade
de influenciar a dindmica politica e sujeito a pouco controle por parte de demais instituigdes,
um desenho sem precedentes e que provavelmente ndo se repete em nenhum outro pais
democratico (ARANTES, 2002; KERCHE, 2009).

H4, na Ciéncia Politica, uma literatura bastante extensa sobre o papel do Judiciario,
com discussoOes elaboradas a respeito de sua atuagao enquanto facilitador ou entrave para a
manuten¢do da democracia. A abundancia de conhecimento na éarea € possibilitada por uma
relativa uniformidade da estrutura do Poder Judicidrio ao longo do tempo e em diferentes
lugares. Sobre o Ministério Publico', por outro lado, a teoria se debrugou muito menos
(KERCHE, 2018a). Considerando a pluralidade de configuragdes possiveis para o Ministério
Publico pelo mundo, nem sempre a instituigdo € o principal responsavel pela judicializag¢do da
politica, como acontece no Brasil. Ainda assim, parte importante do controle constitucional ¢
exercido na area penal com participacao central do MP, ora com papel de acusagdo, ora como
autor de uma acao de inconstitucionalidade. Nesse sentido, ¢ instigante constatar que outros
componentes do sistema criminal sdo muito mais estudados pelos cientistas sociais, com
destaque a enorme produgdo norte-americana sobre policia, juri e sistema prisional, sob
diversas matrizes teoricas (TONRY, 2012).

As democracias modernas t€ém no Estado o monopdlio da proposicao da a¢dao penal
publica e, para isso, contam com um corpo de funciondrios publicos (promotores), que aqui
estamos chamando de Ministério Publico, cuja estrutura e composicdo variam
consideravelmente de pais para pais. Da perspectiva comparada, o MP pode ser parte do
Poder Executivo, do Poder Judicidrio, pode estar dentro da estrutura das policias ou até
mesmo nao pertencer a nenhum dos trés poderes, como ¢ o caso do Brasil. O MP pode ser
uma instituicdo nacional ou pode haver varios diferentes MPs subnacionais. O recrutamento
para cargo de promotor pode se dar por concurso publico, livre nomeagdo do Poder Executivo
ou por elei¢do. Promotores podem ter regras bastantes explicitas para seguir no curso do

1 Assim como Kerche (2018a) chamo de “Ministério Publico” a agéncia responsavel pela promogdo da agdo
penal publica, independentemente do nome que receba em seu pais.
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processo ou podem utilizar criatividade e discricionariedade para conduzir — ou deixar de
conduzir — casos da forma que julgarem mais adequada. Ainda assim, dois MPs com
combinacdes diferentes de todas essas caracteristicas podem agir de forma similar, e vice-
versa (TONRY, 2012).

Com base no grau de independéncia do MP, Kerche (2009, 2018a) classifica as
instituicdes em trés tipos diferentes. No tipo identificado como burocratico, presente na
maioria dos paises, 0 Ministério Publico ¢ uma agéncia governamental na estrutura do Poder
Executivo. Nesse modelo, o governo institui diretrizes de atuagdo que precisam ser
cumpridas, com maior ou menor autonomia, pelos membros da instituicdo. O controle
democratico sobre o MP, nesse caso, ocorre de maneira indireta, ja4 que a instituicdo presta
contas ao chefe do Poder Executivo que, por sua vez, presta contas ao eleitorado. Essa
dindmica ¢ bastante diferente no segundo tipo identificado pelo autor: 0 MP eleitoral®>. Com
recrutamento de promotores por meio de elei¢des e a instituicdo de mandatos, esse sistema
permite que o promotor aja de forma independente da opinido do chefe do Poder Executivo.
Por outro lado, a cada elei¢do o promotor precisa prestar contas diretamente ao eleitorado.
Cabe frisar que os modelos burocratico trazem solugdes opostas para o problema da
responsabilizagdo: no primeiro, a responsabilizagdo ¢ muito mais indireta, mas os promotores
sdo executores de uma politica que ¢ formulada em esferas superiores de governo; no modelo
eleitoral, ao contrario, promotores tém muito mais discricionariedade e tomam mais decisoes
pessoais no trabalho, e justamente por isso podem ser penalizados ou reconhecidos de forma
mais direta. De qualquer modo, ambos os modelos tém dispositivos de controle sobre o
trabalho de promotores, o que pode funcionar como um elemento desejavel de
responsabilizagdo mas também como influéncia indevida, permitindo autoprotecdo do
governo ou fomentando um populismo penal. Um terceiro modelo, existente no Brasil e na
Italia, assegura autonomia aos promotores tanto em relacdo aos governantes quanto em
relacdo ao eleitorado: o modelo independente. Trataremos desse modelo com mais detalhes
no terceiro capitulo, mas, para este ponto do trabalho, vale a pena destacar que a
independéncia, central no modelo, ¢ uma caracteristica que estamos acostumados a ver no
Poder Judiciario — ndo por acaso, na Italia a carreira de juiz ¢ a mesma de promotor,
evidenciando a igualdade de tratamento, ainda que o papel desempenhado por cada um deles

no processo judicial seja bastante diferente.

2 O termo “eleitoral”, aqui, se refere a forma de recrutamento dos membros, € ndo ao campo de atua¢do. No
Brasil, onde promotores e procuradores ndo sdo recrutados por elei¢do, “MP eleitoral” tem outro
significado: o ramo do Ministério Publico que atua perante a Justica Eleitoral.
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Os tipos de MP identificados por Kerche ajudam a explicar por que ndo se constituiu,
na Ciéncia Politica, um conjunto tedrico especifico para tratar dessa institui¢do. Para estudar o
Ministério Publico burocratico, pode-se utilizar o vasto referencial tedrico disponivel sobre
burocracias, incluindo suas preocupacdes com capacidade estatal, autonomia burocratica,
eficiéncia, hierarquia e delegacdo. No caso do MP eleitoral, analistas t€ém a disposi¢do uma
literatura ainda mais vasta: nesse caso, a instituicdo pode ser entendida a partir das perguntas
e das chaves analiticas dos estudos eleitorais, pressupondo o desejo de reelei¢ao por parte do
incumbente, que pode se utilizar de blame avoidance, credit claiming e outros tantos
instrumentos tipicos da relacdo assimétrica de representacdo que se constitui por elei¢do.
Ainda que nd3o se constitua um conjunto teérico proprio, portanto, ¢ possivel utilizar
referéncias bastante consolidadas para entender a atuagdo desses dois primeiros tipos de MP.
Para o modelo independente, contudo, a Ciéncia Politica enfrenta mais problemas, ja que o
modelo de andlise utilizado nos estudos judiciais ndo pode ser simplesmente transposto para o
estudo do Ministério Publico, devido as diferencas entre as duas institui¢des. Alguns aspectos
da literatura sobre Judiciario podem ser bastante uteis na analise, como a constru¢ao de uma
legitimidade difusa capaz de impedir ataques dos demais poderes, o que confere maior
autonomia a instituicdo a medida que ela decide seguir as diretrizes emanadas da vontade
popular. Por outro lado, apesar do grau de independéncia parecido e de ambos habitarem o
mundo do Direito, MP e Judiciario atuam em momentos diferentes do processo e ocupam
papéis também muito distintos. Nao se pode pressupor que juizes e promotores tenham os
mesmos incentivos € objetivos ou que utilizem sua independéncia da mesma forma. A
literatura aponta, por exemplo, que parte consideravel da estratégia de juizes € construida para
viabilizar o cumprimento de suas decisdes (enforcement) (CLARK, 2010), o que nao faria
sentido para promotores, cujo trabalho consiste em propor as ac¢des e decidir a melhor forma
de conduzi-las, atividade tipicamente executiva.

Por conta da peculiaridade do modelo independente, o estudo do Ministério Publico
brasileiro na Ciéncia Politica requer trabalhar com textos de multiplas tradi¢des, adaptando-os
sempre que necessario € incorporando a analise as eventuais tensdes que essas diferentes
correntes possam ter entre si. Da literatura sobre burocracia e politicas publicas, € possivel
tomar emprestada a preocupagdo com a autonomia dos burocratas de nivel de rua para pensar
o trabalho dos promotores em primeira instancia, j4 que uma das principais questoes
envolvidas ¢ justamente o descompasso entre o que ¢ formulado em institui¢des
representativas e aquilo que ¢ efetivamente implementado no nivel de rua (LIPSKY, 2019).

Ao mesmo tempo, ¢ preciso reconhecer que a autonomia tipicamente burocratica, mesmo que
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muito alta, esta colocada em uma relagdo bem definida de principal-agent, que ndo existe no
MP. Para seguir por essa linha, ¢ necessario pensar mecanismos que estruturam uma relacao
principal-agent informal, o que implica em definir um principal, entender suas expectativas
em relacao ao MP e identificar os instrumentos pelos quais consegue controlar o trabalho dos
promotores.

A literatura existente sobre representacao e eleigdes permite, em alguns casos, analisar
o comportamento do chefe da institui¢do — Procurador-Geral de Justi¢a (PGJ), no caso do MP
estadual, e Procurador-Geral da Republica (PGR), chefe do Ministério Publico da Unido
(MPU). Indicado pelo chefe do Poder Executivo, o procurador-geral assume o posto por dois
anos, permitida a recondu¢ido’. Nesse caso, pode-se entender que, mesmo havendo multiplos
principals, eles estdo bem definidos e os instrumentos de responsabilizagdo sido evidentes.
Assim como os estudos eleitorais pressupdem que o principal objetivo de agentes politicos € a
reeleicdo, aqui pressupde-se que o procurador-geral busca sua reconducdo, alinhando sua
atuacdo aos interesses do Poder Executivo, responsavel por nomea-lo*. Como citado
anteriormente, também podem ser tomadas desse campo de estudos as preocupagdes com a
publicidade dos atos do agent e sua capacidade de construir a propria imagem “eleitoral”
utilizando mecanismos de blame avoidance e credit claiming. Ainda assim, o modelo teodrico
enfrenta problemas ao tratar do MP. Um dos principais entraves ¢ o pressuposto de que, em
uma elei¢do, partidos estdo disputando a oportunidade de implementar as politicas publicas
que defendem, o que ndo pode ser diretamente transposto para tratar de um chefe que nao
possui o poder de controlar os seus subordinados e impor-lhes uma politica institucional
especifica, dado o principio de independéncia funcional.

Outra possibilidade de analise do MP € abrir mao de pensar a instituigdo em termos de
principal-agent e considerar o ambiente estatal como espaco de disputa, como faz Arantes
(2015). A proposta analitica, nesse caso, ¢ tomar do pluralismo a ideia de que a democracia se
caracteriza pela disputa entre diferentes grupos buscando controlar o poder estatal,
transformando essa teoria — baseada na dindmica social da formag¢do de governos — em
explicagdao institucional. Por essa légica, o Estado comporta diferentes instituicdes com
elevado grau de autonomia, cuja atuacdo ¢ melhor entendida quando analisados os interesses

das proprias instituigdes, bem como o cendrio de disputa por poder que essas institui¢cdes

3 A Constitui¢do ndo prevé limites de recondugdo do PGR, mas estabelece que a indicagdo deve ser aprovada
pelo Senado Federal. Os PGJ podem ser reconduzidos uma vez (BRASIL, 1988).

4 O modelo funciona inclusive nos cenarios em que altera-se o principal, como aconteceu nos governos Lula
(2003-2010) e Dilma (2011-2016). Os presidentes petistas acataram o resultado da eleigdo informal que a
Associacao Nacional dos Procuradores da Republica organiza entre a classe para escolha do PGR. Com isso,
o principal mais relevante do PGR passou a ser o proprio MPF.
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estabelecem entre si (ARANTES, 2015; ARANTES; MOREIRA, 2019). Uma das principais
vantagens teoricas do modelo do “pluralismo estatal” é poder pressupor objetivos do
Ministério Publico como um todo, sem se limitar ao procurador-geral. Se as premissas do
modelo estiverem corretas — ou seja, se as instituigdes de fato forem auténomas e disputarem
0s mesmos recursos de maneira quase anarquica —, pode-se dizer que cada institui¢do vai agir
conforme seus interesses funcionais, tentando aumentar sua autonomia, sua area de influéncia
e elevar a remuneragdo de seus membros (ARANTES; MOREIRA, 2019). Os pressupostos
mobilizados por esses autores, contudo, sdo contestaveis, principalmente ao afirmar que as
instituicdes competem entre si sem interferéncia externa relevante. E preciso reconhecer que
os conflitos entre instituigdes tendem a ser resolvidos por decisdes judiciais ou legislativas e,
assim, faz-se necessario analisar a relagdo que cada uma dessas institui¢des constrdi com os

demais poderes.

1.2 Pressupostos tedricos, problema de pesquisa e metodologia de anélise

As principais preocupacdes levantadas neste trabalho se referem ao aspecto federalista
da organizacdo do Ministério Publico. Desenhado de forma paralela ao Poder Judicidrio, o
MP também tem uma ramificagdo em cada estado, que atua perante a Justica estadual. Dentro
do MP estadual, promotores atuam na primeira instancia — nivel em que estdo os juizes — ¢
procuradores atuam na segunda instdncia — nivel em que, no Judicidrio, estdo os
desembargadores. Por outro lado, a atuagdo perante a Justica Federal ¢ realizada pelo
Ministério Publico Federal.

Um dos principais elementos considerados quando se concebe o fendmeno da
judicializagdo da politica a partir da centralidade do MP ¢ sua atuacdo nos estados, em face
das dezenas de milhares de comarcas que estruturam a base do Poder Judiciario. Esse ¢ um
importante aspecto da falta de controle sobre a institui¢do, ja que promotores espalhados pelo
estado agem de forma auténoma, constitucionalizando reiteradamente a vida politica no nivel
local (AVRITZER; MARONA, 2017; KERCHE, 1999). Com o objetivo de garantir a
efetivacao de direitos assegurados na Constitui¢do e amparados pelo amplo sistema de revisao
constitucional estabelecido no Brasil, promotores podem mobilizar o Judiciario na primeira
instancia alegando incompatibilidade entre a a¢do (ou omissdo) dos governantes € o texto
constitucional. Ocorre que, em dire¢do diametralmente oposta, nos ultimos anos a atuagdo do

Ministério Publico na vida politica ganhou visibilidade a partir das operacdes de combate a
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corrupcao. Com a Operagdo Lava Jato, que chegou a prender um pré-candidato a presidéncia
da Republica, os promotores responsaveis pelo caso passaram a conceder entrevistas quase
cotidianamente, além de proferir palestras — a valores de mercado considerdveis — e publicar
livros — que entraram para as listas dos mais vendidos. A discussdo em torno da judicializacao
da politica e da politizagdo da justica se intensificou na midia e nas revistas académicas, mas
com um foco muito diferente do anterior: trata-se de compreender a atuagdo do Ministério
Publico Federal (MPF) no combate a corrup¢do no governo federal, que se desenvolveu,
massivamente, pela via criminal.

Algumas das condi¢des que permitiram a ascensdo da Operagdo Lava Jato também
estdo presentes nos estados. Além disso, a propria operacdo influenciou a estrutura
institucional da Justica em alguns estados (MADEIRA et al, 2019). Ainda assim, ha
diferencas consideraveis entre o cenario de atuacdo do MPF e dos MPs estaduais, e a
experiéncia do primeiro ndo necessariamente se replica nos segundos. Nessa linha, o foco da
analise aqui ¢ o enfrentamento a corrupgdo realizado pelo Ministério Publico estadual,
incluindo sua estrutura organizacional e seu padrdo de atuacdo. A principal hipotese
norteadora desta dissertacao € que, nos estados, o enfrentamento a corrup¢ao pelo MP ndo ¢
feito nos padrdes criminalizantes adotados nos ultimos anos pelo MPF, considerando que os
cenarios sdo bastante diferentes.

As preocupacdes € pressupostos que trazemos aqui sdo tipicas dos estudos
neoinstitucionalistas. O principal ponto € estudar a estrutura institucional de enfrentamento a
corrupgdo dentro do MP e entender se esse trabalho ¢ feito pela via civel, mais ligada ao
processo de judicializacdo que se desenhou apds a promulgacao da Constituigdo, ou com base
na legisla¢do penal, renovada nos ultimos anos de forma a facilitar o enquadramento de certos
atos como crime e diminuir os custos de controlar o poder politico por essa via. O pressuposto
aqui ¢ que eventuais diferencas de atuagdo do MP nos estados e na Unido podem ser
explicadas pela configurag@o de custos e beneficios colocados aos promotores e a instituicao
ao investir em uma ou outra via judicial, o que inclui a legislagdao aplicavel, a estrutura
organizacional do préprio MP, a robustez das demais institui¢des que formam a rede de
accountability e a relacdo delas com o MP. Essa distingdo entre contextos diferentes, contudo,
ndo ¢ importante per se, ¢ este estudo ndo se limita a discutir estratégias processuais do MP.
Entender a institui¢ao ¢ relevante para perceber a correlagdo das forgas — internas ou externas
— que moldam as instituicdes de controle e que, assim, conseguem impor sua visao sobre o

papel da instituicdo e as caracteristicas desejaveis de controle sobre os poderes eleitos.
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Do neoinstitucionalismo da escolha racional, ¢ possivel tomar a ideia de que
institui¢des sdo construgdes artificiais para atingir um fim. Se nos estudos legislativos pode-se
pressupor que o objetivo dos parlamentares ¢ sempre a reelei¢do, no estudo do MP ¢
necessario analisar melhor possiveis objetivos que explicam movimentos de reforma ou
resisténcia em relagdo ao trabalho da instituicdo. Se a estrutura institucional ¢ um meio, €
necessario investigar os objetivos e pressupostos que guiam sua constru¢do. Dai a importancia
da discussdo feita no segundo capitulo sobre entendimentos possiveis do fenomeno da
corrup¢ao ¢ a forma como normalmente ele ¢ entendido e aplicado no Brasil. Faz-se
necessario identificar, ainda, o ator racional capaz de moldar o MP conforme o proprio
objetivo. O foco na relagdo de meios e fins, porém, ndo implica que a instituicdo tenha um
desenho 6timo voltado a um fim especifico, j& que mudancas institucionais podem gerar
consequéncias imprevistas que muitas vezes tornam-se mais relevantes do que aquelas
previstas (MARCH; OLSEN, 2011; RODRIGUES, 2019). Ha que se ponderar a configuragao
institucional por decisdes tomadas no passado, inclusive por atores externos a instituigao, tal
como a Assembleia Constituinte. Afinal, a trajetdria institucional do Ministério Publico
influencia diretamente as possibilidades de escolha de uma trajetéria futura, postulado que

deriva da propria defini¢@o de institui¢do adotada neste trabalho:

An institution is a relatively enduring collection of rules and organized
practices, embedded in structures of meaning and resources that are
relatively invariant in the face of turnover of individuals and relatively
resilient to the idiosyncratic preferences and expectations of individuals and
changing external circumstances (MARCH; OLSEN, 2011, p. 1).

Grande parte dos estudos institucionalistas foca a estabilidade da configuragao
institucional ao longo do tempo, frisando que as normas ultrapassam a vontade de simples
individuos que eventualmente venham a ocupar um cargo ali. Quando tratamos das
institui¢des de accountability no Brasil, porém, ¢ fundamental adotar a perspectiva da
mudanga institucional (MARONA; KERCHE, 2021). Como se verd a seguir, a dinamica entre
a estabilidade ¢ a mudanga institucional é central para o escopo desta pesquisa, que analisa
uma mudanca de grandes proporgdes ocorridas no Ministério Publico Federal e trabalha com
a hipotese de que em nivel subnacional prevaleceram os aspectos institucionais tendentes a
estabilidade.

No capitulo 4, analisamos a atuagdo do Ministério Publico Federal brasileiro e

mostramos os motivos pelos quais a literatura sobre o assunto chegou ao diagnostico de que a
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instituicdo adotou uma perspectiva criminalista e moralista no enfrentamento a corrupgao,
fendomeno que era inesperavel se considerarmos que as grandes inovagdes constitucionais em
relagdo ao MP ocorreram na via civel. Desde 1988, porém, houve modificacdo consideravel
na legislacao de defesa do patrimonio publico, em entendimentos do STF e, durante algum
tempo, também na pratica de indicacdo do PGR pelo Presidente da Republica. Internamente,
o MPF também se reorganizou e ainda pdde contar com o fortalecimento de outras
instituigdes da rede de accountability no nivel federal. Combinados, esses fatores permitiram
a ascensdo de um novo paradigma de enfrentamento a corrup¢do, marcado pela Operagao
Lava Jato. Esse novo paradigma influenciou profundamente a sociedade brasileira, o meio
politico e o proprio Poder Judicidrio, que foi moldando certos entendimentos a medida que as
investigacdes avangavam.

Por outro lado, a literatura ainda ndo explorou de forma satisfatoria a capacidade que
esse novo contexto politico-juridico tem para alterar o formato de enfrentamento a corrupgao
feito pelo Ministério Publico nos estados da federagdo. Certamente, muitos fatores
necessarios ao surgimento da Lava Jato também estdo presentes ai, mas alguns outros
parecem estar mais circunscritos as dinamicas ocorridas no governo federal nas ultimas
décadas. Com base nisso, este trabalho investiga qual modelo de enfrentamento a corrupgao ¢
adotado nos ministérios publicos estaduais, considerando a hipdtese de que, no nivel
subnacional, ndo estdo colocadas todas as condigcdes necessdrias para o desenvolvimento
pleno de um paradigma criminalizante de enfrentamento a corrupgao.

Na andlise aqui conduzida, faremos um estudo de caso do Ministério Publico de
Minas Gerais, estado brasileiro com o maior numero de municipios, fator que exige
organizacao institucional complexa para controle da corrupgao por parte do MP. Por meio das
normas que estruturam a instituigdo e dos resultados quantitativos da atuacdo na 4area,
buscaremos elementos que apontem aproximagdo ou distanciamento do modelo que foi

construido pelo MPF nos tltimos anos.
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CAPITULO 2: CORRUPCAO

2.1 Corrupcdo: o que é, de onde surge e como enfrentar?

Pesquisas de opinido nos ultimos anos apontaram que corrup¢do ¢ um dos principais
problemas do pais, na visdo dos brasileiros (FOLHA DE SAO PAULO, 2021). . Dentincias de
irregularidades na administragdo publica sdo um lugar-comum nas principais paginas dos
grandes jornais e horario nobre na televisdo. Segundo o Indice de Percepciio da Corrupgio, da
Transparéncia Internacional, a pontuagdo do Brasil estd abaixo da média mundial e o pais
ocupa o 106° lugar entre 180 paises (pela metodologia do indice, quanto menor a percepgao
de corrupgdo, maior a pontuagao). De fato, ndo ha davidas de que a politica brasileira anda
junto com a corrupcdo. A ineficidcia dos mecanismos de accountability existentes preocupa
atores econdmicos, cidaddos e até o proprio governo, apreensivo com o impacto negativo de
dentincias de corrupgdo sobre a imagem internacional do pais.

Apesar disso, pouco se discute sobre o significado dessa constatacdo e sobre as
evidéncias que nos permitem afirmar que a corrupcao ¢ alta ou baixa e, na maioria das vezes,
ndo se explicita nem mesmo o que seja corrupcao. Nos tratados internacionais sobre o tema,
por exemplo, ¢ comum haver uma se¢ao de defini¢cdes para os termos utilizados e que podem
ter variagdo de pais para pais, como “funciondrio publico”. Para ‘“corrup¢do”, porém,
normalmente hd uma lista de delitos que compdem a categoria, mas sem uma defini¢do
precisa que seja capaz de explicar por que aqueles delitos fazem parte daquela categoria e
outros aparentemente similares ndo podem ser enquadrados como tal. Esse relativo siléncio se
deve a diversos motivos, mas vale a pena destacar pelo menos dois: em primeiro lugar, o
entendimento hegemonico sobre corrupgdo ¢ excessivamente simplificador da realidade,
pressupondo varios aspectos que merecem discussdo mais cuidadosa; soma-se a isso a enorme
disputa conceitual em torno do tema, que nao nos permite chegar a uma definicdo consensual
do que venha a ser corrupgdo. Corrupg¢ao ¢, portanto, um conceito em disputa € com
multiplicidade de sentidos (AVRITZER et al., 2008). Por isso, ao estudar iniciativas de
combate a corrupcdo ¢ fundamental levar em conta aspectos historicos, geopoliticos e
ideologicos que propiciaram o entendimento e os acordos sociais que, por sua vez, conduzem
a acdo.

Apesar de muitas vezes relacionarmos corrup¢do com o capitalismo e com o Estado

Moderno, a ideia ja aparece nos escritos dos pensadores politicos da Antiguidade, com
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semelhancas e diferencas que merecem ser ressaltadas. Em primeiro lugar, ¢ importante
considerar que, entre esses pensadores, o problema aparece relacionado principalmente ao
regime de governo. Tanto para Platdo quanto para Aristoteles, a vida associativa tem um
inicio natural, j4 que seria intrinseca a humanidade a propensdo a se unir para conseguir
sobreviver. Com o tempo, essa associagdo vai se tornando mais complexa e ganha ares mais
propriamente politicos quando a a¢do decorre menos da necessidade e mais da vontade de
alcancar o Bem, que pode ser entendido de diferentes formas. A forca que une as pessoas
nesse cenario deixa de ser a necessidade e torna-se a busca pela justiga. Por outro lado, as
paixdes humanas sdo uma forca desagregadora, e o Bem geral nunca ¢ alcangado plenamente.
Mesmo que haja um senso de justica capaz de unir o corpo de cidadaos, outras forgas fazem
com que, no mundo real, sempre haja algum grau de corrupgdo. Nessa logica, quanto mais
distante do ideal de justiga, tanto mais corrupta ¢ a organizagdo politica. Em outras palavras,
regime corrupto ¢ aquele que ndo consegue materializar o mundo politico que ¢ considerado
como o mais justo (CARDOSO, 2012).

A concepgao apresentada por Platdo e Aristoteles se aproxima do modelo que se
difundiu na Modernidade ao associar corrup¢do a caracteristicas humanas negativas, em
oposicdo ao comportamento que seria justo. Trataremos melhor dessa concepg¢do nos
proximos pardgrafos, mas ja aqui vale demarcar uma diferenca relevante: se o sistema
politico, para Platdo e Aristoteles, ¢ corrupto por conta da natureza humana, sempre
imperfeita, ¢ necessario trabalhar essa natureza, redefinir critérios de justiga e propor
desenhos politicos mais propicios ao bem comum. Especificamente na teoria aristotélica, a
redefini¢do do que seja justo deve envolver toda a coletividade’, focando mais na construgdo
do regime justo do que propriamente no combate ao que esteja errado. Assim, mais
importante do que combater a corrup¢ao de uma ou outra pessoa, ¢ trabalhar para impedir a
degeneracdo das formas de governo e, assim, manter aqueles regimes que mais aproximam a
experiéncia politica dos ideais de justica da coletividade (CARDOSO, 2012).

Ainda que uma visdo tdo geral e abstrata possa parecer distante do que nos
acostumamos a chamar de corrupg¢ao, Jos¢ Murilo de Carvalho (2012) mostra que, por muito
tempo, essa foi a regra na historia politica brasileira. Quando os opositores do Império
denunciavam a corrupg¢do, nao se tratava de casos de desvio de conduta do imperador ou de

seus funcionarios. O regime era corrupto porque era estruturalmente incapaz de promover o

5 Ha4, aqui, uma grande diferenga entre os dois autores. Para Platdo, o governo dos muitos, na tentativa de
livrar-se da opressdo, também atenta contra o governo das leis e da justiga, levando inevitavelmente a um
poder corrupto.
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bem publico e, por isso, propunha-se uma nova forma de administracdo, republicana. Da
mesma forma, os revolucionarios de 1930 ndo acusavam Washington Luis ou Julio Prestes,
mas a forma vigente de se fazer politica. A situacdo muda somente em 1945, com a fundagao
da Unido Democratica Nacional (UDN) e a oposi¢ao ferrenha que promoveu contra o
presidente Getulio Vargas. Segundo os udenistas, o problema era o proprio Vargas e seus
aliados, que roubavam recursos publicos para enriquecimento proprio. “Expulsos o presidente
e seus aliados, voltaria a correr agua cristalina nas tubulacdes da Republica” (CARVALHO,
2012, p. 201). A mesma ideia de corrupcao seria encampada em 1964, em 1989 e, mais
recentemente, em 2018.

A mobilizagdo de uma ideia individual de corrup¢ao na segunda metade do século XX
nao foi uma exclusividade brasileira. Ao contrario, deve ser lida como desdobramento de
desenvolvimentos teodrico-politicos mais amplos € com o espaco que algumas correntes de
pensamento alcangaram no periodo. Em todo o mundo, foi se consolidando uma perspectiva
que considera corrupto o governante que se apropria dos recursos publicos para uso pessoal
ou do partido que ocupa o governo. Segundo a definicdo de Gianfranco Pasquino, no
Dicionario de Politica, trata-se do “fenomeno pelo qual um funciondrio publico ¢ levado a
agir de modo diverso dos padrdes normativos do sistema, favorecendo interesses particulares
em troco de recompensa. Corrupto €, portanto, o comportamento ilegal de quem desempenha
um papel na estrutura estadual” (PASQUINO, 1998, p. 291). Alguns aspectos dessa defini¢ao
precisam ser analisados.

Em primeiro lugar, hd um carater fortemente administrativo, ao definir corrupcao pela
oposicao a uma conformidade de determinados atores as normas previamente estabelecidas.
Tal como proposta por Pasquino, a defini¢do restringe o fendmeno a esfera estatal e ainda vai
além, ao delimitar especificamente que corrup¢ao ¢ algo que decorre dos atos de funcionarios
publicos. O espago de aplicacdo de um conceito tdo delimitado ¢ a arena estatal, e sempre em
recorte individual (WARREN, 2005).

Um segundo aspecto, relacionado ao primeiro, ¢ a divisdo que se faz entre o que ¢
publico e o que ¢ privado. Se corrupgdo se define pelo abuso de poder publico para obter
ganhos privados, pressupde-se haver, de forma bastante delimitada, uma precisdo
consideravel do que pertenca a cada uma das duas arenas. Na tradi¢ao republicana, construida
sobre uma forte separagdo desses dois campos, ¢ na esfera publica que se da o
desenvolvimento humano pleno e onde € necessaria a virtude, entendida como a dedicagdo

pessoal ao bem comum sem se deixar levar por interesses individuais ou de fac¢des. Logo, o
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exercicio da administracdo publica, do ponto de vista republicano, requer sujeicao a lei, de
modo a garantir o governo virtuoso € impedir que os interesses pessoais prevalecam.

A divisao republicana entre publico e privado ¢ o fio condutor das teses brasileiras
sobre patrimonialismo. Identificando fatores especificos do pais, autores como Raymundo
Faoro postulam que o problema da construcdo e afirmacdo republicana do Estado brasileiro
estaria na relacdo que se estabeleceu, desde a colonizagdo ibérica, entre a esfera publica e
privada. De forma um tanto superficial, e sem detalhar as diferencas dos diversos autores que
vao por esse caminho, ¢ possivel resumir a tese da seguinte forma: o Estado ibérico
constituiu-se historicamente como um espago de privilégios a partir da opressdo sistematica
da sociedade que, por sua vez, conformou-se com a situagdo e, ao invés de cobrar mudancas
no Estado, passou a buscar o acesso a esses privilégios por meio da compra de cargos e titulos
de honraria. Esse modelo teria sido trazido pelos portugueses ao Brasil, impedindo o
desenrolar do processo de racionalizagdo tipico do mundo ocidental, marcado pelo
protestantismo. O Brasil, estaria, por motivos historicos, fadado a uma transi¢do incompleta
para a modernidade, que resulta em uma relagdo sempre espuria entre Estado e sociedade
(FILGUEIRAS, 2009).

A concepg¢do de corrupcdo que tomamos nesta analise também tem um forte aspecto
liberal. A partir da mesma divisdo entre publico e privado, a tradigdo liberal inverte a chave
republicana, ao apostar na esfera privada como realizadora do potencial humano. Nessa
perspectiva, a principio, ndo sdo somente os funcionarios publicos que precisam ser contidos,
mas a propria esfera publica que deve ser limitada para que ndo atinja os direitos privados,
considerados naturais (O’DONNELL, 2003). O ganho privado sobre recursos publicos, aqui,
¢ problemdtico ndo porque diminui a qualidade do servigo publico ou o afasta do bem
comum, mas porque aponta uma sobra de recursos nas operacdes, fruto de um sistema pouco
racional que cobra dos pagadores de impostos mais do que seria necessario para manter
funcionando a maquina estatal. O liberalismo ¢, assim, a teoria da desconfianga constante
sobre o poder publico, certo de que as pessoas, individualistas e propensas a defender seu
direito natural, nunca hesitardo em buscar ganhos privados as custas do restante da populagao.
Nao a toa, ainda no verbete “Corrup¢ao” do Diciondrio de Politica, Gianfranco Pasquino

afirma que

Quanto maior for o ambito de institucionalizacdo, tanto maiores serao as
possibilidades do comportamento corrupto. Por isso, a ampliagdo do setor
publico em relagdo ao privado provoca o aumento das possibilidades de
Corrupgdo. Mas nao ¢ s6 a amplitude do setor publico que influi nessas
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possibilidades; também, o ritmo com que ele se expande (PASQUINO,
1998, p. 292).

Em termos logicos, se o foco recai exclusivamente sobre o Estado, ¢ evidente que,
quanto maior o Estado, mais espaco existe para a corrup¢ao. De qualquer forma, ¢ verdade
que o Estado de bem-estar social construido ao longo da segunda metade do século XX
demanda mais atencdo, por concentrar mais recursos ¢ ampliar oportunidades para praticas
clientelistas (CARVALHO, 2012). Nao se pode aceitar a conclusao, porém, de que por causa
disso seria melhor deixar que o espago publico fosse dominado por interesses privados
funcionando na l6gica de mercado e, gragas a mao invisivel, com lucro minimo, sem dinheiro
em excesso, como propde o liberalismo do Estado minimo (DE VITA, 2012).

Essa forma de entender corrupgdo tornou-se hegemodnica no Brasil sobretudo apds a
década de 1980. Até entdo, outras ondas de estudos entendiam o fenomeno de outra forma.
Nos anos 1950, desenvolveu-se uma teoria funcional da corrupgdo, segundo a qual se tratava
de um impulsionador do desenvolvimento econdmico e do investimento internacional, ao
balizar e facilitar as relacdes entre governos e empresarios. Essa visdo se alinhava
consideravelmente as teorias formuladas em outros lugares, sobretudo quando analisavam
paises em desenvolvimento. Era comum pensar que a corrupgdo era a unica forma de iniciar
projetos de desenvolvimento econdomico em contextos dominados por patrimonialismo e
baixa capacidade estatal (AVRITZER; FILGUEIRAS, 2010; TOURINHO, 2018).

Por ndo ser considerada um grande problema, a questdo também nao demandava uma
resposta complexa e, assim, havia pouco espago reservado a corrup¢do na agenda politica.
Com excec¢do de atritos politicos pontuais, como a oposi¢cdo dos udenistas a Getulio Vargas
em 1945 ou as acusagdes dos militares a esquerda nos anos 1960, ndo havia muito o que
discutir. A situa¢do comeca a se alterar no final dos anos 1970, ¢ sobretudo na década de
1980, quando ganha forca uma abordagem mais econémica do problema da corrupcao, focada
na escolha racional e no célculo de custos e beneficios. Esse desenvolvimento tedrico
corresponde historicamente a aprovacao do Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), a lei dos
Estados Unidos que responsabiliza empresas norte-americanas pagadoras de propina em
outros territorios.

Ao longo dos anos 1970, eclodiram escandalos relacionados as operacdes
internacionais de empresas sediadas nos Estados Unidos. Em um dos mais importantes,
conhecido como Bananagate, revelou-se que a United Brands, que tinha plantagdes em
Honduras, havia pagado mais de um milhdo de dolares a funcionérios publicos do pais para

que o imposto sobre exportacdo de bananas ndo fosse aumentado. Mesmo apds a revelagdo
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dos fatos, a acusacdo promovida pela Comissdo de Valores Mobiliarios (SEC, na sigla em
inglés) ndo pdde tratar diretamente do pagamento da propina, ja que o crime havia sido
cometido em outro pais. Para garantir a boa imagem no cenario econdmico internacional, os
Estados Unidos aprovaram o FCPA em 1977 e, desde entdo, as empresas do pais podem ser
acusadas por pagamento de propina mesmo quando o delito ocorre no exterior
(HOFVERBERG, 2020). Essas empresas, que antes levavam vantagem por pagar em dolar,
passaram a ser as unicas no mundo que sofriam esse tipo de responsabiliza¢do, motivo pelo
qual comegaram a fazer pressdo por normas locais ou internacionais que diminuissem a
corrupcao nas transacdes internacionais (ROSE-ACKERMAN, 2013). Os desdobramentos
dessa pressdo no plano internacional serdo tratados mais a frente. Por enquanto, vale ressaltar
que a teoria politica também fez esse giro, passando a considerar a corrupcdo como um
problema sério, capaz de desequilibrar mercados e com alto custo para os cidadaos.

Essa concepgdo vai se desenvolvendo juntamente a ascensdo do neoliberalismo na
Europa e nos Estados Unidos e ao avango da terceira onda de democratizacdo, que
demandava desenhos institucionais capazes de romper com os fatores historicos de
patrimonialismo. A teoria da corrupcao, agora dominada por preocupagdes ¢ metodologias da
economia, concluiu que os custos da corrupcao (tanto para os cidadaos locais quanto para as
empresas norte-americanas) superavam os possiveis beneficios apontados por teorias
anteriores e, assim, era necessario aumentar os custos individuais dos funcionérios publicos
que se envolviam em negociagdes do género.

O pressuposto, aqui, ¢ que esses funciondrios publicos sdo atores racionais
maximizadores de ganho. Se todos visam o lucro a todo o tempo, aqueles que tém acesso aos
recursos certamente se aproveitam deles casos os custos imputados ndo superem os beneficios
(FILGUEIRAS, 2009). A cadeia légica segue até concluir que, sendo assim, a relagao custo-
beneficio dos servicos entregues pelo Estado ¢ sempre pior do que a relagdo do mercado.
Além disso, sendo a corrup¢do um sintoma da baixa capacidade institucional, ndo seria
possivel apostar nas proprias instituicdes para resolver o problema. Nas palavras de Rose-

Ackerman,

Because corruption is a symptom of a poorly functioning government,
reform programs should never simply target law enforcement. Rather, they
should be part of a broader effort to change the way state officials interact
with society. A first round of reforms should examine corrupt programs to
see if some might simply be eliminated along with their corrupt incentives.
This could lead either to the repeal of certain rules and regulations, or to the
privatization of whole sectors (ROSE-ACKERMAN, 2013, p. 10).
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A historia mostrou que, na promessa de resolver alguns problemas, as privatizagdes
trouxeram tantos outros. A propria Rose-Ackerman reconhece, hoje, que a privatizacdo nao
pode ser considerada um remédio Unico e que € necessario pensar um esfor¢co conjunto de
melhor funcionamento do aparato estatal. Nos anos 1980 e 1990, porém, o pacote foi adotado
por organizagdes internacionais como o Banco Mundial e Fundo Monetéario Internacional
(FMI), que passaram a pressionar por reformas nos paises tomadores de empréstimo. O
objetivo seria embutir nas instituigdes uma racionalidade tipica do mercado, capaz de regular
a interagdo humana e que direciona os interesses privados e o publico para o caminho que
proporciona maior utilidade, contrapondo-se assim ao suposto irracionalismo tipico da
negociagao em arenas politicas (FILGUEIRAS, 2008).

Em outras palavras, institui¢des internacionais passaram a promover uma teoria
explicitamente liberal de desconfianga permanente do Estado, propondo privatizacdo,
desregulamentagdo e, quando se mostrasse impossivel retirar um setor das maos do poder
publico, instituicdo de fortes mecanismos de controle. Em relagdo a este ultimo ponto, ¢
importante pensar que ha ai uma ambivaléncia do liberalismo: “in order to obtain effective
protection of its rights, liberalism, in fact if not in purpose, cannot but endow the state with
great, and consequently always threatening, powers” (O’DONNELL, 2003, p. 39). Ressalta-
se, ainda, que um intenso controle da administragcao publica sobre ela mesma aumenta o custo
de fazer politica e pode gerar ineficiéncia (FILGUEIRAS, 2008; O’DONNELL, 2003),
fomentando o surgimento de relagdes consideradas corruptas.

Apesar de haver uma hegemonia consideravel no campo, nem toda a teoria sobre
corrupgdo se constréi tdo fortemente sobre a distingdo entre publico e privado. Seguindo a
tipologia adotada por O’Donnell (2003), existe uma linha que pensa e discute o fenomeno da
corrupcdo a partir das preocupagdes da teoria democratica. Nessa vertente, hd menor
preocupacdo com o dualismo publico-privado, bem como com a necessidade de uma virtude
superior na administragdo daquilo que ¢ publico. Preza-se o principio de que todo poder
emana do povo e que, na auséncia de unanimidade, a vontade popular se afere por maioria.
Além disso, ndo pode haver limites para o exercicio politico sendo aqueles colocados pelo
proprio povo. Autores da linha democratica criticam o carater administrativo da concepgao
hegemonica apresentada nos paragrafos acima, bem como a saida juridica proposta,
igualmente preocupada com questdes burocraticas de conformidade.

O contraponto a essa visdo ¢ feito pelo resgate do carater propriamente politico do

problema. Dessa perspectiva, corrup¢do ¢ algo danoso ndo porque ameaga mercados ou
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aumenta custos mas principalmente porque rompe a expectativa democratica de que os
governantes tomem suas decisdes com base na vontade dos governados e, consequentemente,
que essas decisoes sejam tomadas de forma transparente. Trata-se, assim, de uma exclusao
dos cidaddos no processo decisério, o que traz danos significativos para a democracia.
Corrupgdo, nesse sentido democratico, assume uma dimensdo mais ampla, abarcando
diferentes problemas de efetivacdo da relagdo entre cidaddos (principals) e governantes
(agents) (WARREN, 2005). Mark Warren elabora uma tipologia das falhas dessa relagdo, a
partir do grau de informacgao do eleitorado e do poder formal do voto (quadro 01). Cada um
dos tipos encontrados tem caracteristicas proprias e demanda uma solucdo especifica mas, no
geral, o foco ¢ aumentar o poder dos eleitores, para que consigam induzir os representantes a

agir conforme os interesses da populagao.

Quadro 01 - tipologia das falhas da relagdo entre representados e representantes

Poder formal do voto Grau de informacio
Baixo Alto
Baixo Patrimonialismo Corrupc¢ao universal/
desterritorializagdo
Alto Exclusdo Politicas de soma-zero

Fonte: Warren, 2005

Também considerando corrupg¢do enquanto mecanismo de exclusdo, Filgueiras
(2009) propde pensar o assunto em uma linha deliberativa: um regime ou um ato corrupto
seria aquele que se distancia do modelo de bom governo formulado comunicativamente pela
sociedade e onde as decisdes sdo tomadas sem o envolvimento dos cidaddos afetados. Quando
as normas morais da sociedade estdo inscritas em forma de lei, esse significado corresponde
aquele mais relacionado a conformidade as normas. Por diferentes motivos, porém, as leis
nunca refletem diretamente as concepgdes morais de um povo e, assim, torna-se muito
limitado pensar corrup¢do somente em termos de infringéncia a normas.

Além disso, cada demos constroi suas proprias concepgdes de bem comum e a ideia do
que venha a ser corrupcao varia enormemente de um lugar para o outro e de um ponto a outro
na histéria. O conceito seria, portanto, relativo por natureza, pois o fendmeno existe somente
no espaco gerado entre as agdes normativamente esperadas e aquelas que se verificam na
pratica. Ainda que corrup¢do, nesse sentido, mantenha um valor negativo, ¢ importante
considerar que em uma democracia ndo se pode esperar uma perfeita correspondéncia entre
praticas e ideais, entre outros motivos porque o fluxo comunicativo democratico permite uma

constante revisdo do que venha a ser aceito ou rejeitado por aquela comunidade especifica
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(FILGUEIRAS, 2009). Sendo assim, praticas que por muito tempo foram aceitas podem ser
rejeitadas, ou vice-versa, apds um periodo de deliberagao coletiva.

A discussao democratica sobre corrupgdo investe, assim, no aumento de poder politico
dos cidadaos para controlar a corrup¢do. Segundo esses autores, a logica de aumentar o
controle sobre individuos, tanto quanto a de privatizar servicos, ¢ despolitizante e “carece de
uma dimensao maior do ‘publico’” (AVRITZER; FILGUEIRAS, 2010, p. 480). A conclusio
¢ que o enfrentamento a corrup¢ao deve considerar e reafirmar os compromissos do corpo
politico com uma forma de governo reta. Do contrario, corre o risco de consumir recursos
financeiros, humanos e de tempo sem produzir resultados efetivos quanto a melhoria da forma
de governo. O Iéxico mercantil da légica de aumentar controles ¢ insuficiente para sanar o
problema, pois ndo se traduz em discussdo sobre valores e normas. Historicamente, ¢ essa a
abordagem prevalecente no Brasil, derivada de uma concepgao de modernizagao centrada no
Estado que também atribui ao poder publico a correicdo dos valores e praticas predominantes
na sociedade (FILGUEIRAS, 2009). Tal abordagem, hiperfocada em arranjos institucionais e
influenciada por teorias de desconfianca permanente da esfera publica e do Estado, traz o
risco de que, ao invés de uma forma justa de governo, cheguemos a deslegitimacdo do
regime, cujas regras deixam de ser aceitas pelos cidaddos (FILGUEIRAS, 2008; TAYLOR;
BURANELLI, 2007).

Se existe disputa em torno da propria ideia de corrupcdo, existem muito mais
propostas do que possa controlar o problema. A cada tipo proposto por Mark Warren (quadro

01), por exemplo, corresponde uma solugdo especifica, como mostrado no quadro 02, abaixo.

Quadro 02 - Falhas na relagdo de representacao e respectivas solugdes

Falha detectada Grau de Poder formal Solu¢ao proposta
informacao do do voto
eleitorado
Reformas para reduzir
Patrimonialismo Baixo Baixo vulnerabilidade social e econdmica

dos cidaddos.

Reformas para aumentar a capacidade

Exclusao Baixo Alto ;. s 1
do exercicio da razdo publica.

Corrupgao universal Alto Baixo 1) No caso de banaliza¢do do desvio:
mudanca de leis que regem conflitos

de interesse, financiamento publico

de campanhas e, em ultimo caso,
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adogdo de um sistema eleitoral com
maior capacidade de manter o
vinculo principal-agente.

2) No caso de desterritorializagdo:
adogdo de novas institui¢des, capazes
de incluir aqueles que podem ser

afetados.

Adocdo de sistema eleitoral que

Politica de soma- Alto Alto diminuam a soma zero, como votagao
zero o
plurinominal.

Fonte: Elaboragao propria, com base em Warren (2005).

Além do esquema colocado no quadro, hd uma infinidade de outras solugdes,
individuais ou combinadas. Ainda que nem sempre seja a primeira em que pensamos ao tratar
do tema, a mais elementar talvez seja aquela relativa a propria disputa politica: ao
institucionalizar a ambic¢do politica com mecanismos de freios e contrapesos, os atores se
controlam mutuamente, mesmo que muitas vezes essa caracteristica seja, na verdade, um
importante mecanismo de fomento a desvios. Também ¢é possivel pensar conselhos de
politicas publicas e politicas de transparéncia como espagos de controle social, em que
cidaddos e entidades relacionadas ao tema podem controlar de perto a aplicagdo das normas e
a destinagdo dos recursos (ARANHA, 2015; AVRITZER; FILGUEIRAS, 2010). Neste
sentido, a representagdo e participagdo politica podem ser tomadas como mecanismos de
combate a corrupcao em regimes democraticos — instrumentos de accountability vertical
(DIAMOND; MORLINO, 2004) e social (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2006).

Pensar a fiscalizacdo e o combate a corrup¢do do ponto de vista da inclusdo
democratica envolve considerar também diferentes concepgdes de interesse publico e bem
comum. Ideias preconcebidas de bem comum, como a das teorias economicistas de escolha
racional, poderiam levar a crer que o combate a corrup¢do pode ser realizado por técnicos,
treinados para fazer seguir esse interesse publico, supostamente objetivo (FILGUEIRAS,
2008). Por outro lado, se pensarmos a democracia como o regime da inclusdo, e, portanto, da
construgdo cotidiana do bem comum (HABERMAS, 1996; WARREN, 2005), ¢ corrupto o
regime que exclui as pessoas do processo decisorio — e evidentemente que a ilegalidade dos
atos dos agentes publicos ¢ uma dimensdao deste problema. Neste sentido, o combate a

corrupcao (e aqui se trata, sobretudo, da corrupcdo do regime), deve avangar no sentido de



36

conferir a populacdo mais informagdo e maior capacidade de participagdo nos processos
decisérios governamentais, aprofundando a democracia ao invés de mina-la, pela
criminalizacao do exercicio da politica.

Nas ultimas décadas, no entanto, ganharam destaque formas administrativas de
combate a corrup¢do, com agéncias internas aos poderes e compostas majoritariamente por
burocratas, mais bem associadas a dimensdao horizontal da accountability (O’DONNELL,
1998). Notabilizaram-se a criagdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), no inicio da
década de 2000, a ampliagdao das competéncias dos Tribunais de Contas, no periodo p6s 1988
(ARANHA, 2015; MARONA; BARBOSA, 2018) e — foco deste trabalho — o refor¢o das
institui¢cdes judiciais, com ampliagdo da autonomia e discricionariedade dos atores do

Judiciario, Ministério Publico e Policia Federal.

2.2 Controle judicial do poder politico

Atualmente, no Brasil, ¢ comum que as pessoas associem a diminui¢do da corrupg¢ao
ao trabalho de juizes, promotores e procuradores. De fato, tivemos investimentos
consideraveis no controle judicial da atividade politica nas ultimas décadas, cujos resultados
tendem a ser bastante visiveis. Analisando as decisdes judiciais sobre corrup¢ao no Tribunal
Regional Federal da 4* Regido (TRF4), Madeira e Geliski (2019) mostram que o niimero de
decisdes sobre o assunto cresceu de forma consistente entre 2003 e 2015, saindo de 15 para
700 decisdes, aumento de 4.500%. Um crescimento similar aconteceu com as operacdes da
Policia Federal (PF), a policia judicidria dos casos que tramitam na Justica Federal. Em 2003,
foram realizadas 18 operag¢des, numero que chegou a 516 em 2015, aumento de quase
3.000%. Ainda que nem todas as operacdes sejam relacionadas a suspeitas de corrupgao, €
importante considerar que o investimento massivo na corporagdo fortaleceu a institui¢ao e
contribuiu para o aumento de autonomia de uma instituicdo que, oficialmente, ¢ parte do
Poder Executivo, diretamente subordinada ao Ministério da Justica e Seguranga Publica
(MARONA; BARBOSA, 2018).

Esse tipo de controle ¢ esperado e sugerido pela teoria democratica, em algum grau.
Na democracia representativa, necessariamente existe um espago entre governantes e
governados, mas se essa diferenciacdo for demasiadamente grande caracteriza-se a perda da
relagdo de representagdo. H4 um desafio colocado, portanto, que requer que os representantes

tenham alguma liberdade de ag¢do e, ao mesmo tempo, fagcam aquilo que ¢ do interesse dos
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representados (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2006). Em termos democraticos, a aposta mais
6bvia para a resolucao do problema ¢ construir um sistema de votagdo em que o eleitorado ¢é
suficientemente informado e tem incentivos suficientes para aprovar ou rejeitar, por meio do
voto, a atuagdo dos representantes. Apesar disso, estas sao condigdes ideais, dificultadas pelo
fato de que as elei¢cdes ocorrem somente de tempos em tempos.

Em democracias novas ou instaveis, marcadas por um sistema partidirio pouco
estruturado, alta volatilidade eleitoral, reversdes politicas subitas e baixa institucionalizagdo
dos temas de politica publica, o problema ¢ ainda maior, € a accountability eleitoral nao ¢ um
mecanismo suficiente para garantir a atuacdo dos representantes conforme o interesse do
eleitorado (O’ DONNELL, 1998). Por isso, segundo a literatura sobre o assunto, que teve
bastante espago na América Latina durante o processo de redemocratizagdo, ao menos parte
do investimento de controle politico deve se dar nas instituicdes de accountability horizontal,

ou seja,

agéncias estatais que tém o direito ¢ o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisdo de
rotina a sanc¢des legais ou até o impeachment contra acdes ou omissdes de
outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como
delituosas (O’DONNELL, 1998, p. 40)

Uma das formas de accountability horizontal se d4 por meio do fortalecimento do
Poder Judiciario. De forma geral, o Judiciario aumentou sua importancia em democracias de
todo o mundo ao longo do século XX, sobretudo apdés a Segunda Guerra Mundial.
Democracias de todo o mundo ampliaram o rol de direitos sociais reconhecidos, retirando da
logica de mercado e passando para o ambito estatal o acesso a bens e servigos considerados
basicos (ESPING-ANDERSEN, 1991, 1995). Esse movimento em dire¢do a ampliagdo da
cidadania, somado a outras questdes como inefetividade das institui¢des majoritarias e maior
abertura dos tribunais as demandas da sociedade (TATE, 1995), levou a um aumento da
importancia do Poder Judiciario, que passou a ser fundamental para garantir o cumprimento
de direitos que porventura fossem violados. O nimero e as caracteristicas das questdes

decididas pelos tribunais, assim, aumentaram consideravelmente.

No Brasil, a Assembleia Constituinte garantiu o poder do Judicidrio rever os atos dos
demais poderes, de forma difusa ou concentrada, sendo que, nesta ultima, foi ampliado o rol
de legitimados ativos, de forma a inserir entidades de classe e confederacdes sindicais entre

aqueles que podem alegar inconstitucionalidade dos atos. Em 1993, foi criada a Acao
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Declaratéria de Constitucionalidade (ADC), o que aumentou a demanda por posicionamentos
do Supremo Tribunal Federal. Atos governamentais anteriores a Constituicdo também podem
ser questionados com base no texto de 1988, por meio de uma Acao de Descumprimento de
Preceitos Fundamentais (ADPF). Para o Ministério Publico, como analisaremos no proximo
capitulo, além da atribui¢do cldssica de propositura de acdes penais foi garantida autonomia
administrativa e financeira, o poder de instaurar inquéritos civis e de propor Ag¢do Civil
Publica (ACP) em defesa de direitos homogéneos, coletivos e difusos. Esses movimentos
parecem ser um bom indicador para afirmarmos que temos, no Brasil, o que Rosanvallon

(2015) chama de “sociedade da desconfiancga”.

Da perspectiva das tradigdes republicana, liberal e democratica, como trabalhado por
O’Donnell (1998, 2003), o controle da legalidade do poder politico ¢ um espago de
convergéncia de diferentes tradigdes. Por um lado, isso facilita a adocdo de mecanismos de
accountability, que cumprem papel importante na promog¢ao do bom governo. Por outro lado,
exatamente por se tratar de uma das Unicas interse¢des das teorias, tratar o controle somente
em termos de conformidade as leis ¢ necessariamente limitado. Considerar que corrupgdo ¢é
um fendomeno a ser controlado primordialmente pelas leis e pelas instituigdes judiciais implica
em assumir uma postura segundo a qual a solu¢dao do problema, eminentemente politico, deve
ser construida por atores ndo eleitos, em uma arena supostamente neutra ou, no minimo mais
apartada da disputa cotidiana (ARANTES, 2002).

Nessa concepgdo, a percepg¢do € o tratamento do fendmeno da corrupgdo estdo
restritos ao campo do Direito, enquadrados por uma linguagem juridica e mobilizando um
conjunto relativamente pequeno de atores, tais como o Ministério Publico, Poder Judiciario,
advogados e policia judicial. Nesse circuito restrito, “o interesse publico ¢ altamente abstrato,
dependendo da interpretacdo realizada pelos agentes do controle estatal — em especial os
magistrados — que comunicam suas compreensdes como verdade inerente a vida publica”
(AVRITZER; FILGUEIRAS, 2010, p. 510). Nesses espacos, nega-se a politica, exaltando a
virtude de atores supostamente neutros que fazem parte do sistema de Justica (KERCHE;
MARONA, 2018).

Aos limites plasticos da linguagem juridica soma-se o fato de que os atores envolvidos
na construgdo do sentido do fendmeno da corrup¢do ocupam cargos publicos ndo
representativos — no sentido de que ndo foram eleitos por voto popular. Caracteriza-se, por
assim dizer, o que Alexander Bickel (1986) chamou de dificuldade contramajoritaria: as

institui¢des judiciais devem controlar os representantes eleitos pelo povo mas, para isso, €
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necessario mobilizar uma ideia de representacdo muito mais abstrata, reivindicando-a para si
— 0 que pode redundar em uma despolitizagdo da representacdo eleitoral, por retratar os
governantes como aqueles que demandam tutela e desconfianga constante, ja que, ao
contrario dos juizes, se orientam segundo interesses proprios ou partidarios. Em resumo, por
essa perspectiva uma atuagdo tipicamente politica seria prejudicial e, por isso, precisaria ser
contraposta as instituicdes capazes de interpretar o interesse publico. Ainda mais complicada
¢ a reivindicacdo de uma representagdo propriamente majoritaria, sem O pressuposto
momento autorizativo legitimador e, portanto, alijada dos necessarios mecanismos de controle
vertical (AVRITZER; MARONA, 2017).

O que se apreende de toda essa discussdo € que o controle politico pelas instituigdes
judiciais pode tensionar a democracia, o que certamente ndo diminui sua importancia mas
torna mais complexas as analises acerca dos seus impactos para o sistema politico. E preciso,
considerar, neste ponto, que nem todo controle judicial da corrup¢do ocorre da mesma forma
e, portanto, diferentes vias judiciais implicam a ado¢do de diferentes pressupostos sobre
causa, consequéncias e formas de resolugdo do problema. Uma divisdo importante entre
formas diferentes de combate judicial a corrupgdo se dd entre o recurso a via civel ou
criminal.

No Brasil, a Lei n° 8.429/1992, conhecida como Lei de Improbidade Administrativa
(LTIA), prevé sangdes que contemplam tanto a reparacdo do dano quanto penas
individualizadas. O processo judicial que envolve supostos atos de improbidade
administrativa corre na seara civel e, por esta razdo, os promotores de justica que atuam no
caso podem denunciar agentes publicos, a despeito da prerrogativa de foro ou de fung¢ao (foro
privilegiado)’. Além da a¢do de improbidade, o Ministério Publico (MP) pode ajuizar agdo
civil publica (ACP) para cobrar ajuste e reparacdo de danos a direitos coletivos, incluidos ai
aqueles caracterizados pela lesdo ao patrimdnio publico — o que estende a possibilidade de
mobilizacdo estratégica do mecanismo juridico-processual para os casos de corrupcao. Apds a
Constituigao de 1988 foi a via civil que pavimentou a atuagdao do Ministério Publico no
combate a corrupgao, o que, alias, gerou um debate consideravel na literatura, sobretudo em

relagdo a grande autonomia e discricionariedade concedidas pelo constituinte ao MP

6 Nos casos de crime comum, o STF julga originariamente o presidente, o vice-presidente, ministros de
Estado, comandantes das Forgas Armadas, chefes de missdo diplomatica, membros do Congresso Nacional,
dos tribunais superiores ¢ do TCU e o Procurador-Geral da Republica. De forma analoga, prefeitos sdo
julgados pelos o6rgdos colegiados dos tribunais de justi¢a estaduais. O dispositivo é uma forma de evitar
pressdes locais sobre o Judiciario, mas sofre criticas daqueles que apontam a possibilidade de construgdo de
acordos politicos entre acusados e julgadores nos tribunais superiores.
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(KERCHE, 2009) e seus possiveis efeitos negativos para os acusados e para a administragdo
publica (ARANTES, 2002).

Nos ultimos anos, uma série de incentivos e aprendizados institucionais, junto a
pressdes oriundas de diversos campos, fez com que a atuagdo criminal ganhasse destaque no
controle do poder politico. Alteragdes legislativas e politicas promovidas pelos governos do
Partido dos Trabalhadores somaram-se a iniciativas internas as institui¢des judiciais,
possibilitando a ascensdo de um novo tipo de controle, como detalharemos no quarto capitulo.
Analisando de perto os pressupostos envolvidos nesse tipo de atuagdo, conclui-se que o
conceito de corrupcdo que ganhou forca no pais deriva principalmente de abordagens
econdmicas de escolha racional: individuos racionais, ao ocupar cargos de alta decisdo
politica, ponderam os custos e os beneficios de uma atuacdo que atenta contra o interesse
publico. A corrupgdo, nesse caso, seria quase inerente a atividade politica- sendo suficiente a
oportunidade para sua efetivacdo — o que reduziria a relacdo custo-beneficio dos servigos
entregues pelo Estado em comparagdo a da iniciativa privada. A solugdo para o problema
passaria por aumentar enormemente os custos de um ato corrupto e, a0 mesmo tempo, retirar
o Estado da economia, privatizando suas empresas € a prestacao de servigos. Nao por acaso, a
ascensdo dessa abordagem nas ciéncias sociais esta relacionada a escalada do neoliberalismo,
a pressdo internacional por ajustes fiscais (FILGUEIRAS, 2008) e pela revisdo das normas
penais de combate a corrup¢ao (ENGELMANN, 2020).

Nao se trata, aqui, de minimizar a fun¢do de accountability politico das institui¢des
judiciais. Ainda que o voto seja fundamental para manter viva a responsabilizagdo dos
representantes perante os representados, contemplando em parte a dimensdo vertical da
accountability politica, esse tipo de controle pos facto, como mostrado em paragrafos
anteriores, ¢ insuficiente para manter a democracia estavel e, por isso, faz-se necessario ativar
mecanismos de fiscalizagdo continua que envolvam as burocracias e, inclusive, as institui¢des
e atores do sistema de justica (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 2006). Considerando,
contudo, que a accountability ¢ um meio para garantir inclusdo politica (FILGUEIRAS,
2008), e nao um fim em si mesma, ¢ fundamental que as instituicdes de controle cumpram seu
designio em atencdo a soberania popular, base do regime democratico (AVRITZER;
MARONA, 2017). Ao fazé-lo, ¢ importante considerar que o interesse publico e o bem
comum estdo em disputa constante e, por isso, ¢ pouco saudavel reivindicar o0 monopo6lio de
sua representacdo. Bem desenhado e ciente de seus limites, o controle exercido pelas
instituicdes judiciais pode ser um grande aliado das democracias, sobretudo aquelas mais

jovens, que adicionam as dificuldades cotidianas vicios adquiridos em tempos autoritarios.



41

2.3 Ordenamento internacional

E muito comum que cientistas politicos analisando institui¢des de controle no Brasil
foquem nas questdes nacionais, seja tratando de contingéncias (como as manifestagdes de
junho de 2013) ou de desenvolvimentos institucionais mais estruturados (como o
investimento na Policia Federal ou o ganho de poder progressivo do Ministério Publico ao
longo de véarias décadas). Nessas andlises, aparece pouco a dimensdo internacional, que
influencia tanto a alteracdo de normas quanto o trabalho cotidiano dessas instituicdes. De
forma contrastante, essa relacdo com as normas internacionais sao bastante comuns nos textos
da comunidade juridica nacional, sobretudo a parcela que defendeu — e continua a defender —
o giro de accountability (AVRITZER; MARONA, 2017) em dire¢do a uma politica penal
mais rigida (CHECKER, [s. d.]; COSTA, [s. d.]; THAME et al., 2016; COSTA, 2013).

Diversos motivos contribuem para essa disparidade de foco, incluindo questdes
corporativistas dos atores do sistema de justica e preferéncias tedricas da ciéncia politica.
Especificamente sobre o relativo siléncio por parte dos cientistas politicos, ¢ importante
destacar que a pauta anticorrup¢do nunca esteve entre as prioridades da politica externa
brasileira, mesmo nos periodos em que o tema foi fortemente mobilizado no pais. O Brasil
assistiu, sem interferir, a construcdo e ao desenvolvimento do sistema internacional
anticorrup¢do, limitando-se a assinar os tratados e internalizando-os, posteriormente
(TOURINHO, 2018).

O regime internacional contra corrupcao e lavagem de dinheiro ¢ constituido por
tratados internacionais, normas comerciais consideradas imperativas pelos principais
compradores e vendedores, leis nacionais com efeitos extraterritoriais e redes de cooperagao
que incluem governos, empresas, organizagdes financeiras e organizagdes da sociedade civil
(ROSE-ACKERMAN, 2013; TOURINHO, 2018). Por estarmos tratando de corrup¢ao com
foco no cendrio brasileiro, recorte que faz convergir discussdes sobre corrupg¢ao e lavagem de
dinheiro, trataremos conjuntamente da organizagdo internacional sobre ambos os temas.
Apesar disso, vale ressaltar que historicamente esses dois campos do direito internacional sao
fruto de preocupacgdes diferentes, que serdo ressaltadas neste trabalho sempre que necessario.
Atualmente, contudo, as duas pautas tém forte convergéncia, o que ndo surpreende
considerando que a concepcdo de corrupcdo adotada hegemonicamente pela comunidade
internacional foca nos ganhos privados de agentes publicos e, de fato, o pagamento

sistematico e volumoso de propinas demanda esquemas estruturados de lavagem de dinheiro.
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Ainda que concepgdes alternativas tivessem mais destaque na teoria politica, o cenario
internacional € pouco propicio para pensar corrup¢ao de forma plastica, ja que se desenvolve
sobre aquilo que ¢ comum a todos os paises signatarios, reduzindo o escopo de aplicagdo de
seus tratados. Em termos de corrupcao, essa intersecdo de diferentes paises constitui-se
principalmente do pagamento de propinas (O’DONNELL, 1998).

Como antecipado nas se¢des anteriores, a corrupg¢ao por muito tempo foi considerada
inevitavel e, em alguns casos, até mesmo benéfico para o desenvolvimento econdmico. No
plano internacional, a situagdo comeg¢a a se alterar nos anos 1970, com os escandalos de
corrupcao por parte de empresas dos Estados Unidos e a posterior aprovacdo do FCPA. Com
a aprovacao da lei, as corporagdes estadunidenses passaram a alegar que eram as Unicas no
mundo a sofrer sangdes domésticas por corrup¢do realizada em outro pais, o que
desequilibrava o mercado internacional e, por isso, era necessario adotar normas similares que
também valessem para suas concorrentes’. Ainda assim, durante as décadas de 1980 € 1990 as
principais multinacionais mantinham operagdes organizadas de corrupgdo, com
consentimento dos paises onde estavam sediadas. E nesse periodo que vdo ganhando forgas
outras iniciativas internacionais de combate a corrup¢do, gracas ao surgimento de novas
fontes de pressdo. A partir da década de 1980 e principalmente ao longo dos anos 1990,
organismos financeiros internacionais, como o Banco Mundial e o FMI, passaram a promover
uma visao negativa da corrupg¢ao, preocupados sobretudo com a capacidade de pagamento dos
paises tomadores de empréstimo. Enquanto isso, o sistema contra lavagem de dinheiro se
desenvolvia cada vez mais, também alimentado pelos Estados Unidos na tentativa de conter o
fluxo financeiro que alimentava o mercado de drogas e organizagdes consideradas terroristas
(TOURINHO, 2018).

Em 1988, a Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU) concluiu a Convengao Contra o
Trafico Ilicito de Entorpecentes e Substincias Psicotropicas, também chamada de Convengao
de Viena de 1988. O principal objetivo do acordo ¢ a criminalizagdo de diversas fases da
cadeia de distribuicdo de drogas, do plantio ao consumo, além de fomentar parcerias para
investigacdes de organizagdes financiadas pela venda dos entorpecentes. Entre esses

mecanismos de parceria, destaca-se, para os fins deste trabalho, o dispositivo pelo qual os

7 Em junho de 2021, o governo dos Estados Unidos estabeleceu o combate a corrupgdo como um tema de
seguranca nacional, demandando esforgo de todas as agéncias governamentais, incluindo os orgéos de
inteligéncia e cooperagdo internacional. Na nota assinada pelo presidente Joe Biden, fica explicita a ideia de
que um sistema financeiro internacional mais transparente beneficia diretamente os EUA: “by effectively
preventing and countering corruption and demonstrating the advantages of transparent and accountable
governance, we can secure a critical advantage for the United States and other democracies” (BIDEN JR,
2021).
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paises signatarios se comprometem a instituir mecanismos de didlogo e assisténcia com os
demais, ndo podendo recusar a colaboracdo alegando direito ao sigilo bancario dos
investigados. A Convencao também previa que as partes (implicitamente, os paises ricos) se
comprometeriam ativamente a prestar assisténcia aos paises em desenvolvimento. A
Convencdo de Viena de 1988 entrou para o ordenamento juridico nacional com o Decreto n°
154, de 26 de junho de 1991.

Em 1989, um ano depois da assinatura da Convengao de Viena de 1988, foi criado o
Grupo de Agdo Financeira Internacional (GAFI®). O GAFI nasceu de uma reunido do G7 que
constatou a necessidade de um esfor¢o temporirio para desenvolver medidas de
enfrentamento a lavagem de dinheiro e, ap6s multiplas renovagdes do grupo, em 2019 seus
membros decidiram torna-lo permanente. Hoje o GAFI ¢ composto por duas organizagdes
regionais ¢ 37 paises (incluindo o Brasil), e trabalha em conjunto com outras dezenas de
organizagdes internacionais. A principal forma de atuagdo do GAFI ¢ por meio da emissdo de
recomendacdes, que tentam uniformizar os mecanismos de investigacdo e puni¢do da
lavagem de dinheiro no mundo. O grupo também monitora os paises-membros para verificar
a adogao das medidas recomendadas (GAFI, [s. d.]). Durante a década de 1990, véarios paises
instituiram unidades de inteligéncia financeira (UIF), baseados na Recomenda¢do n°® 29 do
GAFI. Seguindo esse caminho, o Brasil criou, em 1998, o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras (COAF)’. Mais recentemente, em uma rodada de avalia¢do, o GAFI
concluiu que os esfor¢os do Brasil para enfrentamento da corrupgdo eram insuficientes, por
falta de estatisticas disponiveis. Depois disso, em 2012, o CNJ ordenou que todos os tribunais
do pais registrassem em sistema os detalhes dos processos de improbidade administrativa e
crime contra a administracdo publica, base para o cumprimento da Meta 18, que almejava
julgar at¢ o fim de 2013 todos os processos do género que fossem anteriores a 2012
(MACHADO; PASCHOAL, 2016).

Em 1996, a Organiza¢do dos Estados Americanos (OEA) organizou a Convengao
Interamericana contra a Corrupcao, conhecida como Convengdo de Caracas. A Convengao
virou norma no Brasil em 2002, com o Decreto n° 4.410. No ano seguinte a Convengao da

OEA, a Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) promulga a

8 O grupo também é chamado de FATF, sigla em inglés para Financial Act Task Force.

9 Em 2019, a Medida Proviséria n° 893 renomeou o érgio, que passou a se chamar oficialmente Unidade de
Inteligéncia Financeira e teve sua estrutura transferida ao Banco Central. O novo nome, porém, foi rejeitado
pelo Congresso Nacional, que manteve COAF. Segunda a justificativa da MP, a iniciativa era uma
antecipagdo a avaliag@o do sistema brasileiro de prevengdo e combate a lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo e da proliferagdo de armas de destrui¢do em massa (PLD/FTP), que seria
realizada em 2020 pelo GAFI.
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Convengdo Sobre o Combate a Corrupcdo de Funciondrios Publicos Estrangeiros em
Transagdes Comerciais Internacionais. A Convenc¢do coloca, para os paises signatérios, as
mesmas restricoes que as empresas baseadas nos Estados Unidos ja encontravam desde a
edicado do FCPA, em 1977. Mesmo nao sendo membro da OCDE, o Brasil assinou a
Convengao, que foi internalizada com o Decreto n® 3.678, de 30 de novembro de 2000.

Em 2000, a ONU adota a Convengao das Nac¢des Unidas Contra o Crime Organizado
Transnacional, conhecida como Convengao de Palermo. A Convencao estabelece como crime
especifico a participagdo em organizagdes criminosas, incentiva a utilizagdo de “técnicas
especiais de investigacdo”, prevé cooperacdo internacional estruturada e sugere mecanismos
de cooperacdo entre investigados e autoridades, como a imunidade para delatores. Um dos
artigos também estabelece que atos de corrupgdo ativa e passiva devem ser considerados
crime nos paises onde ainda nao fosse assim. A Convengdo entrou para o ordenamento
juridico nacional com o Decreto n° 5.015, de 12 de mar¢o de 2004. Desde entdo, houve um
processo de revisdo de normas nacionais para adequagdo a Conven¢do de Palermo. Vale
destacar, em 2013, a Lei n° 12.846 (Lei Anticorrupcao) e a Lei n° 12.850 (Lei de
Organizagdes Criminosas). Com a Lei Anticorrupgao, o Brasil finalmente passou a atender o
art. 10 da Convengdo, estabelecendo responsabilidade das pessoas juridicas em casos de
crimes graves, sem descartar a possibilidade de responsabilizagdo individual das pessoas que
tiverem cometido os atos. Ja a Lei n® 12.850/13 traz a defini¢do de “organizacdo criminosa” e
altera a tipificacdo de “associacdo criminosa” no Cédigo Penal, facilitando a mobilizacao
desses artigos por parte da policia judiciaria e do Ministério Publico.

Em 2003, foi assinada a Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo
(Convencao de Mérida). Destaca-se, no texto, o fato de ndo haver uma defini¢do de
“corrupgao”, tema central do tratado. Para entender o que se entende por corrup¢do na
Convengdo de Mérida, portanto, é preciso analisar o rol de praticas que os signatarios se

comprometem a enfrentar.

O capitulo III do referido diploma internacional recomenda aos Estados
signatarios que adotem medidas que incriminem o suborno de funcionarios
publicos nacionais (art. 15), o suborno de funcionarios publicos estrangeiros
e de funcionarios publicos de organizagdes internacionais publicas (art. 16),
a malversacdo ou peculato, apropriacdo indébita ou outras formas de desvio
de bens por um funcionario publico (art. 17), o trafico de influéncia (art. 18),
o abuso de fung¢des (art. 19), o enriquecimento ilicito (art.20), o suborno no
setor privado (art. 21), a malversagdo a malversagdo ou peculato de bens no
setor privado (art. 22), a lavagem de dinheiro (art. 23), o encobrimento (art.
24) e a obstrugdo da justica (art. 25), podendo se extrair de tais praticas,
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assim, a ideia matriz do que deve ser enquadrado como corrupc¢ao do ponto
de vista juridico (COSTA, 2013, p. 163).
Destaca-se que, apos mais de duas décadas de vigéncia do FCPA, um documento das

Nagdes Unidas adota a criminalizacdo do pagamento de propinas em outros paises. A
Convencao foi incorporada ao ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto n°® 5.687,
de 31 de janeiro de 2006.

Nos ultimos anos, ndo houve novos tratados multilaterais para tratar de corrupgao e
lavagem de dinheiro, mas desde os ataques de 11 de setembro de 2001 ha mais pressao
internacional por maior regulagdo e transparéncia do sistema financeiro internacional
(TOURINHO, 2018). O GAFI, por exemplo, ampliou o escopo de atuacdo, incluindo
explicitamente o financiamento de organizagdes terroristas.

Quadro 03 - Iniciativas internacionais de combate a corrupgao

Ano Ato
1977 FCPA
1988 Convencédo de Viena
1989 GAFI-FATF
1996 Convencdo de Caracas
1997 Convencao OCDE
2000 Convencao de Palermo
2003 Convencao de Mérida

Fonte: elaboragdo propria

O tempo decorrido entre a assinatura de um tratado internacional e sua efetivacdo em
ambito nacional ¢ marcado por disputas politicas em diferentes niveis e entre multiplos atores.
Apesar da grande variagdo, a literatura aponta alguns caminhos pelos quais essa
internalizacdo pode acontecer. Uma primeira via é aquela em que as normas internacionais
inspiram atores domésticos, que passam a pressionar pela mudanga na legislagdo nacional, em
alguns casos inclusive propondo o texto das novas leis, mais adequadas aos compromissos
que o pais assumiu perante a comunidade internacional. Mesmo sem uma alteragdo legal, os
tratados internacionais podem legitimar uma mudanga na atuacdo de instituicdes de controle,
que reconhecem agir em desconformidade com as leis mas alegam seguir as convengdes
assinadas pelo pais (ROSE-ACKERMAN, 2013). O equivoco, portanto, estaria nas velhas
normas, ¢ nao na nova atuacao da institui¢ao.

No Brasil, convengdes internacionais tém carater de emenda constitucional, o que
facilita a adocdo dessa estratégia, como veremos mais adiante para o caso do Ministério
Publico. Vale ressaltar, ainda, que essa mobilizagdo de normas internacionais para alteragao
de leis ¢ feita de forma estratégica e muitas vezes altamente seletiva, de forma que esse

aparato normativo seja utilizado como um meio para que atores e instituicdes envolvidos
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alcancem seus objetivos proprios — incluem-se ai, além dos defensores da medida, aqueles
que se opdem a ela. Sendo assim, o processo de internalizacdo pode incluir sele¢do e
modificagdo de certas medidas para que a norma final esteja adequada a visao de mundo e aos
interesses daqueles que a defendem (TOURINHO, 2018). Cabe citar como exemplo, aqui, a
defini¢do de “grupo criminoso organizado” adotado pela Convencdo de Palermo, que ndo
corresponde a definicdo de “organizagdo criminosa” nem a de “associa¢do criminosa’”, ambas
constantes da Lei de Organizacdes Criminosas. De forma igualmente seletiva, a Lei
Anticorrupgao tipifica somente uma parte do que foi acordado na Convengao de Mérida sobre
responsabilizac¢do de pessoas juridicas.

Além da inspiragdo de atores nacionais, a ado¢do de normas anticorrupg¢ao pode se dar
por pressdo externa, vinda de outros paises ou de organizagdes da sociedade civil. Nessa
frente de pressdo, podem ser utilizadas estratégias como proibi¢ao de acordos comerciais com
o pais, divulgacdo de rankings e outros mecanismos de exposi¢do (ROSE-ACKERMAN,
2013). Em relagdo a estes ultimos, vale ressaltar a importancia dos rankings de transparéncia
e de corrupgdo, que forcam os paises a se adequarem aos critérios dos indices adotados.
Desde a edicao do FCPA, essa estratégia ¢ adotada por paises e instituicdes de financiamento
internacional, mas ganhou nova for¢a com a fundagdo, em 1993, da Transparéncia
Internacional, organizacdo ndo governamental que desenvolve estratégias para definir o
problema da corrupgdo, bem como para coloci-lo na agenda global (TOURINHO, 2018).
Merece destaque, nessa atuagdo, o Indice de Percep¢do da Corrupgdo (IPC), divulgado
anualmente desde 1995 e que avalia os paises com base em uma escala de 0 a 100"
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2020).

Normas internacionais anticorrup¢ao também podem ser internalizadas por conta de
mecanismos de implementacao secundarios previstas no texto. A norma pode permitir, por
exemplo, cooperagdo internacional entre 6rgdos de investigacdo. Mesmo que os principais
artigos da conven¢ao ndo sejam internalizados imediatamente, a cooperagdo entre burocratas
(portanto, fora da via diplomatica, que ¢ controlada pelo chefe do Poder Executivo) permite o
avango de técnicas e a criagdo de normas internas enquanto o ordenamento legal ndo ¢
alterado (ROSE-ACKERMAN, 2013).

A constru¢do de um forte aparato internacional anticorrup¢do nas décadas de 1980 e
1990 foi possivel somente pela emergéncia do tema entre diferentes paises, empresas
10 Paises mais proximos ao 100 sio considerados mais integros e aqueles préximos a 0 sio considerados mais

corruptos. Segundo os dados para 2020, Dinamarca ¢ Nova Zelandia ocupavam o topo da lista, com 88

pontos, enquanto Somalia e Sudéo do Sul eram considerados os mais corruptos do mundo, com 12 pontos
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2020).
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multinacionais e organiza¢des ndo governamentais. Para os fins deste trabalho, porém, ¢é
importante destacar que essa relacdo de causa e consequéncia ¢ circular, e as medidas
internacionais adotadas também sdo causa — ou, pelo menos, uma condigdo necessaria — para
que o tema ganhasse relevancia e para a constru¢do de coalizdes de defesa de politicas
publicas anticorrupcao, sejam elas domésticas ou internacionais. A atuacao dessas coalizdes
de defesa vai desde a definicdo de “corrupcdo” até pressdo por uma reforma completa do
Estado, passando pelo mapeamento de atores relevantes para constru¢do de mecanismos
anticorrupg¢ao, identificacdo das melhores arenas para promover o debate sobre o tema e
pressdo pela “simplificacdo” das normas regulatorias. Segundo Susan Rose-Ackerman (2013),
esse conjunto de estratégias pode ser classificado em trés categorias: aquelas que aumentam a
informacao disponivel, as que consolidam entendimentos internacionais de governanca e as
que investem diretamente em projetos de reforma administrativa nos paises-alvo,
reivindicando flexibiliza¢des, privatizacdes e, em casos extremos, a alteragdo completa do
corpo burocratico''.

No plano doméstico, o jogo de for¢as também sofre alteragdes considerdveis. No caso
brasileiro, Policia Federal, Ministério Publico ¢ o Poder Judicidrio passaram a trabalhar mais
proximos de instituigdes estrangeiras e agéncias internacionais, por meio de acordos que nao
necessariamente passam pelas vias diplomaticas, o que mostra a autonomia que esses Orgaos
tém e que podem adquirir por meio de mecanismos secundarios dos tratados anticorrupgao
que versam sobre a cooperagao entre os paises signatarios. Esse tipo de cooperacgao, sobretudo
com instituicdes dos Estados Unidos, ¢ um dos fatores que devem ser levados em conta ao
analisar a ascensdo de doutrinas econémicas do Direito e da adogdo de um marco punitivo de
controle do sistema politico, em oposi¢ao aquele adotado no fim dos anos 1980, baseado em

direitos sociais e individuais (ENGELMANN, 2020).

11 A aposta é que essas medidas sejam capazes de influenciar a diminui¢do da pobreza, o desenvolvimento
econdmico ¢ a legitimidade do governo democratico. Existem estudos que encontraram relagdo significativa
para os dois primeiros resultados mas nem mesmo os defensores dessas medidas conseguiram encontrar
evidéncias de aumento de legitimidade por meio dessa estratégia (ROSE-ACKERMAN, 2013).
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2.4 Ordenamento legal brasileiro

H4 muito tempo o sistema juridico brasileiro convive com normas para exercer
controle juridico sobre os agentes politicos. A redacao original do Cédigo Penal (BRASIL,
1940) ja tratava de diferentes delitos desse tipo, como peculato, concussao, corrupgao passiva
e ativa. As constituicdes de 1946, 1967 e 1988 dispdoem, de diferentes formas, sobre a
possibilidade de qualquer cidaddo solicitar anulagdo de ato lesivo ao patrimonio publico
(Acao Popular). A Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950, elenca diversos crimes de
responsabilidade pelos quais o presidente da Republica, ministros de Estado, ministros do
STF e PGR podem ser retirados do cargo, em processo conduzido pelo Congresso Nacional.
A norma equivalente para prefeitos e vereadores ¢ o Decreto-Lei n° 201, de 27 de fevereiro de
1967.

Em 1985, a Lei da Acdo Civil Publica (Lei n° 7.347/1985) garantiu a possibilidade de
agdo para a defesa de direitos difusos e coletivos'”. A lei se mostrou um importante
mecanismo de controle do poder politico, e foi mobilizada constantemente contra instituigdes
publicas acusadas de desrespeitar esses direitos. Os principais resultados da ACP sdo a
obriga¢do de fazer ou de ndo fazer, focando, portanto, na correcdo da situacdo e na reparagao
do dano. O Ministério Publico, um dos legitimados para proposi¢cdo de ACP, pode instaurar
inquérito civil para a instru¢do da acao e, ainda, propor um termo de ajustamento de conduta
com as pessoas ou instituicdes violadoras do direito, o que lhe garante um amplo grau de
autonomia e a possibilidade de agir em multiplas frentes sem passar pelo Poder Judicidrio.
Cabe destacar que, inicialmente, os direitos tutelados por acdo civil publica se restringiam
aqueles listados em lei, mas a Constituicdo de 1988 elenca, entre as fungdes do Ministério
Publico, “promover o inquérito civil e a ag¢do civil publica, para a prote¢do do patrimoénio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos™ (art. 129, III).

A Constituicdo de 1988 também estabelece que sdo principios da administracdo
publica a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Além da acdo
penal, atos de improbidade administrativa podem resultar na suspensao de direitos politicos,
perda da funcdo publica e ressarcimento ao erdrio. Para regulamentar a aplicacdo dessas
sancdes, em 1992 foi publicada a Lei n® 8.429 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA). A
LIA prevé regras especificas para processos judiciais civis contra politicos e instituigdes
publicas. Destaca-se que, enquanto o enquadramento de corrup¢do enquanto crime comum ou

12 A primeira lei que admitiu essa possibilidade foi a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 (Politica Nacional
do Meio Ambiente), que, contudo, aplicava-se a um tema especifico e ndo detalhou o procedimento.
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crime de responsabilidade ¢ algo comum em muitos paises, a LIA cria um caminho para o
controle da administragdo publica que € pouco usual, em termos comparativos. A a¢ao de
improbidade administrativa tem efeitos parecidos aqueles das outras duas formas de
responsabilizacdo, mas sua tramitagdo nao enfrenta obstaculos como o foro por prerrogativa
de funcdo ou a necessidade de maioria no Legislativo para responsabilizar o agente publico.
Com a acdo de improbidade administrativa, promotores e juizes em primeira instancia podem
acusar ¢ julgar ocupantes de cargos eleitos, com penas igualmente graves, como perda do
mandato e suspensao dos direitos politicos. Em relagcdo ao conteudo da LIA, vale ressaltar que
ha uma reducdo do conceito de discricionariedade administrativa e uma aposta em um
tratamento mais proéximo ao do Direito Penal, “criminalizando” e controlando judicialmente
iniciativas consideradas indesejadas, ou imorais (ARANTES, 2002). Soma-se, a lista de atos
de improbidade administrativa trazida pelo Capitulo II da LIA, a interpretagdo que se
consolidou no sistema judicial, entendendo que os mais de quarenta incisos que detalham a
possibilidade de aplicagdo da LIA ndo sdo exaustivos. Tornou-se comum, assim, a utiliza¢ao
do caput do artigo 11 para enquadrar casos nao previstos em lei mas que, na interpretagao do

Ministério Publico, violam os principios da administracao publica (SILVA, 2015).

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administragdo publica qualquer a¢do ou omissdo que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
institui¢des, € notadamente: [...] (BRASIL, 1992).

Com a edicdo da LIA e a interpretacdo que se fez dela, portanto, o sistema judicial
passou a controlar o sistema politico baseado na interpretacdo de atos a luz de diretrizes
vagas, como honestidade ou lealdade as instituigdes. Pode-se dizer, assim, que a LIA ¢ um
componente fundamental para a consolidacio do modelo de Ministério Publico pds 1988,

marcado pela alta discricionariedade da institui¢do em matérias civis (KERCHE, 2007).

Considerando as discussoes levantadas na se¢do 2.2 deste trabalho, é preocupante que
instituicdes com tamanha autonomia possam responsabilizar o poder politico por atos que nao
sao explicitamente proibidos por lei. Essa preocupagdo acentua-se ainda mais se concluirmos,
como Arantes (2002), que a acdo de improbidade administrativa ¢ um mecanismo para
suplantar a a¢do popular prevista na Constitui¢ao, que pode ser iniciada por qualquer cidadao
mas ndo pelo Ministério Publico. O controle do poder politico via acdo popular ¢ mal visto

pela comunidade juridica por seu uso indiscriminado e quase sempre ‘corrompido’ por

interesses politicos facciosos” (ARANTES, 2002, p. 103), ou seja, a proposta ¢ que a politica
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ndo seja controlada dentro da propria politica, mas por instituigdes € mecanismos
supostamente neutros com alta capacidade — e possibilidade — de interpretacdo das normas e

dos principios sociais.
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CAPITULO 3: MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

3.1 Conceito e funcdes tipicas de Ministério Pablico

No direito moderno, o processo ¢ composto por, no minimo, trés sujeitos: autor, réu e
juiz (CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO, 2015). Assim como a atribuicdo de julgar
compete sempre ao Estado, nas agdes penais publicas também cabe a autoridade estatal o
dever de acusar. Apesar de integrarem o sistema de justi¢a, os 6érgaos responsaveis pela a¢ao
penal t€ém a fungdo tipicamente executiva de definir prioridades de alocagdo de recursos em
busca de um objetivo publico: a condenagdo daqueles cujas acdes estejam legalmente
tipificadas como criminosas. Como citamos no primeiro capitulo, é por esse carater executivo
que sdo normalmente ligados ao governo, em alguns casos como corpo burocratico sob o
comando do Ministério da Justica e em outros casos compondo mais diretamente o sistema
politico por meio do jogo eleitoral (KERCHE, 2018a). Seja como for, esse 6rgao estatal atua
como gatekeeper da justica criminal, ja que o Judiciario ndo promove inquéritos nem formula
acusacoes (MARONA; KERCHE, 2021). No Brasil, a agdo penal publica ¢ responsabilidade
de uma agéncia especializada, denominada Ministério Publico, que até 1988 estava
subordinado ao Poder Executivo e também acumulava o papel de defensor do Estado, ou seja,
representava o Estado juridicamente de forma ampla, tanto para acusar quanto para defender.

Em termos gerais, a estrutura do Ministério Publico segue a logica estabelecida para o
Poder Judiciario. Cada estado brasileiro tem o proprio Ministério Publico, que ¢ quem propde
acOes a justica estadual. Paralelamente, o Ministério Publico da Unido agrega o Ministério
Publico Federal, Ministério Publico do Trabalho, Ministério Publico Militar € o Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios, responsaveis por atuar, respectivamente, na Justica

Federal, Justica do Trabalho, Justica Militar ¢ TIDFT.

3.2 Constituicdo de 1988 e atuacdo na esfera civil

A organizacdo do MP foi substancialmente alterada com a Constituicdo de 1988, a
ponto de alguns autores considerarem esse ponto a maior inovagao da Constituigdao
(KERCHE, 1999). O o6rgdo deixou de ser subordinado ao Poder Executivo e de exercer

advocacia publica, seus membros ganharam independéncia em relacdo as instancias
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superiores e passaram a mobilizar instrumentos que colocariam o MP em posi¢ao de destaque
na defesa dos recém constitucionalizados direitos difusos, coletivos e individuais
indisponiveis. Trata-se do inquérito civil, da acdo civil publica (ACP) e do termo de
ajustamento de conduta (TAC), por meios dos quais o MP passou a atuar fortemente no
campo civel, na defesa daquele conjunto de direitos atrelados a sociedade como um todo.
Com isso, alterou-se radicalmente o padrdo de atuacdo de uma institui¢do antes controlada
pelo Executivo e restrito as acdes penais. Mesmo sendo integralmente composto por atores
nao eleitos, o Ministério Publico assumiu o papel de defensor da sociedade, inclusive em
acdes contra os poderes eleitos.

Segundo os ditames do direito liberal classico, espera-se que as institui¢des estatais
atuem diretamente na a¢do penal, mas deixem as pessoas privadas a faculdade de optar por
processar ou ndo aqueles que eventualmente lhes infrinjam algum direito, limitando as
situacdes excepcionais a interferéncia do Estado na relag@o entre particulares. Inobstante isso,
desde os anos 80 o ordenamento juridico brasileiro passou a reconhecer e normatizar direitos
coletivos ou difusos, ou seja, aqueles cujos destinatarios sao uma coletividade. Nesses casos,
nao sdo as pessoas, individualmente, que acionam o Poder Judiciario — ao contrario, boa parte
desse trabalho ¢ feita por alguma institui¢do que represente esses individuos. A emergéncia
desses direitos ndo ¢ uma exclusividade brasileira, e encontra paralelos em muitos outros
lugares, notadamente na Europa da segunda metade do século XX. No nosso caso, contudo,
chama a aten¢do que a institui¢ao que mais se destaca na defesa da sociedade por meio dessas
acOes — inclusive contra o Estado, quando este ¢ acusado de desrespeitar direitos basicos — ¢ a
mesma que, na acao penal, cumpre papel de acusar, em nome do proprio Estado. Em muitos
outros paises, esse trabalho de controlar abusos e omissdes governamentais ¢ feito por um
ombudsman, comumente chamado de Defensor do Povo em paises latinoamericanos, como
Argentina, Peru e Uruguai. A versdo latinoamericana ganhou também a funcdo de zelar pelos
direitos humanos, pauta que ganhou destaque com a redemocratizagio (ARANTES, 2002;
LEMGRUBER et al., 2016). A Unido Europeia também adota o modelo de ombudsman, que
pode ser acionado por qualquer cidaddo europeu. No Brasil, a figura de Defensor do Povo
estava prevista no anteprojeto constitucional da Comissdo Afonso Arinos, mas foi deixada de

lado ao longo dos debates da Assembleia Constituinte’. Venceu, portanto, a corrente que

13 Mesmo sem o respaldo constitucional, algumas normas municipais preveem um 6rgio especifico para
exercer essas fungdes. Em Curitiba, por exemplo, essas atribui¢des sdo responsabilidade do Ouvidor,
enquanto em Belo Horizonte a denominagéo ¢ Defensor do Povo, tal qual previsto no anteprojeto
constitucional e difundido em outros paises da América Latina. A institui¢do ndo esta ativa em nenhuma das
duas cidades.
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defendia que esse trabalho fosse feito pelo Ministério Publico, que passou a ser responsavel
por “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica aos
direitos assegurados nesta Constituicao” (art. 129, II), mesmo texto que, no anteprojeto,
constava no artigo sobre o Defensor do Povo. O movimento consolidava constitucionalmente
uma tendéncia nos anos 1980 de atribuir tais poderes ao MP, desde a aprovagdo da Lei n°
6.938/1981 e passando pela Lei Complementar n® 40/1981 e pela Lei n® 7.347/1985 (Lei da
Acao Civil Publica).

E importante pontuar que a ampla autonomia e a discricionariedade do MP na
conducdo do inquérito civil, ACP ou TAC ndo se reflete no campo penal. Em periodo de
transicdo democratica apds duas décadas de ditadura, os constituintes decidiram que
investigacdes criminais funcionariam com uma divisdo do trabalho entre investigagao,
acusacdo e julgamento. A investigagdo criminal ficou sob a responsabilidade da policia
judiciaria e o julgamento, ainda que o MP esteja convencido da autoria e materialidade do
crime, resguardado ao Poder Judiciario (CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO, 2015). Isto
¢, o texto de 1988 ndo prevé que os promotores brasileiros ajam tal qual ¢ facultado a seus
pares nos Estados Unidos, onde € possivel optar por propor ou nao a agdo penal, sugerir penas
ao Poder Judiciario e/ou negociar diretamente com o réu. Por aqui, a justiga criminal
ancorava-se, segundo o desenho constitucional, na divisdo estrita divisdo de tarefas entre a
policia (que investiga), o MP (que denuncia/acusa) e o juiz (que julga). Essa cadeia
sequencial faz com que cada instituigdo participante do processo atue como ponto de veto,
demandando algum consenso entre elas para que alguém seja efetivamente condenado, o que
mostra um garantismo intencional por parte da Assembleia Constituinte. Do ponto de vista de
quem tem a fun¢do de buscar a condenagdo, porém, essa divisdo do trabalho configura uma
limitagdo do proprio trabalho (SADEK, 2000), motivo pelo qual desde os anos 1990 ha
diferentes movimentos internos ao MP para permitir a investigagdo criminal por promotores e
procuradores. Desde a década de 1990, esse modelo tripartite vem sendo suplantado por uma
outra configuragdo, na qual o Ministério Publico pode conduzir a investigacdo, tanto
diretamente quanto coordenando um trabalho executado pela Policia. Sem previsao legal, os
defensores desse modelo se apoiam no argumento de que o inquérito estaria a servigo da
acusagdo e, sendo assim, deve ser conduzido da forma como sera melhor utilizado
posteriormente pelo 6rgao acusador. Em outras palavras, em nome da eficiéncia do processo o
MP tenta desfazer o ponto de veto intencionalmente previsto na Constitui¢ao, apoiando-se em

uma interpretacdo ampla de normas que garantem a possibilidade de o MP exercer “outras
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funcdes” para além daquelas explicitamente listadas. Desde 2015, essa interpretacdo conta
com respaldo do STF, que julgou constitucional a condu¢ao da investigagdo pelo MP.

Outro ponto de restricdo da discricionariedade do MP no campo penal ¢ a adog¢do do
principio da legalidade, segundo o qual a institui¢do deve promover a investigagao sempre
que houver indicios consistentes e, se encontradas provas, deve ser feita a acusacdo. O
principio da legalidade reduz consideravelmente o nivel de discricionariedade dos
promotores, que, a0 menos em tese, ndo podem escolher prioridades no trabalho de combate
ao crime', ao contrario do que fazem seus pares nos Estados Unidos, por exemplo, onde
prevalece o principio da oportunidade. Também neste ponto, alteragdes recentes — algumas
internas ao MP, outras por alteragdes legislativas — promoveram a mitiga¢do do principio da
legalidade em alguns temas, como combate a organiza¢des criminosas, COmo mostraremos no
capitulo 4.

Mesmo limitado no campo penal, o Ministério Publico saiu fortalecido da
Constitui¢ao de 1988, tanto pelos novos instrumentos que passou a mobilizar quanto pelos

principios e garantias institucionais voltados ao exercicio dos novos poderes.

3.3 Principios e garantias

A instituicdo e os membros do Ministério Publico contam com uma série de garantias
voltadas a independéncia e a imparcialidade dos promotores. Neste trabalho, ndo passaremos
por todas elas e focaremos naquelas mais relevantes para entender a possibilidade de

existéncia de uma politica institucional de enfrentamento a corrupgao.

3.3.1 Autonomia

Art. 127 -[...]

[...]

§ 2° - Ao Ministério Publico é assegurada autonomia funcional e
administrativa, podendo, observado o disposto no art. 169, propor ao Poder
Legislativo a criagdo e extingdo de seus cargos e servigos auxiliares,
provendo-os por concurso publico de provas ou de provas e titulos, a politica
remuneratéria € os planos de carreira; a lei dispora sobre sua organizagao e
funcionamento.

14 A discricionariedade completa nunca ¢ eliminada, pois, como mostra Arantes (2002), é possivel agir de
formas diferentes com base no mesmo Codigo Penal, selecionando um ou outro artigo a depender dos
objetivos tracados pelos acusadores.
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Em primeiro lugar, ¢ preciso ponderar que “autonomia” no art. 127 tem o significado
que a literatura da area de politicas publicas atribui ao termo, como a capacidade de agéncias
burocraticas imprimirem a propria agenda sem interferéncia de uma autoridade superior. Ao
tratar de Ministério Publico, ¢ importante nao confundir “autonomia” com “independéncia”,
termo que também esta presente no art. 127 (§ 1°), mas para tratar da atuacgdo individual dos
promotores, mais proximo, assim, dos debates sobre discricionariedade burocratica (LOTTA;
SANTIAGO, 2017). Grande parte da literatura sobre MP no Brasil utiliza o termo
“independéncia” de forma ambigua, o que talvez se deva a forma como o assunto ¢ tratado
pela literatura sobre divisdo de poderes. A propria Constituicdo, em seu art. 2°, estabelece que
“Sao Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario”. “Independéncia”, nesse caso, significa a ndo subordinacdo de um poder a outro,
exatamente o significado que, no art. 127, ¢ atribuido a “autonomia”. Por conta da confusao
semantica, ¢ importante explicitar que quando ndo houver indicagdo contraria os termos serao
empregados neste trabalho com o significado que tém no art. 127, mesmo ao tratar de outras
areas.

A autonomia prevista para a instituigdo tem implicagdes importantes nas regras de
escolha e destituicdo do procurador-geral. O Procurador-Geral da Republica, chefe do
Ministério Publico da Unido, precisa ser membro da carreira de procurador e precisa ser
aprovado pelo Senado Federal apods a indicagdo do Presidente da Republica. Nos estados, a
regra ¢ mais rigida: os governadores s6 podem indicar quem estiver entre os trés mais bem
votados nas eleigdes internas. Essa regra permite uma autonomia ainda maior e altera o locus
da campanha para a chefia da institui¢do, j& que os postulantes tém mais incentivos para
agradar a seus pares do que ao proprio governador que o nomeia (KERCHE, 2020). Uma vez
nomeado, tanto nos estados quanto na Unido o procurador-geral tem alguma estabilidade no
cargo, pois cumpre mandato de dois anos, podendo ser destituido somente mediante o voto da
maioria absoluta do Poder Legislativo®.

Um ministério publico autdbnomo tem maior capacidade de propor acdes contra o
Estado, seja acusando governantes de algum malfeito ou propondo agdes judiciais para a
garantia de direitos basicos, como educa¢do e saude. Por outro lado, a autonomia do 6rgao
traz alguns tensionamentos no que tange o controle democratico e a estabilidade politica do
pais (KERCHE, 2020). Uma institui¢do completamente autobnoma nao presta contas a outras
e, portanto, ndo esta sujeita as puni¢cdes ou premiagdes derivadas da relagdo de controle. A

15 No caso do Procurador-geral da Republica, a casa legislativa responsavel por votar a destitui¢do é o Senado
Federal, a mesma que aprova os nomes indicados pelo Presidente da Republica.
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Constitui¢do ndo estabeleceu nem conselhos de instituigdes judiciais, comuns em demais
democracias. Somente em 2004 foram criados o Conselho Nacional da Justica e Conselho
Nacional do Ministério Publico, compostos majoritariamente por membros das carreiras que
deveriam fiscalizar, regidos por regras que favorecem o acusado e com baixissimo percentual
de puni¢do a desvios (KERCHE; OLIVEIRA; COUTO, 2020). Esse grau de autonomia ao
MP, porém, ndo foi capaz de afastar a instituicao da atividade politica — muito pelo contrario:
a autonomia adquirida permitiu uma forte organizacao em defesa de interesses corporativistas
e seus membros tornaram-se um importante grupo de interesse capaz de influenciar
diretamente a dindmica partidaria, seja exercendo lobby ou com investigacdes ameacgadoras
(KERCHE, 2018a).

Do ponto de vista da implementacao de politicas publicas, o isolamento burocratico do
Ministério Publico também pode ser um entrave. Governos podem — e devem — ter um plano
de seguranca publica, enfrentamento a corrupgao ou acesso a justica, cujo sucesso depende da
capacidade de coordenar a burocracia implementadora das politicas publicas. Nesse caso, a
autonomia do Ministério Publico dificulta a execucao das politicas governamentais,
demandando arranjos complexos, normalmente de participacdo voluntaria e de pactuagdo
ampla, em que a pauta do governo eleito pode ser secundaria em relacdo aos objetivos das
demais instituigdes participantes. O melhor exemplo ¢ a Estratégia Nacional de Combate a
Corrupgao e Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), instancia de pactuagdo criada pelo Ministério
da Justica em 2003. Ao mesmo tempo em que promovia a cooperagao buscada pelo governo,
a ENCCLA permitiu o isolamento das elites juridicas, que passaram a pactuar entre si a
politica de combate a corrup¢do no Brasil (MARONA; KERCHE, 2021). Essa coordenagao,
porém, € precaria, por funcionar somente enquanto atende aos interesses das institui¢des
participantes, € nao € capaz de impedir uma disputa sobre o monopo6lio de certas fungdes na
rede de controle. A atuagdo estatal passa a ser melhor explicada com foco nas estratégias
burocraticas em detrimento de programas de governo, seja alegando que houve um
movimento de abdicacdo ou adotando de imediato a tese de um pluralismo estatal

(ARANTES; MOREIRA, 2019; KERCHE, 2007).

3.3.2 Promotor natural
O principio do promotor natural ¢ uma construcdo doutrindria ndo explicita na
Constitui¢do, mas derivada do artigo 5°:

Art. 5°-[...]
[...]
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LII - ninguém serd processado nem sentenciado sendo pela autoridade
competente;

A transposi¢do do inciso LIII para o principio do promotor natural se faz com a
definicdo de promotores para atuarem em uma comarca especifica, algumas vezes
trabalhando com um conjunto limitado de temas. A distribui¢do das tarefas entre os
promotores, assim, se faz com base em critérios objetivos de localidade e temadtica, ndo
podendo o procurador-geral redistribuir processos a outros promotores. Por um lado, o
principio torna-se uma defesa do proprio promotor, que pode agir conforme a lei e sua
consciéncia sem medo de ser sofrer sancdes de autoridades superiores. Por outro lado,
percebe-se que, sendo decorrente do artigo 5° da Constitui¢do, o principio do promotor
natural é uma defesa da sociedade contra um possivel arbitrio das autoridades, vedando a
designacio ad hoc de acusadores'.

Ao mesmo tempo em que freia impulsos autoritarios, o principio do promotor natural
gera dificuldades consideraveis para o funcionamento da instituigdo. Por for¢a do acaso,
promotores que trabalham em uma mesma cidade podem ter quantidades muito desiguais de
trabalho a fazer, sem a possibilidade de que haja uma redistribuicdo dos casos. Da mesma
forma, promotores tém interesses e conhecimentos diferentes, mas a instituigdo ndo pode
considerar esses atributos individuais no momento de atribuir a responsabilidade pelo caso
que chega ao conhecimento do MP. Uma das formas de contornar esses problemas ¢ a criagdo

de Centros de Apoio Operacional'”’

(CAOs), estrutura que concentra membros e servidores do
MP e que se dedica a uma area de atuagdo especifica (por exemplo, infincia e juventude,
criminal e meio ambiente) com o objetivo de promover especializagdo e eficiéncia. Os CAOs
podem desenvolver estudos e compilar jurisprudéncia da prépria area e, por serem
especialistas no assunto, podem auxiliar o promotor natural que solicitar apoio em func¢ado da
quantidade de trabalho ou de limitagdo de conhecimento. Os CAOs também fazem
acompanhamento quantitativo das investigacdes e processos em aberto em cada darea,
podendo mapear aqueles que t€ém mais chance de chegar a segunda instancia e ja antecipando
o assunto aos procuradores que serdao responsaveis pela representacio do MP perante o

Tribunal de Justica. Em alguns casos, os CAOs promovem eventos e elaboram materiais com

diretrizes de atuagdo na area, mas sem a capacidade de dar ordens aos promotores naturais,

16 Esse ponto é particularmente relevante se considerarmos movimentos de flexibilizagdo desse principio,
muitas vezes baseada na anuéncia do promotor natural, como se fosse este o tinico beneficidrio a ser ouvido
no processo de flexibilizagao.

17 Os CAOs sao estruturas dos ministérios piiblicos estaduais, mas muito parecidas as CAmaras de Coordenagio
e Revisdo do MPF.
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que continuam a ser os responsaveis por assinar a peca. Dessa forma, o Centro de Apoio
Operacional pode ser considerado um 6rgao pelo qual o procurador-geral tenta definir uma
politica institucional em relacdo a determinado assunto, o que nao ¢ absoluto mas tem algum
sucesso, principalmente se considerarmos que muitos promotores optam por trabalhar em
conjunto com o CAOQ, inclusive delegando a elabora¢do de documentos.

Um segundo mecanismo de flexibilizacdo do principio do promotor natural sdo os
grupos de atuagdo especial (GAEs), também criados para promover eficiéncia e
especializagdao. Esses grupos também se dedicam a um tema especifico (a maioria dos GAEs
existentes € voltada a combater o crime organizado) mas, diferentemente dos CAOs, os GAEs
tém poder de execucdo. Por anuéncia explicita ou tacita do promotor natural, os promotores
do GAE, indicados pelo procurador-geral, promovem investigacdes e acusacoes relacionadas
aquele tema, ferindo ainda mais o principio do promotor natural, se comparado ao CAO. Os
GAE:s estdo presentes em quase todos os estados do Brasil e, de forma geral, se baseiam nos
mesmos principios que levaram o Ministério Publico Federal a criar as forgas-tarefa, cujos
detalhes sao analisados no capitulo 4. Por enquanto, vale mencionar o exemplo da forca-tarefa
Lava Jato no Ministério Publico Federal em Sao Paulo, que chegou ao fim apds trés anos de
atividade, com a rentlincia coletiva dos membros por desentendimentos com a procuradora
natural, que teria barrado algumas investigacdes (ALESSI, 2020). O episddio mostra que,
mesmo com varias flexibiliza¢des do principio, o promotor natural pode reivindicar o controle

de quaisquer agdes que sejam suas e que estejam delegadas a outros 6érgaos do MP.

3.3.4 Independéncia funcional
O principio da independéncia funcional estd previsto no § 1° do artigo 127 da

Constitui¢ao:

Art. 127 - [...]
§ 1° - Sao principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a

indivisibilidade ¢ a independéncia funcional.

A independéncia funcional “se traduz no direito de o Promotor ou Procurador de
Justica oficiar livre e fundamentadamente de acordo com sua consciéncia e a lei, ndo estando
adstrito, em qualquer hipotese, a orientagdo de quem quer que seja”’ (CARNEIRO, apud
ALVES, 2015, p. 03). Em outras palavras, trata-se de um mecanismo para evitar que

membros do MP estejam sujeitos a quaisquer pressdes, inclusive aquelas vindas de dentro da
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propria instituicdo. Assim como a autonomia do MP, a independéncia funcional de seus
membros possibilita a propositura de ag¢des incomodas a burocratas ou governantes
poderosos, mas dificulta a implementagdo de politicas institucionais relacionadas a atividade-
fim do MP. Os proprios membros do MP reconhecem que a independéncia pode ser uma
desculpa para a omissao, transformando em “legitimador da exce¢do” aquele que deveria ser
o “guardido da democracia” (LEMGRUBER et al., 2016). A atuagdo institucional, assim,
passa a ser altamente imprevisivel, inclusive com a formacdo de grupos de oposi¢ao ao
procurador-geral, que podem agir fazendo exatamente o oposto do que seu superior indica. O
poder do procurador-geral, assim, se restringe as fungdes administrativas — mesmo assim,
nada que possa interferir significativamente na carreira e no salario dos promotores, cuja
ascensdo se da quase sempre por antiguidade —, a indicagdo de alguns poucos cargos de
execucdo'® e a formagdo de 6rgios de coordenacdo, que podem tragar metas ou diretrizes mas
sem capacidade de responsabilizar os promotores em caso de ndo cumprimento (KERCHE,
2009). Essa dificuldade em criar uma politica de atuag@o ¢ percebida pelos proprios membros
do MP: em pesquisa realizada com membros do MPF em 2010, 40% dos respondentes
disseram concordar com a tentativa de criar uma politica de atuacdo em matéria criminal,
relativizando o principio da independéncia funcional (AZEVEDO, 2010).

Tomando em conjunto a autonomia da institui¢do e a independéncia de que gozam os
promotores, percebe-se que o argumento se constroi da seguinte forma: o trabalho finalistico
do Ministério Publico ndo pode estar sujeito nem a pressdes internas nem a questdes surgidas
na propria burocracia do MP, pois se esses agentes estatais pudessem influenciar o trabalho
do promotor, este ultimo ndo conseguiria se dedicar integralmente a defesa da sociedade,
como deve ser. Pressupde-se, portanto, que o trabalho individual do promotor se alinha
automaticamente aos interesses da sociedade, e que qualquer outra interferéncia distancia esse

trabalho dos interesses da populagao.

3.4 Discricionariedade ministerial

A preocupacdo com discricionariedade ¢ comum ao analisar qualquer instituicdo
burocratica. Trata-se, em suma, de pensar em qual grau as decisdes feitas pela burocracia ndo
eleita impacta a forma como o Estado entrega seus servigos aos cidaddos. Essa é uma
preocupacao particularmente relevante porque rompe com modelos tedricos classicos, os

18 O procurador-geral nomeia, ente os membros do topo da carreira, alguns auxiliares para atuarem em
processos nos tribunais superiores, além de nomear os procuradores eleitorais.
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quais consideram a burocracia como o conjunto de funciondrios executores de decisdes que
sdo tomadas pelos politicos, e passam a analisar com mais detalhes os aspectos positivos e
negativos de determinada configuragdo de discricionariedade em uma organizacao
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2018). No caso do Ministério Publico, esse tipo de andlise faz
ainda mais sentido, ja que o elo de principal-agent com o mundo politico foi intencional e
formalmente rompido. Ademais, o impacto do trabalho do Ministério Publico ndo se restringe
a um grupo de cidaddos beneficiarios, podendo impactar todo o campo politico. Uma analise
detalhada da discricionariedade de promotores de justica demanda entender o tamanho da
discricionariedade, a forma como ela ¢ exercida e suas principais consequéncias (LOTTA;

SANTIAGO, 2017).

3.4.1 Espago para agado discricionaria

Antes de analisar propriamente o exercicio da discricionariedade, ¢ necessario
verificar o grau de discricionariedade existente, condi¢do necessaria mas nao suficiente para
que burocratas ajam de forma mais ou menos discriciondria. Nessa fase do trabalho, o foco
recai sobre as normas e sobre a atuagdo dos gerentes a que estdo submetidos os burocratas.
Em termos gerais, a discricionariedade ¢ maior se as normas sdo abrangentes, ambiguas ou
sobrepostas, € se 0s gerentes sdo mais permissivos ou carecem de mecanismos de indugdo
top-down. Em relagcdo ao Ministério Plblico, essa combinacdo de quesitos aponta para uma
extrema discricionariedade por parte dos promotores.

As normas que regulam o funcionamento da instituicdo sdo consideravelmente
abrangentes, sobretudo no campo civel. Um bom exemplo esta presente no artigo 11 da Lei de

Improbidade Administrativa:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administragdo publica qualquer acio ou omissiao que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
institui¢des, ¢ notadamente: [...]

O artigo continua com dez incisos prevendo situagdes bastante precisas, como “revelar
ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva divulgagdo oficial,
teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o prego de mercadoria, bem ou servigo”
(inciso VII). Apesar disso, muito comumente o Ministério Piblico mobiliza o caput do artigo
para propor agdes baseadas em ideias amplas de honestidade ou lealdade as instituigcdes

(SILVA, 2015). De forma geral, ao tratar de inquérito civil, acdo civil publica e termo de
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ajustamento de conduta, a legislagdo estabelece uma série de instrumentos que o Ministério
Publico pode mobilizar, sem estabelecer, nem mesmo como diretriz, em quais momentos seus
membros devem utilizar esses instrumentos, julgamento que acaba sendo feito
individualmente pelo promotor natural. Nos ultimos anos, alteragdes legislativas
incorporaram essa linguagem também ao campo penal, que até recentemente tinha um
processo mais rigido e mais previsivel. A Lei n° 12.850/2013 (Lei de Organizagdes
Criminosas), por exemplo, tem ao menos dez dispositivos em que o verbo poder ¢ utilizado
para se referir ao MP sem uma explicitacdo se esse ¢ ou ndo o caminho mais adequado.

Em relacdo a ambiguidade das normas, vale jogar luz sobre a possibilidade de
investigacdo criminal por parte do MP. A Constitui¢do incumbe a investigacdo criminal a
policia judicidria, mas nao veda explicitamente a possibilidade de que o MP investigue,
possibilidade que ja estava em discussdo na Assembleia Constituinte (ARANTES, 2002;
KERCHE, 2009). Considerando, porém, que os constituintes sabiam dessa possibilidade e
decidiram ndo inseri-la na secdo que trata do MP, pode-se concluir que a investigagdo
criminal ¢ responsabilidade exclusiva da policia. Entra em cena, nesse ponto, um trabalho
criativo de interpretacdo das normas por parte do MP, que, além de jogar com a pequena
ambiguidade na Constitui¢do, esforga-se em tornar ambiguas normas que pareciam um tanto
precisas. Ja no inicio dos anos 2000, comecga a haver a interpretagdo de que o MP pode
conduzir investigacdes criminais com base no argumento de que, depois de listar todas as
funcgdes relevantes da institui¢do, a Constituicao também autoriza que o MP exerca “outras
fungdes [...] compativeis com sua finalidade”. E certo que o constituinte tinha como objetivo,
nesse inciso, nao limitar atividades secundérias que eventualmente aparecessem, € nao
permitir a investigagdo criminal, assunto sempre tratado de forma explicita no texto
constitucional. Ainda assim, o MP trabalhou enfaticamente no sentido de gerar ambiguidade
sobre uma norma ja escrita, ¢ em 2015 o Supremo Tribunal Federal entendeu que membros
do MP podem conduzir a investigacdo, decisdo que permanece até hoje.

No campo de enfrentamento a corrupgdo, o MP também lida com consideravel
sobreposi¢do de regras, outro fator propicio ao exercicio da discricionariedade. O Codigo
Penal lista diversos crimes contra a administracdo publica, e uma mesma conduta pode ser
enquadrada em diferentes artigos alternativamente. Além disso, varios pontos da Lei de
Improbidade Administrativa se aproximam do campo penal sem sair formalmente da esfera
civil, fazendo com que o MP possa decidir quantas e quais vias judiciais seguir.

Nos estudos sobre burocracia, normalmente soma-se ao espago normativo para a

discricionariedade a atuacdo dos gestores, cuja permissividade ou rigidez aumenta ou diminui
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a possibilidade de atuacdo discricionaria dos subordinados. No caso do MP, essas
consideragdes se mantém nos limites da analise normativa, ja que a independéncia funcional e
o principio do promotor natural garantem que, na pratica, os membros do MP ndo tenham

chefe.

3.4.2 Exercicio da discricionariedade

Os membros do Ministério Publico estdo cientes de que as normas que regem seu
trabalho sdo extremamente permissivas, e, assim, conseguem mobilizar seu potencial de
discricionariedade no cotidiano. Os estudos sobre esse exercicio da discricionariedade tendem
a focar na atuag¢do individual, seja em pesquisas quantitativas (AZEVEDO, 2010;
LEMGRUBER et al., 2016; SADEK, 2010) ou estudos de caso qualitativos como o trabalho
de Arantes (1999, 2002) sobre o caso da Mafia dos Fiscais. A atuagdo discricionaria ¢
permeada pelos valores e objetivos dos membros da instituicdo, motivo pelo qual ¢ relevante
entender quem compde o MP. Segundo Ribeiro e Duarte (2018), os membros do sistema de
justica, como um todo, pertencem a estratos muito especificos da populagdo e tendem a
utilizar a propria discricionariedade para produzir “decisdes que beneficiam as suas classes de
origem, sem maior preocupacao com a ideia de Justica” (p. 103).

Com dados do MPF em 2010, Azevedo (2010) mostra que o procurador tipico €
homem (70%), branco (80%), nascido depois de 1970 e formado em Direito depois de 1995
(60%).

Essa geragdo de procuradores ndo participou da formacdo do MPF na década
subsequente a transicdo democratica. Isso significa que eles ndo
participaram das discussdes internas sobre o papel do MP na democracia
durante os anos 1990, discussdo que, em grande medida, era a continuacao
do debate constitucional (ENGELMANN; MENUZZI, 2020, p. 20, traducao
nossa).

Para os fins especificos desta dissertacdo, cabe destacar que esse procurador tipico
também entrou na instituicdo ap6s a publicacdo da Lei de Improbidade Administrativa e da
maioria das normas internacionais contra corrup¢do e lavagem de dinheiro citadas na se¢ao
2.3. Analisando os valores de membros do MP estadual e federal em relacdo a politica
criminal, Lemgruber et al. (2016) mostram que h4 uma prevaléncia da perspectiva punitivista
sobre a garantista, com 41% dos entrevistados admitindo “optar por titulagdes mais graves de

crimes a fim de evitar que o(a) acusado(a) possa ser absolvido ou receba uma pena alternativa
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a prisdo” (p. 47). No MPF, mais de 60% dos entrevistados discordaram da seguinte
afirmacgdo: “Provas obtidas de forma ilicita devem ser descartadas do processo criminal,
sendo incabivel verificar a proporcionalidade da medida em face da violacao praticada e do
delito investigado”. Quase metade dos respondentes afirmaram que “a contencao da
criminalidade organizada justifica a flexibiliza¢do de garantias e procedimentos e a ampliagao
dos poderes investigatorios da policia”, proporcdo parecida com os que se mostraram
favoraveis ao movimento de expansdo do direito penal para tutelar diversos direitos"
(AZEVEDO, 2010).

Considerando a estruturagdo constitucional para a 4rea penal e a baixa
discricionariedade reservada ao MP, ¢ particularmente relevante o dado de que quase 100%
dos entrevistados no MPF concordava com a ampliacdo do principio da oportunidade, ainda
que a justificativa variasse entre os crimes pequenos que nao necessitariam tramitar pelo
sistema de justica e os crimes maiores, que demandariam uma atua¢do mais flexivel do MP —
leia-se: menos dependente das policias e do Judiciario — para aumentar a efetividade da
persecucao penal (AZEVEDO, 2010). De forma congruente, a maioria dos membros do MP
afirma que, no campo civel, os melhores instrumentos para a garantia de direitos sdo o
inquérito civil, o TAC, a recomendagdo e o termo de cooperacdo, ou seja aqueles realizados
pelo proprio MP (RIBEIRO; DUARTE, 2018). Todas as pesquisas mostram que, para
promotores e procuradores, os principais entraves ao trabalho do Ministério Publico
encontram-se fora da instituigdo (ARANTES, 2002; AZEVEDO, 2010; LEMGRUBER et al.,
2016; SADEK, 2010).

Nos ultimos anos, parte importante da discricionariedade do Ministério Publico foi
exercida na relagdo com seus pares em outros paises. Amparados pela normativa internacional
e por acordos bilaterais, 6rgdos responsaveis pelo combate a corrupgao de todo o mundo se
comunicam diretamente, sem intermediacdo diplomatica. A relagdo com 6rgdos similares em
outros lugares acontece por meio de eventos como cursos e palestras, mas também pela
cooperacao direta em investigagdes, fazendo com que esses Orgaos se comuniquem
continuamente sem a participacao das instituicdes nacionais responsaveis pela politica externa
(ENGELMANN, 2020; ENGELMANN; MENUZZI, 2020; RODRIGUES, 2019). Na
verdade, mesmo quando os tratados preveem a necessidade de comunicagdo a autoridade
central, pode ser que o Ministério Publico decida ignorar a regra, como mostra o didlogo
abaixo, em que o procurador do MPF Deltan Dallagnol orienta seu colega Julio Noronha a

19 Ressalte-se que, em relagdo as duas tltimas questdes, ha uma forte divisdo interna, o que pode indicar que
eventuais movimentos da institui¢do em qualquer sentido contrariam grande parte de seus membros.
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enviar informagdes aos Estados Unidos sem submeté-las aos canais previstos na legislacao

brasileira — no caso, o Ministério da Justi¢a:

JULIO NORONHA: Delta, desculpe te incomodar neste horario! E uma
questdo de COPIN [cooperagdo internacional] com os EUA. E o seguinte:
naquele caso do escritério de offshores a PF pediu (hoje, no final da tarde)
para compartilharmos provas com o FBI, o Juizo pediu para manifestarmos
até amanha na hora do almogo (para decidir antes do recesso). O caminho é
uma manifestagdo simples e, com o deferimento do Juizo, formalizamos via
autoridade central ou podemos prescindir desta e, depois da decisdo judicial,
jé passar direto (PF para FBI). Ou devemos, antes da decisdo do Juizo, fazer
uma manifestacdo mais formal, enquadrada no MLAT [Acordo de
Assisténcia Judiciaria]?

[...]

DELTAN DALLAGNOL: Pode ser uma manifestacdo simples ¢ a PF
operacionaliza. A existéncia ou ndo de mlat depende do grau de exigéncia
nos EUA, e ndo aqui. (VIANA; MARTINS, 2021)

Outro didlogo entre procuradores participantes da Operagdo Lava Jato mostra que,
além de driblar os canais oficias no Brasil, o MPF tentava fazer o mesmo com as instituigdes
diplomaticas de outros paises. Na conversa, um dos procuradores informa que o PGR,
Rodrigo Janot, tinha aberto um didlogo com a Embaixada dos Estados Unidos da América
para conseguir um hacker que pudesse acessar arquivos da construtora Odebrecht a que o
MPF teve acesso. Em resposta, o procurador Paulo Roberto Galvao afirmou que “o canal com
o FBI é com certeza muito mais direto do que o canal da embaixada. O FBI tb (sic) tem
conhecimento total das investigacdes, enquanto a embaixada ndo teria" (VIANA; NEVES,
2020).

Um bom estudo de caso para entender o exercicio da discricionariedade do MP ¢ o
trabalho de Rogério Arantes sobre o caso que ficou conhecido como Mafia dos Fiscais
(ARANTES, 1999, 2002). Apds descobrir um esquema de suborno de fiscais da Prefeitura de
Sao Paulo no final dos anos 1990, o Ministério Publico do Estado de Sdao Paulo (MPSP)
precisou decidir por qual caminho realizar a investigagdo. Considerando o historico recente,
seria de se esperar que fosse adotada uma estratégia civel, sabidamente com baixa efetividade
processual, mas que, por concentrar o trabalho no MP e pela capacidade de manchar a
reputagdo dos politicos investigados, era a principal op¢do daqueles promotores que se
preocupavam mais em limpar a cena politica, excluindo uma elite corrompida, do que em
seguir o rito processual legal. Na época, porém, o Ministério Publico paulista mantinha boas
relagdes com a policia civil e havia acabado de se reestruturar para incluir em seus quadros

um Grupo de Atuagdo Especial de Combate ao Crime Organizado (Gaeco), motivos pelos
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quais os promotores preferiram investir na via criminal. Feita essa escolha, era necessario
escolher por caracterizar o crime como corrupcdo (artigos 317 e 333 do Cddigo Penal) ou
concussao (art. 316). A primeira opcao era a mais 6bvia, mas envolvia responsabilizar tanto
os funcionarios publicos quanto as empresas, provando a responsabilidade das duas partes na
manuten¢do do esquema. Ao invés disso, o MP optou por denunciar o crime como uma
concussdo, focando na extorsdo praticada pelos fiscais e seus superiores (incluindo
administradores regionais e vereadores da base de governo) e tratando as empresas, portanto,
como vitimas. Para ganhar o apoio da opinido publica contra o governo municipal, os
promotores se valiam de estratégias como dentncias ao vivo na televisdo e vazamentos de
informagdo. O proprio nome “Maéfia dos Fiscais”, cunhado pela midia, era alimentado pelos
promotores, que, mesmo no inicio da investigacdo, tentavam convencer a opinido publica de
que se tratava de uma organizagdo estruturada e hierarquica encrustada na administragao
publica, cujo chefe inevitavelmente seria alguém do alto escaldo do governo municipal. O
exemplo da Mafia dos Fiscais mostra que a atua¢do do Ministério Publico no controle da
corrup¢ao ¢ altamente discricionaria, mesmo no campo penal, a despeito da inten¢do dos
constituintes. Além disso, percebe-se que essa discricionariedade baseia-se nos mecanismos
de incentivo institucionais e também na concepcao individual que cada promotor tem sobre
politica, corrup¢do e Direito. Foi central durante toda a investigagdo um processo de
classificacdo identitaria dos envolvidos enquanto bandidos, vitimas e colaboradores, em um
modelo que foi sendo retrabalhado posteriormente com operagdes da Policia Federal e que
chegou a seu &pice com a Operacdo Lava Jato. Essa classificagdo identitaria ¢ decorréncia da
discricionariedade de atuacdo desses burocratas, em formato parecido ao que acontece com os
funcionarios que trabalham com critérios de elegibilidade a programas publicos, os quais
tentam entender as caracteristicas do publico para criar critérios extralegais de merecimento
dos beneficios, concedendo ou negando acesso, portanto, a partir dos proprios valores, que

também vao sendo reafirmados no cotidiano (LOTTA; SANTIAGO, 2017).

3.4.3 Consequéncias do exercicio da discricionariedade

O constante exercicio da discricionariedade no MP implica, por definicdo, em uma
atuacdo heterogénea e imprevisivel. Por um lado, promotores podem promover direitos
mobilizando diferentes instrumentos, desde uma audiéncia publica at¢ um processo judicial,
passando por entrevistas a imprensa, inquéritos, recomendagdes e termos de ajustamento de

conduta. Por outro lado, cidaddos que levam representagdes ao MP ndo conseguem saber se €



66

quando o problema serd resolvido, ja4 que o andamento do caso depende diretamente do grau
de interesse e das estratégias do promotor natural. No campo penal, a situa¢do pode ser ainda
mais critica, considerando que duas pessoas acusadas do mesmo crime podem receber
tratamentos muito diferentes, inclusive no que diz respeito ao direito de defesa. Para tentar
garantir alguma uniformidade, o Ministério Publico precisa manter 6rgaos de coordenacdo e
elaboragdo de diretrizes em diferentes areas de atuagdo.

Um Ministério Publico discricionério ndo ¢ algo objetivamente negativo. Em muitos
paises, promotores tém uma liberdade ainda maior em seu trabalho, sobretudo onde vigora o
modelo de MP eleitoral. A grande diferenga para o caso brasileiro € que, por aqui, o grau de
discricionariedade ndo ¢ vinculado ao grau de accountability sobre esses promotores. Em um
regime democratico, tomadores de decisdo precisam ser responsabilizados, positiva ou
negativamente, pelas escolhas feitas em nome do interesse publico. Em paises com modelo
burocratico de Ministério Publico, as principais escolhas de atuagdo sdo feitas na esfera
politica. Os promotores podem até ndo estarem sujeitos a fortes mecanismos de controle, mas
seus chefes podem ser punidos ou premiados nas eleicdes, inclusive com a possibilidade de
haver uma troca completa de governo que altere as diretrizes do trabalho do 6rgdo acusatorio.
Enquanto isso, paises com MP eleitoral convivem com promotores muito mais independentes
e discricionarios, mas essa caracteristica ¢ sopesada com um mecanismo de controle extremo,
Ja que no processo eleitoral esses promotores correm o risco de perder todo o poder, se nao
conseguirem a reconducao. No Brasil, combinamos uma alta dose de accountability a uma
capacidade reduzida de responsabilizagdo, gerando um desequilibrio que inicialmente se
manteve restrito a esfera civel, mas que foi ganhando espaco na area penal nos tltimos anos.

Esse processo atingiu seu apice com a Operacao Lava Jato, tema do proximo capitulo.
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CAPITULO 4: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL E O CAMINHO ATE A
LAVA JATO

4.1. O MPF

O Ministério Publico Federal é um dos ramos do Ministério Publico da Unido, criado
em 1951. Compdem o MPU, além do MPF, o Ministério Publico do Trabalho, o Ministério
Publico Militar e o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Cada um dos ramos
do MP ¢ responsavel por atuar em um ramo do Poder Judiciario especifico — Justica Federal,
Justica do Trabalho, Justi¢a Militar, Justi¢ca do DF e territorios.

Ja no momento de criagdo, conferiu-se uma autonomia consideravel ao Ministério
Publico da Unido, ainda que a advocacia publica constituisse parte de sua atuagdo. Durante os
governos ditatoriais entre 1964 e 1985, contudo, o Ministério Publico foi mais diretamente
vinculado e subordinado ao Poder Executivo. No caso do MPF, isso significou uma relagao
estreita com o alto escaldo do governo federal, que tinha grandes planos para a instituigdo. A
perda de autonomia, portanto, veio atrelada a um ganho real de poder. Nesse periodo, o cargo
de procurador tornou-se mais importante e mais cobi¢ado, se comparado a outros cargos da
administra¢ao publica federal. Os procuradores federais eram responsaveis pelo controle da
administracdo publica, tanto em casos de corrup¢do quanto de desobediéncia dos governantes
subnacionais as ordens emanadas pelo governo federal.

A partir de 1964, o PGR foi acumulando cada vez mais poder, ¢ o posto tornou-se
peca chave na tentativa de legitimacao e afirmagdo do regime sobre os opositores. Primeiro,
foi recriada a Justica Federal em primeira instancia, o que garantia a atuagdo do MPF para
representar os interesses da Unido em todos os processos. Depois, o PGR ganhou o poder
exclusivo de apresentar pedido de inconstitucionalidade de normas estaduais ou federais,
inaugurando essa modalidade no pais. Ressalte-se, nesse ponto, que as normas com status
constitucional eram criadas pelos proprios militares, tanto em atos institucionais quanto no
texto da Constituicdo de 1967, o que transformava o MPF em um verdadeiro fiscal dos
estados em nome dos interesses da Presidéncia da Republica®®. O PGR também ganhou o

poder de acionar o STF na esdruxula hipotese de “abuso de direito individual ou politico”,

20 Era comum que as Procuradorias da Republica, atuando como forga federal nos estados, emprestassem seus
escritorios para reunides dos agentes do Servigo Nacional de Informagao, ao menos nas localidades onde
ndo existia um Destacamento de Operacdes de Informacdo/ Centro de Operacdes de Defesa Interna — DOI-
CODI (COSTA; MAGALHAES; GARCIA, 2018).
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além de poder requerer suspensdo tempordria de mandato parlamentar ou a remessa de
processos de outros tribunais para o STF, o que, na pratica, configurava como uma requisicao
para o proprio PGR de processos que corriam sob responsabilidade de outros ramos e
membros do MP. A partir de 1969, a nomeagao para o cargo de Procurador-Geral da
Republica passou a ser feita exclusivamente pelo Presidente da Republica, sem a participagdo
do Senado, garantindo ainda mais o alinhamento do PGR ao regime (ARANTES, 2002).

Com a Constituicao de 1988, o Senado voltou a sabatinar os candidatos a PGR e
estabeleceu-se mandato de dois anos. Atualmente, compdem o MPF o Procurador-Geral da
Republica, o Colégio de Procuradores da Republica, o Conselho Superior, as Camaras de
Coordenacdo e Revisdo, a Corregedoria, os Subprocuradores-gerais da Republica, os
Procuradores Regionais da Republica e os Procuradores da Republica. A carreira dos
membros comega no cargo de procurador, responsavel por atuar perante a primeira instancia
da Justica Federal e por supervisionar os inquéritos policiais. O proximo nivel da carreira ¢ o
cargo de procurador regional, que atua na Procuradoria Regional e ¢ responsavel por
representar o MP em processos em tramitagdo nos Tribunais Regionais Federais. O ultimo
estagio da carreira ¢ o cargo de subprocurador-geral da Republica, responsavel por atuar
perante os tribunais superiores, nas Camaras de Coordenacdo e Revisdo e, por delegacdo do

PGR, no Supremo Tribunal Federal.

4.2 O caminho até a L.ava Jato

O controle da administracdo publica no nivel federal se fortaleceu consideravelmente
no periodo pdés 1988. Instituicdes de controle foram criadas, outras que ja existiam tiveram
suas prerrogativas ampliadas, movimento facilitado também pelas alteracdes legislativas de
controle da improbidade administrativa.

A Constituicdo estabeleceu dispositivos de controle interno e externo aos 6rgdos da
administracdo publica. Em relagdo ao controle interno, merecem destaque as corregedorias e
as ouvidorias, enquanto o controle externo pode ser subdivido em controle exercido pelos
tribunais de contas, ligados aos parlamentos, e controle exercido pelo Poder Judicidrio sob
provocagdo do Ministério Publico (MACHADO; PASCHOAL, 2016). De forma geral, pode-
se dizer que, assim como grande parte da literatura que se desenvolvia sobre democracia na
América Latina, a Assembleia Constituinte também tinha o diagndstico de que a estabilizacao

democratica dependia da criagdo de uma rede de institui¢des de accountability horizontal que
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tivessem autonomia, forte capacidade burocratica e disposi¢do para controlar a agdo do poder
politico de forma a evitar abusos (O’DONNELL, 2003). Esse ecossistema de controle ¢é
composto por oOrgdos e instituicdes com fung¢des complementares — ndo excluida a
possibilidade de sobreposicao — cuja eficacia depende de algum grau de coordenacdo, mas
sem inseri-las em uma relacdo hierdrquica. Cabe ressaltar que as reformas institucionais
aconteceram de forma incremental e muitas delas ndo coordenadas. Em alguns casos, o
impacto em agdes anticorrup¢ao foi secundario, pois o objetivo central dizia respeito a outras
areas (PRADO; MACHADO, 2020).

Na esfera federal, o sistema de controle deu um salto qualitativo durante os governos
do Partido dos Trabalhadores. No controle interno, a principal mudanga foi a estruturagdo da
Controladoria-Geral da Unido (CGU). Criada em 2001, a entdo Corregedoria Geral da Unido
foi rebatizada em 2003, quando passou a fazer parte da estrutura da Presidéncia da Republica
e ganhou um forte cardter anticorrup¢do e de promocdo da transparéncia. A CGU ¢ o
principal 6rgdo de controle interno na administracdo publica federal e suas auditorias incluem
o uso de recursos repassados pela Unido a estados e municipios. Apesar do amplo escopo do
trabalho de investigacdo, a CGU nao ¢ responsavel pela aplicacao de sancodes e deve repassar
os resultados das auditorias outros 6rgdos que dao continuidade a apuracdo e dentincia das
irregularidades, como PF, MPF, TCU, e Advocacia-Geral da Unido. A CGU acumula, ainda,
a funcdo de aconselhamento do Presidente em matérias relativas a transparéncia e controle da
corrupgao. Com a CGU, o Executivo federal implementou, pela primeira vez, uma instituicao
com status ministerial com funcdo de elaborar medidas e politicas anticorrupg¢ao, sobretudo de
carater preventivo. Com isso, foi possivel desenvolver ao longo do tempo uma burocracia
anticorrupgdo, que hoje ocupa cargos ndao s6 na propria CGU mas também em diferentes
espacos de controle interno dos demais ministérios (ARANHA, 2015).

Ao mesmo tempo em que investia em agdes de controle interno e na
profissionalizagdo da administragdo publica por meio da CGU, os governos petistas
implementaram uma controversa politica publica de controle externo que prezava pelo
insulamento burocratico na definicao de prioridades e estratégias, que sera melhor detalhada
abaixo. Essa configuragdo se somou a iniciativas do Judicidrio e do Ministério Publico
Federal, resultando em uma guinada no modo de controlar corrupg¢do, que passou a priorizar a
persecucdo penal em sua face mais invasiva em relagdo aos direitos fundamentais
(AVRITZER; MARONA, 2017). O simbolo méaximo dessa virada foi a Operagdo Lava Jato,

cuja forga-tarefa funcionou entre 2014 e 2021.
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Especificamente em relagdo ao controle de agentes politicos, a via penal permite
mobilizar diversos crimes contidos no capitulo de “crimes praticados por funcionarios
publicos contra a administragdo publica em geral” do Codigo Penal, além de varios outros
delitos previstos em leis especificas. Apesar de haver previsao legal para controle do poder
politico pela via criminal, o MP por muito tempo teve dificuldades em promover essas agdes,
por diferentes motivos, como problemas no inquérito policial, possibilidade de multiplos
recursos a cortes superiores e falta de regulamentagdo de alguns instrumentos de investigacao.
Na for¢a-tarefa do caso Banestado no inicio da década de 2000, por exemplo, apds anos de
investigacdo, varios acusados foram absolvidos e, de forma oposta a ideia da colaboragdo
premiada, somente os delatores cumpriram as penas (DALLAGNOL, 2017; MARONA;
KERCHE, 2018). Nos ultimos anos, porém, vimos a ascensao de um novo paradigma, com
foco na atuagdo penal e no qual figuram como protagonistas o MPF, a Policia Federal (PF) ¢ a
Justiga Federal. Os motivos que permitiram essa forte alteragdo, oriundos do Executivo, do
Legislativo e das institui¢des judiciais, sdo listados por Marona e Kerche (2021) e merecem

ser analisados um a um:

1. A Estratégia Nacional de Combate a Corrupgdo e Lavagem de Dinheiro

O primeiro fator listado foi implementado no inicio do governo de Luiz In4cio Lula da
Silva (2003-2010) com o nome de Estratégia Nacional de Combate a Lavagem de Dinheiro
(ENCLA). A proposta era criar um espaco de pactuagdo entre os trés poderes que permitisse
uma melhor integracdo para formulacdo e execucdo de politicas publicas ligadas ao tema,
sobretudo de forma preventiva, no mesmo movimento governamental que reestruturou a
CGU. Em 2006, o combate a corrup¢do somou-se aos objetivos da rede, que passou a se
chamar Estratégia Nacional de Combate a Corrupcao e a Lavagem de Dinheiro — ENCCLA.
Anualmente, as mais de 90 entidades que compdem a ENCCLA definem em assembleia as
metas para o proximo ano, atribuindo responsabilidade a cada um dos envolvidos no
processo. Os resultados abrangem desde programas de treinamento até propostas de alteragao
legislativa, passando por reorganizagdo administrativa das instituigdes de controle e
organizac¢do de banco de dados. Entre os principais resultados da ENCCLA, estd o Programa
Nacional de Capacitagdo ¢ Treinamento para o Combate a Corrupcdo e a Lavagem de
Dinheiro — PNLD, responsavel pela formac¢ao de milhares de agentes publicos de todas as

regides do pais (MARONA; KERCHE, 2021).
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O déficit de cooperacdo das institui¢cdes de controle, diagndstico que embasa a criacao
da ENCCLA, ¢ corroborado pela literatura sobre o assunto. No processo de responsabilizagdo
de um agente publico, quase nunca uma instituigdo conduz o caso do inicio ao fim, o que
demanda uma divisao de tarefas eficiente entre os membros da rede de controle. Apesar disso,
h4a uma grande sobreposi¢cdo em algumas fases do processo, enquanto outras sofrem com
lacunas. Taylor e Buranelli (2007) mostram como hd um esfor¢o excessivo e descoordenado
na fase de investigacdo, que envolve diferentes instituicdes fazendo trabalho similar, em
muitos casos competindo entre si. Outras etapas do processo, como a sangao, recebem menos
atencdo da rede, inclusive daquelas institui¢des que disputam espaco na fase investigatoria. O
que se percebe € que, no caso brasileiro, a rede de instituicdes de accountability
(MAINWARING; WELNA, 2003) ¢ formada por agéncias estatais em disputa constante por
reconhecimento e afirmacdo institucional, que priorizam as fungdes lhes garantem maior
visibilidade em detrimento daquelas que sdo mais Uteis ao processo de responsabilizagdo visto
de forma mais ampla, gerando uma miriade de procedimentos duplicados e baixa
comunicacdo interinstitucional (FILGUEIRAS; ARANHA, 2019; ARANTES; MOREIRA,
2019; MACHADO; PASCHOAL, 2016; TAYLOR; BURANELLI, 2007). O fortalecimento
do controle da corrupg¢do, portanto, ndo ¢ possivel somente com o fortalecimento das
institui¢des separadamente, como muitas vezes € reivindicado por seus membros. Institui¢cdes
fortes, com burocracia competente e bem remunerada, sdo fundamentais, mas suas atribuicoes
devem estar bem definidas e distribuidas por toda as fases do processo que leva a sangao por
um ato ilicito.

A ENCCLA, assim, tenta construir € consolidar essa rede de forma eficiente, mas esse
movimento precisa ser visto com ressalvas. Em primeiro lugar, a ENCCLA isola uma elite
burocratica, sobretudo juridica, na formulagdo de uma politica publica que ja ¢ pouco
debatida nacionalmente®’. Como discutido na segdo 3.3.1, esse isolamento permite, entre
outras coisas, a adesdo a tratados internacionais sem a devida discussdo publica sobre o tema
e sem que o Brasil participe da fase de formulacdo do texto. Além disso, a cooperacao
promovida pela ENCCLA abrange areas e assuntos em que a possibilidade do conflito era
intencional, como forma de prevenir erros e abusos de institui¢des isoladas. Com a promogao
de cooperagao institucional, houve um alinhamento de interesses e de atuacdo em sentido que

favoreceu a acusagao criminal (MARONA; KERCHE, 2021; KERCHE, 2018b).

21 Apesar de ser um tema cotidiano nos jornais, o problema da corrupgo raramente é discutido em
profundidade pela sociedade brasileira, o que se deve, entre outras coisas, pelo predominio das concepgdes
individualizantes e macroestruturais do fenomeno (FILGUEIRAS, 2009).
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2. Investimento na Policia Federal

Durante a ditadura de 1964-1985, a PF ndo foi um o6rgado central no aparato de
repressao do regime, o que deixou a instituigdo em situacdo ambigua com a
redemocratizacdo: por um lado, era uma estrutura de baixa capacidade burocratica mas, por
outro lado, ndo tinha o desgaste das demais for¢cas de seguranca publica que atuaram mais
diretamente na repressao promovida pela ditadura entre 1964 ¢ 1985 (ARANTES, 2015). A
Constituicdo de 1988 garante a PF o exercicio exclusivo das atribui¢des de policia judicidria
no ambito da Unido, além de manter a ordem politica e social, proteger os interesses da
Unido, controlar fronteiras, reprimir o trafico de drogas e investigar infracdes que acontecem
em mais de um estado e que exijam tratamento uniforme. A Policia Federal faz parte da
estrutura do Ministério da Justi¢a e seu chefe ¢ nomeado pelo Presidente entre os delegados
da classe especial (Lei n® 9.266/1996).

Uma pesquisa realizada em 1997 mostra que, a época, 93% dos procuradores do MPF
reclamavam da falta de estrutura da Policia Federal para conduzir as investigagdes em
quantidade e nivel adequados® (SADEK; CAVALCANTI, 2003). Nos governos do Partido
dos Trabalhadores (2003-2016), a Policia Federal passou por uma forte reestruturacio,
sobretudo no periodo em que o Ministério da Justica era chefiado por Marcio Thomaz Bastos
(PRADO; MACHADO, 2020). O or¢amento da corporagdo cresceu continuamente, saindo de
1,8 bilhdo de reais em 2003 para ultrapassar 5,5 bilhdes em 2016 (MARONA; BARBOSA,
2018). As carreiras da institui¢do foram reorganizadas e foram realizados concursos para
preencher mais de 5 mil vagas, incluindo quase 2 mil do quadro administrativo proprio, até
entdo inexistente (ARANTES; MOREIRA, 2017). Gragas a reestruturagdo, a PF consolidou
sua atuacdo por meio de operacdes especiais de grande repercussdo mididtica e com grande
namero de prisdes, mesmo que em carater provisorio.

A maioria das operagdes ¢ de enfrentamento a corrup¢cdo (ARANTES, 2015), o que
mostra que a PF passou a priorizar o combate a crimes de colarinho branco, movimento
estratégico para aumento da visibilidade e da confianca popular na corporagdo. As mudangas
na PF, de fato, permitiram o estreitamento de lagos com outras instituigdes de controle.
Aranha (2015) mostra que, de todas as instituigdes que lidam com investigacdes iniciadas pea

22 No sistema de justiga, é comum que as institui¢des terceirizem a culpa pelos problemas (LEMGRUBER
et al., 2016; ARANTES, 2002; SADEK; ARANTES, 1994; SADEK, 2009), mas ainda assim ¢ relevante

que quase a totalidade do 6rgdo acusador afirme ndo poder contar integralmente com o 6rgdo que promove a
investiga¢do criminal.
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CGU, a PF ¢ a que d4 andamento ao maior nimero de casos. De forma estratégica, a PF
utiliza as informagdes ja organizadas pela CGU como base de suas investigagdes, gerando
novas operacdes especiais. Com essa combinacdo, a PF consegue mostrar a midia, a
populacdo e aos outros atores da rede de controle que deixou para tras o passado de falta de
estruturacdo e que assumiu o compromisso de combater a corrup¢do na administragao publica
brasileira. Cabe observar, porém, que o objetivo inicial de estruturagdo da PF estava mais
relacionado ao controle de fronteiras, e que houve um consideravel esforco enddgeno para
redirecionar essa estratégia ao combate ao crime organizado, a lavagem de dinheiro e, por
fim, a corrup¢cdo (MARONA; KERCHE, 2021).

Um ponto relevante no trabalho da PF ¢ que os relatérios de investigagdo criminal
devem ser sempre encaminhados ao MP, que tem monopodlio da acdo penal publica. Apesar
disso, ndo existe relacdo hierarquica entre as duas instituigdes — o controle da atividade
policial que a Constitui¢do atribui ao MP ndo se confunde com a capacidade de moldar a
investigacdo policial por parte do 6rgdo acusador. O desenho constitucional da investigacao
criminal, portanto, pode gerar conflitos entre quem investiga € quem acusa, o que, em alguma
medida, ¢ uma forma de prevenir arbitrariedades, ja& que policia ¢ MP se controlam
mutuamente. Ainda assim, alguma capacidade de coordenagdo pode ser desejavel, pois o
trabalho se torna inviavel ou duplicado caso as duas institui¢gdes trabalhem de forma
completamente diversa. Dentro do MP ha muito tempo existe a tese de que, sendo o trabalho
de investigacdo destinado a propositura de uma ag¢do judicial, a primeira etapa deveria estar
subordinada a segunda — ou seja, a policia judicial ndo poderia fazer seu trabalho de forma
completamente independente (FONTELES, 2001). Seguindo essa tese, a separagdo estrita
entre as duas fases do mesmo trabalho seria prejudicial a eficiéncia da persecugdo penal, vista
de forma ampla, pois demandaria retrabalho por parte do MP ou o envio de inumeros oficios a
policia para complementagdo do inquérito”. As solugdes apresentadas sdo variadas, mas
passam sempre por relativizar a diferenga entre as fases de investigagdo e de acusagdo.
Alguns membros do Ministério Publico defendem que a investigacdo policial ocorra sob
supervisao do MP, outros defendem que toda a estrutura da policia judiciaria faca parte do
MP e outros pontuam que o proprio MP pode se estruturar para fazer investigacdes criminais

no lugar da policia. Segundo pesquisa realizada com procuradores do MPF em 2010, mais de

23 Na investigacio do caso Banestado em 2003, por exemplo, o Ministério Publico recebeu varios
inquéritos que estavam sendo executados havia quase dois anos. A primeira etapa do trabalho do MP foi
reestruturar toda a informagao, eliminando os pontos que nao corroboravam com a tese da acusagao,
selecionando acusados prioritarios e deixando de lado os “peixes pequenos” (PALUDO; LIMA; ARAS,
2011). A Forga-Tarefa era responsavel por investigar um esquema de desvio de dinheiro que utilizava contas
bancérias do tipo CC5 para enviar recursos ao exterior.
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95% dos entrevistados relataram concordar com a possibilidade de investigacdo promovida
diretamente pelo MP (AZEVEDQO, 2011). Do outro lado da disputa, a Policia Federal defende
que, segundo a Constitui¢ao, a investigacao criminal ¢ exclusividade das policias judiciarias.
Atualmente, uma decisdo do Supremo Tribunal Federal autoriza a conducao de investigacdes
por parte do MP. Além disso, muitas investigacdes sdo feitas por forgas-tarefa com membros
do MP, PF e outras institui¢des de investigagdo. De qualquer forma, uma Policia Federal forte
facilita que o Ministério Publico escolha a via criminal para realizar seu trabalho, sobretudo

quando encontra caminhos para contornar os conflitos institucionais.

3. Modelo de indicagdo da Chefia do Ministério Publico

Além do investimento na ENCCLA e na Policia Federal, outra importante mudanca
introduzida pelos governos do Partido dos Trabalhadores foi o critério de sele¢do do
Procurador-Geral da Republica. Durante os governos de Lula e Dilma, foi respeitada a elei¢ao
informal organizada pela Associagdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR) que
sugere ao presidente da Republica nomes de postulantes ao cargo de PGR. Para a escolha dos
chefes de Ministérios Publicos estaduais, a eleicdo tem carater oficial, e os governadores sdo
obrigados a indicar um dos trés nomes mais votados. No caso do MPF, o mesmo mecanismo
foi cogitado durante a Constituinte, mas a proposta nao prosperou, € manteve-se o critério de
livre indicagdo entre os membros da carreira. Mesmo assim, a cada indicacdo de PGR a
ANPR organizava uma votagdo e encaminhava o resultado aos presidentes, de forma a
mostrar qual era 0 nome mais apoiado pelos membros da instituicdo. Deixando a institui¢do
decidir por si propria, Lula e Dilma acabaram por fomentar verdadeiras campanhas eleitorais
internas, com promessas de ganhos corporativos e de redirecionamento da atuacao para areas
com maior visibilidade. Pressupondo que o PGR atua visando sua reconducdo e, portanto,
atenta-se constantemente a quem tem o poder de reconduzi-lo, percebe-se que o chefe do
MPF passou a ter incentivos para se preocupar menos com o presidente € mais com o0s
proprios pares, na busca de “reeleicao”. Essa reconfiguracdo da relagdo principal-agent
permitiu a ascensdo de um grupo que, durante o governo Fernando Henrique Cardoso, fez
oposicao ao PGR Geraldo Brindeiro, famoso por arquivar todas as denuncias de corrupgao
que envolviam o alto escaldao do governo federal. De forma oposta, os novos PGR investiram
na associacdo do Ministério Publico a uma agéncia anticorrup¢do, muitas vezes em
detrimento de outras areas que também sdo de competéncia da instituigdo (MARONA;

BARBOSA, 2018). Nao ¢ acidental, portanto, que o Planejamento Estratégico do MPF tenha
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definido, em 2011, que sua “visdo de futuro” era “até 2020, ser reconhecido, nacional e
internacionalmente, pela exceléncia na promog¢ao da justica, da cidadania e no combate ao
crime e a corrupgdo™.

Um exemplo da transformagdo do MP em agéncia anticorrup¢do ¢ a mudanca
promovida na 5* Camara de Coordenagdo e Revisdo®. Até 2014, varios trabalhos sobre o
MPF apontavam a preferéncia da instituicdo em promover investigacdes proprias € na seara
civil, ao invés de investir em agdes penais, o que se deve, em parte, a propria estrutura do
MPF, que incentiva trabalhos de curto prazo, maior visibilidade e sobre os quais os
procuradores conseguem exercer controle diretamente (TAYLOR; BURANELLI, 2007). Se
as leis e os atores envolvidos nas vias civil e penal sdo diferentes, a cupula do MPF também
fomentava essa separagdo por meio de camaras de coordenacao e revisao diferentes: a 2* CCR
era responsavel por apoiar os procuradores na area criminal, enquanto o auxilio na area de
patrimdnio publico era prestado pela 5* CCR. A divisdo de temas também influenciava a

distribuicao de processos entre os procuradores:

Dentro desse protocolo de atuacdo institucional, quando uma unidade de
Procuradoria da Reptblica é provocada com noticia de fato que, a um s6
tempo, tenha repercussdo civel e criminal, automaticamente ocorrem duas
autuagoes e duas distribui¢des, sendo um feito administrativo distribuido ao
Nucleo do Patriménio Publico e Social e outro procedimento ao Nucleo
Criminal, provocando-se, portanto, a iniciativa de dois procuradores naturais
que empreenderdo investigacdo e persecucdo em suas respectivas areas
tematicas (QUEIROZ, 2018:125).

A dupla distribuicdo do mesmo caso gera diversas consequéncias ao MPF, incluindo
investigacdes duplicadas, com a organizagdo das informag¢des em modo caracteristico dos
respectivos procuradores naturais — o que pode inviabilizar o aproveitamento de pegas no
outro processo — e o risco de decisdes conflitantes para o mesmo fato, tanto pelo MPF quanto
pela Justica Federal. A 2* e a 5* CCR travavam disputas corporativas sobre estrutura e
recursos humanos da institui¢do, o que também impactava a atividade-fim, pois dificultava e
até mesmo impedia a cooperacdo entre os dois procuradores naturais do caso. Membros do
MPF também relatavam a dificuldade de selar acordos de cooperagdo com os investigados,
uma vez que nenhum dos dois procuradores tinha o dominio de todas as informacdes e, para o
investigado, ndo era interessante fazer uma delagdo para receber beneficios somente em um

24 Portaria PGR n° 687, de 20 de dezembro de 2011.

25 As cimaras de coordenagdo e revisdo (CCR) sdo estruturas do MPF que se assemelham aos Centros de
Apoio Operacional dos ministérios publicos estaduais. Sem suplantar o poder dos procuradores naturais, as
CCR sio 6rgaos especializados e auxiliam na fixacdo de interpretagdes, publicam materiais, promovem
eventos e colocam em contato diferentes procuradores atuando na mesma area.
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dos processos judiciais (QUEIROZ, 2018). Segundo Aranha (2015), a maioria das
investigacdes da CGU assumidas pelo MPF eram conduzidas na esfera civil, enquanto a PF
trabalhava na investigagdo criminal, duplicidade que demonstra a dificuldade do MPF em ser
uma ponte entre CGU e PF, provavelmente derivada da separagao tematica, em que o contato
com a CGU era feito sobretudo pela 5* CCR, que ndo tratava de feitos criminais. Para sanar
esse conjunto de problemas, a Procuradoria-Geral da Republica publicou, em 2014, uma
resolucdo que reorganizava as camaras, atribuindo a 5* CCR a responsabilidade pelo combate
a corrupgdo na via criminal, desenho que ja estava sendo testado nos nas procuradorias
regionais havia alguns anos. Com a mudanga, ficaram sob responsabilidade da 2* CCR
(Criminal) somente aqueles casos nao relativos a corrupgao, enquanto os casos de controle da
administra¢do publica que ndo se enquadravam como crime passaram a ser tratados pela 1*
CCR (Direitos Sociais) (QUEIROZ, 2018). A transferéncia de parte dos casos para a 1* CCR
mostra que, em nome da eficiéncia no setor de combate a corrup¢do, o MPF aumentou a carga
de trabalho e diminuiu a especializacdo do 6rgdo que trata de direitos sociais, em explicita

declaragdo de prioridades.

4. Mudangas legislativas

No que concerne a atuagao do Congresso Nacional, cabe destacar algumas alteragdes
legislativas que favoreceram o controle da corrupcao pela via criminal e, mais do que isso,
pelo arcabouco legal voltado ao combate de organizagdes criminosas. Em 2013, foi
sancionada a Lei n° 12.850, que reformou o ordenamento existente sobre organizagdes
criminosas no Brasil, facilitando a caracterizagdo de crime organizado, com maior
detalhamento e dando mais poderes aos 6rgaos de investigagao e acusagdo. Além de permitir
métodos de investigacdo mais invasivos e penas mais duras, a lei facilitou a associacdo entre
corrup¢do e organiza¢do criminosa®® e, assim, “infragdes administrativas de toda ordem,
praticas desviantes de qualquer natureza, no ambito da Administragdo Publica, vém ensejando
o tratamento processual indicado pela referida Lei” (KERCHE e MARONA, 2018, p. 90), a
principio voltada a delitos de dificil apuracdo, de alta gravidade e cometidos por grupo

estruturado especificamente para esse fim. A lei regulamenta, ainda, o instrumento de

26 E dificil mapear as circunstancias que envolveram a aprovacao da Lei n° 12.850/2013. Por um lado, havia
manifestacdes populares contra a corrupgdo e pressdo por mudangas - no mesmo movimento que fez com que o
Congresso rejeitasse a PEC 37, que dava a policia o monopélio da investigacao criminal. Por outro lado, a Copa
do Mundo e as Olimpiadas se aproximavam, e havia um temor sobre seguranca e possiveis atos de terrorismo.
Alguns integrantes do governo disseram ter agido nesse segundo sentido da lei, e somente depois perceberam
seu potencial de avango sobre as institui¢des politicas (PRADO; MACHADO, 2020).
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colaboragdo — ou delagdo — premiada, a expressdo maxima da aproximagdo entre casos de
corrupcdo e organizagdes criminosas, trazendo definitivamente para o cendrio juridico
brasileiro um “instituto vinculado ao modelo juridico anglo-saxdo”, com “a ideia do direito
como barganha” e cujo sucesso deriva da “desvantagem informacional da defesa em relacao a
acusacdo” e do apagamento das fronteiras entre os diferentes agentes judiciais (AVRITZER;
MARONA, 2017, p. 370). A Operagao Lava Jato, que se iniciou menos de um ano apos a
promulgacao da Lei n® 12.850/2013, mobilizou o conceito de organizagdo criminosa sempre
que possivel, de forma a legitimar a colaboragdo de réus, mesmo quando os critérios exigidos
pelas leis e pela tradi¢do juridica brasileira ndo estavam plenamente preenchidos. Um dos
principais efeitos da lei, assim, foi trazer para a esfera criminal a discricionariedade que o MP
ja exercia em matérias civeis (KERCHE 2018b). E importante considerar que, onze anos
antes, no Caso Banestado os mesmos agentes judiciais — juiz Sérgio Moro ¢ MPF/PR —
conseguiram associar crimes financeiros a organizac¢des criminosas, de forma a aumentar o
rol de possibilidades da investigacdo e condenar alguns acusados com uma pena maior. Esse
movimento, porém, se limitou aos empresarios envolvidos, sem conseguir chegar aos
integrantes do governo federal. A Lei n° 12.850, assim, traz para o campo de controle uma

associacao ja testada em outros campos, com relativo sucesso (MARONA; KERCHE, 2021).

5. Discricionariedade do Ministério Publico em acordos de delagdo e poder de

investiga¢do criminal

Apesar da importancia da Lei n° 12.850/2013, a flexibilizacdo de garantias individuais
em nome do combate a organizagdes criminosas que vivemos recentemente no Brasil também
¢ resultado da interpretacdo que se fez de diversas normas e da estratégia deliberada de
desconsiderar as leis que ndo favorecessem a acusagdo, criando um “Cddigo de Processo

™. O Ministério Publico Federal vem promovendo acordos de colaboragdo

Penal da Russia®
em que se negociam vantagens nao previstas na lei, incluindo a criagdo de regimes penais sem
a alteragao do Codigo Penal ou da Lei de Execugdes Penais. Cabe considerar que esse
descumprimento de normas por parte do MPF para conseguir mais poder institucional ja
ocorreu em outros momentos, como a decisdo de conduzir investigacdes criminais mesmo

com a previsdo constitucional de que essas investigagoes cabem a PF, que exerce com

27 A expressido “Cédigo de Processo Penal da Riissia” foi utilizada no Telegram pela procuradora Jerusa
Viecili, integrante da Lava Jato, para designar o conjunto de agdes do juiz Sérgio Moro (apelidado de
“Russo”) que ndo encontram respaldo na legislacdo brasileira.
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exclusividade o papel de policia judiciaria. A vontade de conduzir investigacdes ¢ antiga entre
promotores e procuradores, ¢ mesmo antes de haver uma defini¢do institucional era comum
que os membros do MP complementassem os inquéritos policiais. Em 2006, o Conselho
Nacional do Ministério Publico — presidido pelo PGR — publicou uma resolucao
regulamentando o procedimento investigatorio criminal, que poderia ser aberto pelo MP de
oficio ou por provocacdo, a qualquer momento. Entre 2011 e 2013, tramitou no Congresso
Nacional uma proposta de emenda a constitui¢do que pretendia explicitar a competéncia
exclusiva das policias em investigacdes criminais. A proposta tinha o apoio de muitos
parlamentares, mas o Ministério Publico aproveitou as manifestacdes de junho de 2013 para
fazer campanha contraria & PEC, associando-a a impunidade em casos de corrupgdo. A PEC
acabou sendo rejeitada por 430 votos a 9. Em 2015, ja apds o inicio da Operagao Lava Jato, o
STF autorizou a investigagdo criminal por parte do MP.

Em relacdo a investigagdo criminal, cabe colocar que a reivindicacdo do Ministério
Publico sempre foi a faculdade de investigar, e a instituicdo nunca manifestou interesse em
assumir a responsabilidade pelas investigacdes de forma geral. A reivindicagdo sempre foi,
portanto, deixar a obrigagdo de investigar com a policia e permitir ao MP que, em casos
especificos, conduzisse a propria investigacdo, da forma como lhe fosse mais conveniente. Ao
mesmo tempo em que o problema apontado na policia ¢ a interferéncia politica indevida na
priorizagao dos casos e na distribuicao de recursos, o que o Ministério Publico reivindica para
si € a possibilidade de escolher livremente suas prioridades, sem nenhum tipo de controle
sobre essas decisdes. A situacdo torna-se ainda mais complexa se considerarmos que ¢
atribuicao constitucional do Ministério Publico o controle externo da atividade policial, que
abrange tanto a policia ostensiva quanto a policia judicidria. Especificamente em relagdo a
esta ultima, percebe-se que a Constituicao reserva ao MP a fungdo de controlar a atividade de
investigacdo criminal, atribuigdo sempre importante mas particularmente essencial em um
pais que passou por um periodo ditatorial em que confissdes eram obtidas sob tortura e
diversos direitos fundamentais eram violados na fase de investiga¢do. Na divisao do trabalho
de processos criminais — policia investiga, MP acusa e Judiciario julga — o MP tem dupla
fungdo: além de filtrar e organizar os inquéritos policiais para construir pegas de acusagao
robustas, € sua fun¢do buscar a responsabilizagdo de investigadores que descumprem as leis e
a Constitui¢ao, no papel de controlador externo. Fica evidente que, se o proprio MP conduz a

investigacao, deixa de haver controle institucional externo sobre essa fase do processo.

6. Flexibilizag¢do do principio do promotor natural
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As investigacdes promovidas por forcas-tarefa como a Lava Jato também dependeram
da flexibilizag¢do do principio do promotor natural, movimento que acontece ha muito tempo.
E dificil descrever exatamente as caracteristicas de uma forca-tarefa do Ministério Ptblico
Federal, pois apesar de inimeras publica¢des sobre o tema — incluindo algumas do proprio

MPF — ndo existe uma regulamentagdo para a formacao desses 6rgaos.

O fendmeno das “Forgas-Tarefa” no Ministério Publico Federal consiste em
atuagdes conjuntas de membros da Instituigdo, especialmente em casos de
grande monta e alto impacto, muito reconhecidas por seus fins e resultados,
e menos observadas por seus meios. [...] O termo “forga-tarefa” ¢ um
conceito indeterminado e ndo regulamentado no Ministério Publico Federal.

\

Parece um nome de impacto, a semelhanca das operagdes policiais que
trazem denominagdes com apelo mididtico aposto sobre a regular aplicacdo
do Codigo de Processo Penal a persecugdo (Oficio PGR-00342849/2020).

Apesar da falta de regulamentagado, ¢ possivel perceber que trata-se de uma estrutura
temporaria de apoio ao procurador natural para tratar de uma investigagdo especifica, cujos
membros sdo procuradores que atuavam em outras areas € que aceitaram assumir aquele caso,
algumas vezes deixando suas atribui¢des originais. Apesar do carater de apoio, por tratar de
investigacoes de ampla envergadura as forgas-tarefa t€tm uma tendéncia a concentrar a
operagdo em si e, mesmo quando hé participagdo ativa do procurador natural, este o faz na
condi¢do de coordenador, delegando uma série de atribuicdes aos outros membros. Essa
delegacdo preserva o direito do promotor natural de tomar as decisdes finais ao longo do
processo, mas, a0 mesmo tempo, viola o direito do cidaddao de ser acusado por alguém cuja
designagdo ndo se baseou naquele caso especifico e que ndo estd sujeito as pressdes de seus
superiores (KERCHE, 2018b). De todos os membros de uma forga-tarefa, somente o
procurador natural atende esses requisitos, enquanto os demais podem ser livremente
nomeados e destituidos pelo Procurador-Geral da Republica, que assim passa a ter a

capacidade de interferir no andamento de investigacdes.

7. Especializagdo da Justica Federal

A reordenagao da Policia Federal e do Ministério Publico Federal dentro de um novo
marco legal sdo fundamentais para entendermos o giro de accountability no Brasil, pois sdo
condi¢des necessarias para borrar as fronteiras entre investigagdo e acusacdo e permitir o

enquadramento de atividades politicas sob o rotulo de organizacdo criminosa. Esse giro,
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porém, dependeu também da elimina¢do dos poucos pontos de controle a atuacdo da PF e do
MPF, deixando de conter a discricionariedade destes Gltimos e permitindo que, mais do que
cumprir as novas leis e utilizassem sua nova estrutura, esses agentes inventassem as proprias
normas, aplicando-as seletivamente a depender do clamor popular ou da orientagdo politica
dos acusadores. Dentre os pontos de resisténcia a esse fendmeno que se desfizeram,
destacam-se uma mudanca da Justica Federal e o comportamento do Supremo Tribunal
Federal em questdes criminais, sobretudo a partir do julgamento da Ag¢do Penal 470
(Mensalao), em 2012.

A Justiga Federal ¢ a principal instituicdo de responsabilizagdo de agentes por atos
praticados contra a Unido, tanto em processos criminais quanto nos civeis. Entre suas
competéncias, estdo disputas sobre direitos indigenas, graves violagdes de direitos humanos,
crimes contra a organizagdo do trabalho e, mais diretamente relacionado ao escopo deste
trabalho, o julgamento de crimes contra o sistema financeiro nacional e de crimes contra bens
e interesses da Unido, incluindo as autarquias e empresas publicas federais (RODRIGUES,
2019).

A Justica Federal também cresceu consideravelmente, em tamanho e importancia,
desde 1988. Em um processo de descentralizagdo, foram criados cinco Tribunais Regionais
Federais (TRF), que substituiram os tribunais de apelagdo. O numero de desembargadores
federais, que atuam nos TRFs, quase dobrou: em 1989 eram 74 e, em 2000, ja eram 139,
numero que se manteve até agora® (RODRIGUES, 2019). Depois da fase de forte
crescimento, a Justica Federal passou a se especializar em crimes financeiros e lavagem de
dinheiro, criando varas especificas para julgamento desses crimes por juizes que se dedicam
exclusivamente ao tema”. A especializa¢do criminal é um elemento importante na redefinigio
de objetivos institucionais € no engajamento de membros e servidores, pois insere a Justica
mais fortemente no centro do processo, afastando-a da posi¢do de agente julgador neutro, o
que pode ser um fator atrativo principalmente para a satisfacdo pessoal dos magistrados, ao
deixa-los responsaveis por uma sé area. A ldgica que rege a criagao de cortes anticorrupgao €
parecida com aquela que vigora na criacdo de agéncias anticorrup¢ao: insular os casos e
construir capacidade localizada para lidar com a complexidade dos crimes. A resolu¢do do

CJF que determina a especializacdo foi uma resposta ao diagndstico do Conselho de que

28 Esta em tramitagio no Congresso Nacional a criagdo de um outro TRF, com sede em Belo Horizonte e que
seria responsavel por parte dos casos que, hoje, estdo sob o TRF-1, com sede em Brasilia. Se aprovado, o
novo TRF aprofunda a descentralizagdo da Justica Federal e pode aumentar o or¢gamento destinado a
instituigdo.

29 Resolugdo CJF n° 314, de 12 de maio de 2003.
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faltava cooperacdo entre Policia Federal, Ministério Publico Federal e Justica Federal
(MADEIRA; GELISKI, 2019; MADEIRA et al., 2019).

As muitas mudancas pelas quais a Justica Federal passou redefiniram a instituicao,
sobretudo no que concerne o objetivo de sua atuagdo. Pesquisas sobre o perfil da magistratura
apontam que, para os juizes, ha uma forte correlacdo entre a consolidagdo da ordem
democratica e a intervengdo da Justica na repressao penal (RODRIGUES, 2019). Os ntimeros
sugerem uma mudanga profunda do diagndstico que esses atores fazem da realidade brasileira
e da forma pela qual nos aproximamos do ideal de justica. Nos anos que sucederam a
promulgacao da Constitui¢do, era quase consensual que a promocao de justica seria alcangada
por meio de mecanismos que garantissem direitos, como ampliacdo do acesso a assisténcia
juridica e paridade entre acusagdo e defesa. Na Justica Federal, esse diagnodstico parece ter
tomado a dire¢do contraria, para buscar a justica por meio de um maior rigor na aplicagcdo de
penalidades, sobretudo nas areas de corrupcdo e lavagem de dinheiro, em alinhamento aos
objetivos dos 6rgdos de acusacao.

As varias mudangas institucionais, contudo, ndo foram suficientes para afastar a pecha
de morosidade que recai sobre o Poder Judiciario como um todo, que também ¢ considerado
pouco transparente e garantidor de privilégios para seus membros, como auxilios e verbas
indenizatérias que permitem que uma remuneracdo acima do teto constitucional seja algo

rotineiro.

8. Mudanga da jurisprudéncia do STF

Dentre os pontos de veto que foram desfeitos e que permitiram a configuragdo
“lavajatista” das agdes anticorrupcdo, o mais relevante ¢ o comportamento do Supremo
Tribunal Federal. No julgamento da A¢ao Penal 470 (Mensalao), em 2012, o STF mobilizou
uma interpretacdo heterodoxa da teoria do dominio do fato para conseguir condenar réus sem
ligagdo direta com os crimes arrolados pelo Ministério Publico. Na ocasido, criticos a essa
postura, inclusive entre os membros do tribunal, alegaram que a teoria estava sendo
mobilizada de forma equivocada com o proposito escuso de preencher lacunas probatdrias.
Nao cabe, aqui, adentrar a discussdo sobre a teoria de Claus Roxin, mas outras
movimentacdes do STF apontam nessa mesma diregdo, flexibilizando a necessidade de
apresentacao de provas por parte do Ministério Publico. Ao tratar dos pagamentos destinados
a parlamentares em troca de votos para o governo, por exemplo, os ministros entenderam que
ndo era necessario provar a efetivagdo da transagdo em duas vias - corrup¢do passiva e

corrupgao ativa. Segundo o entendimento que preponderou, era possivel aplicar os artigos 317
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(corrupgdo passiva) e 333 (corrupcdo ativa) do Cddigo Penal provando somente uma das
operagdes e presumindo a efetivagdo de sua correspondente (PRADO; MACHADO, 2020;
ARANTES, 2018).

Sobre esse ponto, cabe lembrar que trata-se de uma questdo antiga na abertura de
processos penais de corrup¢do. No caso da Mafia dos Fiscais, ocorrido em Sao Paulo, em
1999, uma das primeiras escolhas dos promotores do MPSP foi ndo mobilizar o conjunto de
artigos 317 e 333 na acusacdo, exatamente porque envolvia provar em juizo a existéncia da
corrupgao nos dois polos. Por isso, escolheram tratar o caso como um crime de concussao,
que foca na exigéncia de vantagem indevida por parte do funcionario publico. Em outras
palavras, um maior grau de exigé€ncia probatoria para o crime de corrup¢do fez com que o
MPSP concentrasse todo o esfor¢o no polo passivo, deixando de fora da investigagdao os
empresarios ¢ demais particulares que tinham pagado os fiscais em troca de beneficios
(ARANTES, 2002).

Uma maior flexibilizacdo em relagdo a apresentacdo de provas permitiu que a Lava
Jato condenasse diversos agentes publicos por corrupgdo sem demonstrar quais atos
corresponderiam a quantia recebida indevidamente. O argumento da acusagdo, aceito pelo
juiz, € o de que, sendo um esquema de grande porte, o fluxo de recursos e agdes de ambos os
lados era continuo e, portanto, ndo havia vinculagdo entre um pagamento especifico e um ato
determinado. Esse entendimento, além de obter mais condenagdes, facilitou uma investida da
Lava Jato sobre os empresarios, que, acuados, firmaram dezenas de acordos de delagdo
premiada. Curiosamente, a possibilidade de condenagdo sem provas de obtengdo de vantagens
fez com que os empresarios procurassem o Ministério Publico e oferecessem as provas, além
de novas linhas de investigacao, que davam origem a novas fases.

A flexibilizagdo de apresentacdo de provas também foi mobilizada pela Lava Jato nas
acusagdes de organizagdo criminosa. Segundo os procuradores, a falta de prova contra alguns
acusados ndo seria indicativo de inocéncia mas de profissionalizacdo da organizagdo
criminosa a que ele pertence, capaz de operar sem deixar rastros. Em alguns casos, entdo, a
ausé€ncia de provas passou a ser lida como a prova maior de que havia um crime grave em
andamento.

Por mais que a Lava Jato tenha se guiado em decisdes anteriores do STF, cabe
ponderar que a operacao s foi possivel porque, no caso, o STF adotou um entendimento
sobre competéncia bastante divergente daquele que havia sido adotado no caso Mensaldao. Em
2012, o STF concentrou as acdes inclusive daqueles réus que ndo tinham foro privilegiado.

De forma estratégica, o ministro relator acatou a dentincia por forma¢ao de quadrilha, o que
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autorizava a conexao de diferentes agdes e mantinha todo o processo no mesmo local. Nos
casos da Lava Jato, ao contrario, o STF julgou originariamente somente os réus com direito a
foro privilegiado, flexibilizando, assim, o principio da conexdo que define a competéncia do
julgamento. Tal flexibilizagdo, porém, deu-se somente em relacdo a competéncia do STF, ja
que a corte reconheceu a competéncia da 13* Vara Federal de Curitiba para tratar de todos os
outros casos relativos a Petrobras, ainda que a relacdo fosse indireta. Entre absorver todos os
processos ou espalha-los pelo pais, o STF encontrou um meio-termo que permitiu que o juiz
Sérgio Moro aplicasse ao caso um conjunto de entendimentos que o tribunal vinha
estabelecendo desde o julgamento do Mensaldo (PRADO; MACHADO, 2020; ARANTES,
2018).

Os diversos mecanismos analisados nos paragrafos acima deslocaram a atuacdo do
MP no campo penal, afastando-o do modelo marcado de baixa discricionariedade para deixa-
lo mais parecido com o Ministério Publico italiano, altamente discriciondrio e com poucos
mecanismos de controle. O novo formato facilita o trabalho de acusagdo em casos de
corrup¢do, mas ao preco de fragilizar os instrumentos de controle internos ao processo penal
(KERCHE, 2018b). O novo MPF tem poder de investigacdo, um amplo escopo de atuacao,

muita autonomia e discricionariedade e ¢ proximo a PF e a Justica.

4.3 Operacdo Lava Jato

Entre 2014 e 2021, o MPF manteve uma forga-tarefa dedicada a Operagdo Lava Jato,
que investigava suspeitas de desvio de dinheiro da Petrobras. O inicio da operagdo, porém,
tinha outro foco: as suspeitas de lavagem de dinheiro por parte do doleiro Carlos Chater,
investigacao paralela e ligada a Operagao Bidone, que investigava o doleiro Alberto Youssef.
Investigando Youssef, os investigadores descobriram que o doleiro havia repassado um
veiculo a Paulo Roberto Costa, ex-diretor de Abastecimento da Petrobras. As investigacdes
em torno de Costa e sua sucessiva delagdo, em agosto de 2014, revelaram um esquema de
cartel e superfaturamento na contratacdo de empreiteiras pela Petrobras. A forte composigao
partidaria da diretoria fez com que as investigagdes chegassem a elite politica nacional.
Apesar de a empresa ser sediada no Rio de Janeiro e a maior parte dos crimes ter sido
cometida em Brasilia e Sdo Paulo, o processo tramitou na 13* Vara Federal de Curitiba,
chefiada pelo juiz Sérgio Fernando Moro. As investigagdes foram conduzidas por uma forga-

tarefa composta pelo MPF, pela PF e outros orgdos de investigagdo, coordenada pelo
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procurador Deltan Dallagnol, que enquadrou o conjunto de fatos como atividades de uma s6
organizagdo criminosa, chefiada pelo ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva®*. A
mobilizacdo do conceito de organizagdo criminosa, facilitada pela Lei de Organizagdes
Criminosas de 2013, além de dar maior discricionariedade aos investigadores e permitir o uso
de técnicas mais invasivas de investigacdo, foi fundamental na manutencdo dos casos sob o
juiz federal Sérgio Moro. Segundo a tese da Lava Jato, um conjunto muito especifico de

crimes cometidos no Parana™'

era, na verdade, o motor financeiro de um esquema muito maior
que, por conexao, também deveria ser investigado em Curitiba, mesmo que os demais crimes
ndo fossem federais e mesmo que tivessem sido cometidos a 1.400 quilometros de distancia.
De forma estratégica, as decisdes de Moro citavam nomes de cidades paranaenses sempre que
possivel — mesmo quando se tratava de uma suspeita remota — ¢ ndo se referiam as demais
localidades onde os crimes haviam ocorrido. As discussdes em torno da competéncia sdo
fundamentais em um caso como esse, em que livros, filmes, séries de TV e reportagens
jornalisticas associavam diretamente a figura pessoal daquele juiz e daquele procurador a uma
refundacao republicana do pais. Além disso, ¢ a definicdo de competéncia que levou o STF a
anular, em 2021, as condenagdes de Lula, principal alvo da operagao.

Além de unificar as acdes sob a Justica Federal em Curitiba, a tese de organizagdo
criminosa tinha outra enorme vantagem para a acusagdo: a agregacao de fatos ocorridos em
varios momentos diferentes, muitos deles sem conexdo evidente. Também nesse aspecto, sob
o argumento de que esses atos teriam sido cometidos dentro de uma estrutura maior que ja
estava sendo investigada em Curitiba, o0 MPF conseguiu transformar a Lava Jato em um
sorvedouro de acusagdes muito dispares e distantes no tempo. A utilizagdo de organizagdo
criminosa enquanto aglutinante temporal foi fundamental, ainda, para que fosse possivel
aplicar a todos esses crimes o novo marco legal sobre lavagem de dinheiro e organizagdes
criminosas, publicado entre 2012 e 2013. Como a lei ndo pode retroagir com o intuito de
prejudicar os acusados, o MPF apostou na constru¢do de uma narrativa que colocava todos
esses atos como indicios da existéncia de uma organizagdo criminosa que, no momento de
publicacdo das novas leis, ainda estava em operacao, o que legitimaria a acusacado com base

1nos NOvos parametros e nos novos procedimentos.

30 E dificil afirmar o momento preciso em que a forca-tarefa da Lava Jato escolheu Lula para ocupar o papel de
chefe da organizacdo criminosa, mas analises do tempo de tramitagdo das pegas judiciais mostram que desde
a delagdo de Paulo Roberto Costa havia uma coordenacao de esforgos e a priorizagao de casos de forma a
tentar provar a tese do MPF sobre Lula (RODRIGUES, 2019).

31 O caso mais relevante para justificar a competéncia da 13* Vara de Curitiba era a suspeita de lavagem de
dinheiro do caso Mensaldo pelo deputado José Janene (PP), que utilizaria uma empresa de Londrina. Além
de ndo haver conex@o com os desvios na Petrobras, o montante de dinheiro envolvido no esquema de Janene
era insignificante, se comparado aqueles ocorridos na estatal.
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Desde o inicio, o trabalho da Operagdo Lava Jato em Curitiba se caracterizou por um
alinhamento entre PF, MPF e Justi¢a Federal, o que, a um s6 tempo, reforcava o argumento
de legalidade por parte do Ministério Publico e aumentava a visibilidade publica do juiz
Sérgio Moro. Os métodos utilizados, porém, eram no minimo heterodoxos e muitas vezes
ultrapassavam a linha da legalidade. Os exemplos sdo varios, e vao desde a interceptagdo
telefonica dos advogados até a gravacdo e divulgacdo de uma conversa entre Lula e a entdo
presidenta Dilma Rousseff, passando ainda pela condugdo coercitiva de investigados que
nunca tinham se recusado a depor.

Em 2016, uma apresentacao do procurador Deltan Dallagnol deixou explicito que o
principal alvo da operagdo era Lula. Mesmo antes da apresentacdo, porém, estava evidente
que a operacao tratava de forma diferenciada os nucleos empresarial e politico, com
benevoléncia em relagdo ao primeiro e agressividade desproporcional em relagdao ao segundo.
Para os empresarios, as ofertas de colaboracdo eram constantes, negociava-se 0 cumprimento
de penas que ndo existem no ordenamento juridico nacional e delagdes de um s6 individuo
podiam beneficiar familias inteiras envolvidas no esquema. A condescendéncia com os
crimes cometidos pelos empresarios era estratégica, € objetivava incentivar o maior nimero
possivel de delagcdes que levassem a investigagdo para o centro do governo federal,
movimento que forcas-tarefa anteriores, como a do Banestado, ndo lograram fazer. No
percurso em dire¢cdo ao centro do governo, porém, apareceram varios outros partidos além do
PT, tanto da base governista quanto da oposi¢do. Alguns foram poupados®?, mas, aos poucos,
a Lava Jato comegou a equiparar a propria estrutura de partido politico vigente no Brasil com
a de organizacdo criminosa, criminalizando atividades absolutamente rotineiras na vida
politica nacional. Do lado do PT, cabe lembrar que, quando Dilma Rousseff escolheu Lula
para ocupar a Secretaria-chefe da Casa Civil, a Lava Jato alegou que se tratava de manobra da
organizagdo criminosa investigada para alterar o foro do processo, ignorando que Dilma
ocupava a Presidéncia da Republica, que Lula era um cidaddo com direitos politicos, que o
governo passava por um periodo turbulento que requeria um grande estrategista politico a
frente da Casa Civil e que o proprio Lula resistia a participar do governo, tendo sido
convencido somente apds muita insisténcia de aliados. A propria Lava Jato tinha, sob sua

custddia, ligagdes que desfaziam a tese do desvio de finalidade da nomeagdo de Lula, mas

32 As mensagens de Telegram divulgadas pelo jornal The Intercept Brasil tornaram famosa a frase “Melindra
alguém cujo apoio ¢ importante”, enviada por Moro a Dallagnol, em que o juiz desaconselhava o
prosseguimento de investigagdes contra o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso que vinham sendo
feitas por uma ala da forga-tarefa. O procurador, que ndo acompanhava diretamente o caso de FHC,
acreditava na possibilidade ser um movimento estratégico, “talvez para passar recado de imparcialidade”
(MARTINS et al., 2019).
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estes ultimos foram mantidos em sigilo (BALTHAZAR et al., 2019). A nomeagdo de um
cidaddo como ministro, prerrogativa da Presidéncia da Republica e parte elementar do
funcionamento de um governo, foi transformada pela Lava Jato em indicio de crime — com a
conivéncia do STF, que barrou a nomeagao de Lula.

A criminalizacdo da atividade partidaria e a confusdo deliberada entre crimes e
atividade partidaria legitima parecem ser ainda mais evidentes no caso da denuncia
apresentada contra parlamentares do Partido Progressista. Como forma de enquadrar na Lei n°
12.850/2013 delitos cometidos antes de 2013, o Ministério Publico Federal alegou que
tratava-se de uma organizagdo criminosa ainda atuante no momento de publicacdo da lei. Para
comprovar a existéncia da organizagdo, a acusacdo passou a descrever diversos atores e
procedimentos que, na verdade, eram a descricdo da atuagdo partidaria rotineira. A ascensao
do deputado Aguinaldo Ribeiro a lideranca do partido, assim, foi descrita como ascensao na
estrutura da organizagdo criminosa, posi¢do que o deputado utilizaria para distribuir os
recursos do grupo, como mudangas no or¢amento publico e obtengdo de cargos no Congresso
e no Poder Executivo. Ressalte-se, em primeiro lugar, que distribuir recursos partidarios e
fazer negociagdes em nome de toda a agremiacdo sdo exatamente as agdes esperadas de um
lider partidario qualquer, sobretudo um com mais de 30 deputados e que fazia parte do
governo, € ndo comprovam, por si sos, a existéncia de organizagdo criminosa. Além disso, no
caso do PP as provas dos delitos individuais sdo razoavelmente robustas, mas o MPF preferiu
abrir mao do caminho tradicional de acusagdo para equiparar o partido a uma organizagao
criminosa, talvez com a inteng@o de obter novas delagdes ou de manter mais essa investigagao
sob a equipe da Lava Jato (PORTAL STF, 2021).

A conivéncia do juiz Moro com as irregularidades na investigagdo e na acusagao ja era
visivel pelo alinhamento das sentengas em relagdo a maioria das pe¢as do MPF, mas foi
descortinada por uma série de reportagens do jornal The Intercept Brasil, que divulgou
mensagens trocadas entre os membros da Lava Jato no aplicativo Telegram, incluindo
comunicacao com o juiz Moro, que dava conselhos aos acusadores em relagdo a sequéncia
das investigacodes, aos procuradores mais adequados para conduzir as oitivas e aos partidos
politicos que deveriam ser prioritarios. Um bom exemplo desse alinhamento entre acusacdo e
julgador ¢ a divulgagdo da delagdo do ex-ministro Antonio Palocci dias antes das eleigdes
presidenciais de 2018. O MPF desconfiava, ha muito tempo, das provas que Palocci tinha
para apresentar sobre corrupcao no PT, e apos meses de negociagdo, desistiu de firmar um
acordo. Palocci, entdo, fez a delacdo com a Policia Federal, o que ndo aumentou a confianga

do MPF e, como ficou demonstrado mais tarde, nem do juiz Sérgio Moro, que sabia da
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dificuldade em provas as acusagdes contidas no acordo. Mesmo assim, Palocci era o Unico
que acusava o PT de dentro da estrutura partidaria, o que era visto como um trunfo no
andamento do caso (BALTHAZAR; MARTINS, 2019). Em outubro de 2018, a Lava Jato ja
havia condenado Lula em um processo que teve rapida tramitagdo, retirando da competi¢ao o
primeiro colocado nas pesquisas de inten¢do de voto. O novo candidato do PT, porém, estava
bem colocado quando Moro decidiu divulgar as acusagdes feitas por Palocci ao partido,
mesmo sabendo da fragilidade do conjunto probatério. O motivo era evidente: influenciar o
comportamento eleitoral divulgando dentincias que sabidamente nao estavam assentadas em
provas suficientes. O teor da delagdo foi amplamente utilizado pelos candidatos concorrentes

e pela midia na ultima semana de campanha, e tornou-se uma constante no segundo turno.

Considerando o andamento da Lava Jato a luz da discussdo teorica feita no capitulo 2,
¢ importante ponderar que, no campo discursivo, a operagao adota, a0 mesmo tempo, uma
concepgdo de corrupcao histdrica e sistémica e, por outro lado, a ideia de que o problema esta
muito localizado, inclusive com um alvo especifico. Aparentemente antagdnicas, essas
concepgdes se intersectam na constru¢ao de um discurso iliberal e antipolitico segundo o qual
a generalizagdo do problema se da porque os agentes politicos sdo todos iguais. Assim, apesar
de afetar toda a administragdo publica, a corrupcdo seria resultado da agdo de pessoas
especificas, parte de uma elite que ndo corresponde ao povo € que, por isso, mereceria ser
tratada com o mesmo rigor que o Estado reserva a assassinos perigosos (DE SA E SILVA,
2020).

Para que seja possivel encontrar a intersecdo entre uma concepgao sistémica € uma
localizada de corrupgdo, é preciso entender a caracterizacdo que se fez de acusados e
acusadores ao longo da Lava Jato. Em relagdo aos primeiros, a pe¢a-chave da articulacao € o
enquadramento enquanto organizagdo criminosa, facilitado pela nova legislagao sobre o tema.
Ao adotar e difundir a tese da existéncia de uma organiza¢do criminosa, a Lava Jato consegue
afirmar, ao mesmo tempo, que ha corrup¢ao em todo o pais mas que tudo acontece de forma
hierarquica, com atos de um s6 grupo, comandados pela mesma pessoa. A¢des de diferentes
grupos em diferentes momentos e locais, assim, passam a ser, segundo o MPF ¢ o juiz Sérgio
Moro, manifestacdes do mesmo organismo, do mesmo ‘“cancer” que atinge o pais. Cabe

destacar que essa generalizagdo mina as diferencas politicas - eliminando inclusive a
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possibilidade de que dois partidos possam ser ruins cada um a seu modo - e alimenta uma
expectativa udenista de que, eliminados ‘esses que estdo ai’, a Republica brasileira finalmente
va se encontrar no caminho da probidade. Esse discurso, tipico de lideres populistas iliberais,
podem ser ainda mais assustadores quando partem, desde o principio, de instituigdes judiciais,
sem o respaldo conferido pelo voto popular.

Do ponto de vista da acusagdo, a combinagdo de diferentes concepgdes de corrupgao €
extremamente oportuna. Por um lado, o carater sistémico do problema demanda uma solugao
ad hoc, conduzida por uma vanguarda herdica capaz de “passar o Brasil a limpo”. Esse fator
somente, porém, permitiria uma disputa consideravel pelo papel de her6i - disputa que
certamente teria participagdo das Forcas Armadas e de muitos ditos “cacadores de marajas”.
Na disputa, as instituigdes judiciais alegam que, por maior que seja o problema, as pessoas
corruptas sao identificdveis e o Direito ja tem disponiveis os mecanismos de
responsabilizagdo®. Procuradores e juizes, assim, podem ser os herdis dessa historia redigida
sobre uma gramadtica bastante cara a lideres iliberais, com um diagnéstico antipolitico, a
proposta de um salvador e a facilidade em aceitar que, em nome de um bem maior, algumas
regras podem ser quebradas (DE SA E SILVA, 2020).

O que se percebe com a Lava Jato ¢ que a operagdo, a0 mesmo tempo em que se
assenta sobre as mudancas institucionais recentes, vai além do campo propriamente
institucional ao promover cooperagao informal entre acusacao e julgador, inventar regimes de
cumprimento de pena ou mobilizar a imprensa constantemente, por meio de entrevistas,
vazamento de acordos frageis de delacdo ou por transmissdes ao vivo das operagdes de busca
e apreensdo. Nesse sentido, a Lava Jato precisa ser entendida em um contexto que passa por
uma elei¢do presidencial desestabilizadora em 2014, a contestagao dos resultados pelo partido
derrotado, uma série de manifestacdes conservadoras entre 2015 ¢ 2016 que culminaram na
deposi¢do da presidenta Dilma Rousseff, reformas impopulares conduzidas pelo governo
substituto e, em 2018, um alinhamento explicito entre agentes do mercado e um candidato
antidemocratico a Presidéncia da Republica.

Pode-se dizer que a Lava Jato ¢ parte de um momento histérico em que as elites
brasileiras estiveram menos dispostas em aceitar os resultados da disputa eleitoral e os

direitos garantidos na Constituicdio de 1988. Instituigdes da contrademocracia

33 Entre as muitas fragilidades do argumento, cabe destacar que a prépria Lava Jato em varios momentos
questionou a adequacdo do aparato juridico brasileiro ao combate a corrupgao, inclusive propondo medidas
que seriam mais eficazes. Uma vez obtido apoio popular a operagdo, porém, alguns desses entraves legais
foram explicitamente desconsiderados. Nas palavras do procurador Deltan Dallagnol, “a questdo juridica é
filigrana dentro do contexto maior que é politico” (DE SA E SILVA, 2020).
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(ROSANVALLON, 2015) deixaram de se subordinar aos poderes soberanos e avancaram a
propria agenda, atacando as principais instituigdes de representacdo, que foram acusadas de
terem-se transformado em um “cancer” que matava o pais aos poucos. O principal resultado
foi a quebra de um padrdo de estabilizacao que vinha se construindo desde a década de 1980
(AVRITZER, 2018).

Por mais que as instituicdes judiciais atuantes na Lava Jato tenham enfraquecido a
democracia brasileira de forma inédita no p6s 1988, € preciso fazer uma ressalva. Muitos dos
problemas na Lava Jato sdo questdes antigas no sistema de justica criminal que, até entdo, se
mantiveram restritas a outros setores da popula¢do. Em grande medida, portanto, o que ha de
novo ¢ a presenga de novos atores no banco dos réus e a publiciza¢do de um método de acusar

e julgar que ja ¢ padrdo no sistema judicial brasileiro (DE SA E SILVA, 2020).

4.4 Eleicoes de 2018 e resisténcias a Lava Jato

As eleigoes de 2018 foram vencidas por Jair Bolsonaro, que poucos dias apos a vitoria
anunciou que Sérgio Moro ocuparia o Ministério da Justica e Seguranga Publica. O convite,
na verdade, havia sido feito ainda durante a campanha que foi influenciada pela Lava Jato do
inicio ao fim (FERNANDES; CARAZZAI; RANGEL, 2019). No governo, a proposta de
Moro era ampliar a utilizagdo dos métodos de investigagdo usados na Lava Jato, além de
aprofundar as reformas legais para permitir protagonismo ainda maior da acusagdo em
denutncias contra organizagdes criminosas. Durante algum tempo, Moro conseguiu avangar a
agenda anticorrup¢do e de maior rigor ao crime organizado, mas a base de sustentacdo do
governo no Congresso foi se alterando rapidamente, com consequéncias diretas para o
trabalho da Lava Jato.

Quando o Jair Bolsonaro assumiu o cargo, em 2019, ja havia dentincias de corrupgao
contra sua familia. Um relatério do COAF apontou um esquema em que Flavio, filho do
presidente recebia parte do salario dos funciondrios de seu gabinete quando era deputado
federal. O presidente passou a interferir no andamento das investigagdes, alterando a estrutura
do COAF e trocando diretores da Policia Federal. Enquanto isso, o governo ia tentando
construir uma maioria no Congresso, incorporando alas fisiolégicas que abrigavam inimeros
acusados de corrupgao, muitos deles investigados pela propria Lava Jato que o ministro Moro
coordenava no passado. Com a nova correlagao de forgas, o Congresso aprovou a Lei de

Abuso de Autoridade, prevendo diversos mecanismos para penalizar abusos do Ministério
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Publico e do Judiciario, como a divulgacdo indevida de documentos sob segredo de Justiga e
a conducao coercitiva sem convite prévio, métodos que se tornaram comuns com a Lava Jato.
Um outro projeto de lei, considerado uma das prioridades de Moro a frente do Ministério da
Justica, foi desidratado durante a tramitacdo, e os parlamentares retiraram do texto diversos
dispositivos defendidos pelos membros da Lava Jato, como a ampliacdo dos acordos de réus
com o Ministério Publico e a possibilidade de prisdo apds condenagdo em segunda instancia.
Rodeado de adversidades, e depois de um conflito com Bolsonaro sobre o controle da Policia
Federal, o ministro Sérgio Moro renunciou ao cargo em abril de 2020.

Meses antes, Bolsonaro escolheu Augusto Aras para ocupar a Procuradoria-Geral da
Republica. Aras afirmou ver “excessos” no trabalho da Lava Jato, mas reconheceu que a
operagdo era um exemplo exitoso de combate ao crime organizado dentre um amplo rol de
tentativas fracassadas no passado, como o caso Banestado e a Operacdo Satiagraha
(OLIVEIRA, 2019). A sabatina de Aras no Senado aconteceu dias depois de o STF anular,
pela primeira vez, uma sentenca proferida por Sérgio Moro na Lava Jato, o que marcou o
inicio de uma virada do tribunal em dire¢do a maior controle dos atos da primeira instancia da
Justica Federal, ao menos no que concerne o julgamento de organizagdes criminosas e
lavagem de dinheiro™. Desde entdo, a Lava Jato sofreu sucessivas derrotas no STF, sobretudo
na Segunda Turma, onde a aposentadoria do ministro Celso de Mello, em 2020, abriu espago
para o ministro Nunes Marques, indicado por Bolsonaro e que, ao alinhar-se a Gilmar Mendes
e Ricardo Lewandowski, formou uma maioria refrataria aos métodos da operagdo. Em marco
de 2021, o STF anulou as condenagdes do ex-presidente Lula® por incompeténcia territorial
e, semanas depois, reconheceu a parcialidade do entdo juiz Moro na condugao do processo.

A mudanga de postura do STF ocorreu paralelamente a divulga¢do de mensagens
privadas que os membros da Lava Jato trocaram no aplicativo Telegram. O material foi obtido
pelo jornal The Intercept Brasil, que o analisou e divulgou em parceria com outros veiculos
de comunicagdo. Dentre as varias descobertas a partir das mensagens, vale citar a colaboragao
indevida entre acusadores e julgador, a tentativa de influenciar as elei¢des presidenciais de
2018, as pretensdes eleitorais do procurador Deltan Dallagnol, a troca de dados com outros
paises por canais ndo oficiais, as desconfiangas que alguns procuradores tinham com os

métodos que sabiam ser heterodoxos ou ilegais e os ganhos econdmicos que os membros

34 Na ocasido, o STF entendeu que, quando ha delatores e delatados entre os réus de um mesmo processo, estes
ultimos precisam ser os ultimos a apresentar suas alegacdes finais. Do contrario, ficaria prejudicado o direito
a defesa em relagdo ao contetdo da alegag@o final dos delatores.

35 Segundo o MPF, Lula recebeu pagamentos ilegais de empreiteiras por meio de um apartamento, de reformas
em um sitio e em doacgdes feitas ao Instituto Lula.
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obtiveram com a visibilidade alcangada. Apesar de o STF ndo ter julgado a legalidade do uso
das mensagens em processos judiciais, elas provaram vdrias teses de defesa ao descortinar
objetivos e métodos que ndo podiam ser escritos nos autos. O desgaste da Lava Jato aumentou
cada vez mais, a ponto de o procurador-geral Augusto Aras anunciar, no final de 2020, que
iniciaria uma transi¢do que colocaria fim a forga-tarefa no formato como ela aconteceu desde
2014 (BARAN, 2020). Meses antes, uma renuncia coletiva havia desfeito a for¢a-tarefa que
cuidava dos casos da Lava Jato em Sao Paulo.

Mesmo recebendo criticas da sociedade, do Legislativo, Executivo, Judiciario e do
proprio Ministério Publico, a Lava Jato — se ndo oficialmente, a0 menos enquanto ideologia
de enfrentamento a corrup¢do — sustenta-se em seus resultados, que ndo podem ser
desconsiderados. Segundo o Ministério Publico Federal, quase 15 bilhdes de reais voltardo
para os cofres publicos em decorréncia dos acordos e das condenagdes obtidas com a Lava
Jato, dos quais mais de 4 bilhdes ja foram pagos. A operagdo repatriou, sozinha, mais recursos
do que todos os outros processos judiciais até entdo (MJSP, 2018). Com esses niimeros, ¢
com a ampla popularidade que a Lava Jato ainda mantém perante a opinido publica, os
movimentos de resisténcia ndo podem ser vistos como uma reversao completa, mas como um
novo encaixe que muito aproveita os mecanismos institucionais que permitiram a existéncia e

manuten¢do da Lava Jato por sete anos.
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CAPITULO 5: MINISTERIO PI’JB~L1c0 DE MINAS GERAISE O
CONTROLE DA CORRUPCAO NOS ESTADOS

Assim como o Ministério Publico Federal atua em casos que tramitam na Justica
Federal, em cada estado da federagdao ha um Ministério Publico para lidar com processos na
Justica Estadual. A atribuicdo classica dos ministérios publicos estaduais ¢ a propositura da
acdo penal publica, mas as fortes alteragdes promovidas na década de 1980 também
remodelaram a atuagdo de promotores estaduais, direcionando a instituicdo para a defesa civil
de direitos difusos, coletivos € homogéneos. Segundo abordagens criticas (KERCHE, 2018a;
AVRITZER; MARONA, 2017; ARANTES, 1999), parte do problema residia na ampla
capacidade de promotores, dispersos pelas comarcas dos estados, para provocar o Judiciario
propondo interpretacdo constitucional contrahegemdnica em conflitos corriqueiros,
constitucionalizando o direito ordinario e aumentando o potencial de influéncia judicial em
decisoes politicas cotidianas. Nesta linha, ha um tensionamento entre democracia e direito, no
sentido de que o Judiciario mobilizaria estrategicamente a revisdo constitucional para decidir
conflitos tipicamente distributivos - tensionamento ainda mais intenso se a iniciativa pode
partir de qualquer comarca da primeira instancia da Justica Estadual.

Tratando especificamente do tipo de judicializacdo a que este trabalho se dedica — o
controle da atividade politica pelas instituigdes judiciais — € preciso ponderar que a tarefa
sempre foi parte das atribuigdes classicas do MP, ja que os crimes contra a administracao
publica estdo previstos no Codigo Penal desde sua redagdo original. E, ainda, desde 1992 o
Ministério Publico conta com a possibilidade de mobilizar a Lei de Improbidade
Administrativa (LIA) para responsabilizacdo de agentes publicos. O texto da referida lei, que
sofre duras criticas atualmente, permite atuacdo discricionaria dos promotores, que podem
iniciar inquéritos baseados em qualquer decisdo politica que, em sua visdo, seja contraria a
algum principio abstrato da administragdo publica, mesmo quando ndo haja dano ao erario
nem provas da inten¢do em agir de forma improba (SILVA, 2015). Ampliou-se, portanto, a
capacidade institucional do MP, pela soma da agdo de improbidade a outros mecanismos
juridicos a disposicao dos promotores, tais como a ac¢ao civil publica, recomendacdo e termo
de ajustamento de conduta, diversificando as possibilidades de atuagdo estratégica por parte
da acusacao.

Do ponto de vista da legislacdo de controle da atividade politica, ¢ preciso considerar

que desvios no nivel local t€ém certas particularidades, relacionadas, em boa medida, com o
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nosso modelo federativo. No Brasil, apesar da consideravel centralizagdo fiscal e decisoria, os
municipios sdo responsaveis pela execu¢do da maioria das politicas publicas, muitas vezes
gerenciando recursos transferidos por outras esferas federativas. A descentralizacdo das
politicas ¢ incentivada por parte da literatura em Ciéncia Politica e por entidades
internacionais que defendem que, ao aproximar a politica dos cidaddos, a descentralizacdo
promoveria mais accountability e geraria resultados mais alinhados a vontade do eleitorado
(BLAIR, 2000; TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2009). A forte conexdo eleitoral
nos municipios, devida a proximidade entre eleitorado e representante, viabilizaria agdes mais
responsivas e eficientes por parte destes ultimos, permitindo também um maior grau de
engajamento politico da sociedade. Por outro lado, ¢ preciso ponderar que a descentralizagao
da execucdao de politicas publicas faz com que uma grande parte dos recursos publicos
brasileiros seja administrada por servidores publicos de pequenas cidades, uma burocracia
pouco desenvolvida e mais suscetivel as pressdes politicas locais (ABRUCIO, 2005;
ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

O quadro de baixa capacidade burocratica torna-se ainda mais problematico quando
verificamos que, historicamente, o nivel local ¢ onde melhor se identifica a presenca das elites
politicas habituadas a ndo prestar contas e a ndo se guiar estritamente pela legalidade . Essas
elites se aproveitam do cendrio de proliferacdo de municipios apropriando-se de prefeituras e
camaras municipais e utilizando a administragdo publica a seu favor em uma disputa
predatéria contra outros municipios, dificultando um planejamento regional que pudesse
trazer mais eficiéncia ao processo. Nesse cendrio, torna-se ainda mais importante o trabalho
de accountability feito por institui¢cdes capazes de transcender a esfera de influéncia das elites
locais, como a Controladoria-Geral da Unido*® ou o Ministério Publico.

Considerando, portanto, a realidade do Ministério Publico nos estados e a dinamica
propria da atividade politica local, neste capitulo apresentamos um estudo de caso sobre o
desempenho do Ministério Publico de Minas Gerais (MPMG) em face de suas atribuicdes de
controle da legalidade da atividade politica. A partir do quadro analitico apresentado no
capitulo anterior sobre o Ministério Publico Federal e a Operacao Lava Jato, a anélise recai
sobre a estrutura disponivel no Ministério Publico do estado de Minas Gerais para o
desempenho das func¢des analogas, na tentativa de compreender se o0 modelo de controle da
corrupgao que foi construido no ambito nacional foi replicado no nivel subnacional.

Minas Gerais ¢ o segundo estado mais populoso do Brasil e, de forma proporcional,

36 Apesar de ser um 6rgdo de controle interno do Poder Executivo federal, a CGU controla a utilizagdo de
verbas repassadas pela Unido aos entes subnacionais.
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também tem o segundo maior Ministério Publico do pais, contando com pouco mais de mil
membros; um quadro de pessoal semelhante, em volume, ao do Ministério Publico Federal®.
Ainda que ndo atue sobre o maior contingente populacional, o Ministério Publico de Minas
Gerais € o responsavel por fiscalizar o maior nimero de municipios. Esse dado que pode ser
secundario quando se considera o desempenho dos promotores na defesa de direitos
transindividuais mas ¢ bastante relevante quando se trata de analisar a atividade de controle
legal da atividade politica (accountability), ja que esta ¢ uma atribui¢do que requer uma ampla
capacidade de organizacao para lidar de modo eficiente com as particularidades dos diversos
territorios. Isto ¢, mesmo dentro dos limites legais, cada administragdo municipal pode tratar
um mesmo assunto de forma diferente, e a proliferacdo de prefeituras se reflete na
proliferacdo de procuradorias municipais ou de estrutura equivalente®® e de suas respectivas
interpretacdes sobre a legalidade da atividade politica. Um mesmo promotor, portanto,
acompanha diversos municipios pequenos, que podem adotar entendimentos diferentes sobre
a legalidade de certos atos da administracdo - isso torna mais complexo o exercicio da fungao
de accountability por parte do Ministério Publico.

Outro fator de complexidade para o Ministério Publico de Minas Gerais ¢ o foro por
prerrogativa de fungdo, que garante aos prefeitos o direito de julgamento originario no 6érgaos
colegiados do Tribunal de Justica em casos criminais. Nesses casos, o responsavel por
formular a acusacdo ¢ o Procurador-Geral de Justica, que pode fazé-lo pessoalmente ou
delegar a tarefa a outros procuradores. Em qualquer dos casos, um maior nimero de
municipios demanda mais institucionalizagdo na ctipula do MP estadual.

O Ministério Publico de Minas Gerais ¢, portanto, um caso que permite entender a
atuacdo de uma instituicdo com alta capacidade burocratica e uma demanda por organizacao
interna maior do que aquela existente em outros MPs, ao menos em relagao ao controle da
corrupcao que ocorre nos municipios. Dito isso, vale a pena observar se, em que medida, as

condi¢des institucionais de possibilidade da Lava Jato foram replicadas no nivel subnacional.

1. A Estratégia Nacional de Combate a Corrup¢do e Lavagem de Dinheiro

Um dos mecanismos centrais para a ascensdo da Lava Jato, segundo o esquema

37 O maior Ministério Publico do Brasil é o de Sdo Paulo, que tem quase o dobro de membros do que o
MPMG ou o0 MPF. O MPSP ¢ um importante centro de inovagao e difusdo de politicas ministeriais, mas, ao
mesmo tempo, seu tamanho unico o torna um outlier em relagdo a seus pares de outros estados.

38 A Procuradoria Municipal é responsavel pela representagdo juridica do municipio, ndo faz parte do
Ministério Publico, sendo um 6rgao do Poder Executivo — nos municipios onde o servigo ¢ terceirizado, os
advogados contratados respondem ao Gabinete do Prefeito.
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apresentado por Marona e Kerche (2021), foi a criagdo de uma espécie de forum onde
diversas agéncias pactuavam metas e estabeleciam diretrizes para a politica anticorrup¢ao no
Brasil, gerando um consideravel insulamento burocratico: a ENCCLA. No nivel subnacional,
observa-se que alguns estados brasileiros contam com mecanismos similares, como Foéruns
Permanente de Combate a Corrup¢do (Foco) e Movimentos Articulados de Combate a
Corrupgao (Marcco) (MACHADO; PASCHOAL, 2016). Outros tantos tém oOrgdos de
controle interno bem estruturados no ambito do Poder Executivo, os quais, embora promovam
parcerias continuas em face do controle da corrup¢ao, ndo chegam a se constituir como uma
instincia de pactuacdo de metas nos moldes da ENCCLA.

A dificuldade em encontrar réplicas estaduais da ENCCLA pode ser explicada, em
parte, pela associacao forjada ao longo do tempo entre corrupgao e lavagem de dinheiro, ao
menos na esfera repressiva. Como apontado em diversos pontos deste trabalho, o giro de
accountability no Brasil vincula-se fortemente a mobilizagdo estratégica de mecanismos
voltados a identificar e combater a lavagem de dinheiro. A prépria constituicdo da ENCCLA
se deu com o propdsito original de fortalecer o enfrentamento a lavagem de dinheiro,
assumindo apenas posteriormente o objetivo de estruturar politicas anticorrup¢ao. Por mais
que a Justica Estadual possa quebrar sigilos bancérios e homologar acordos de delacao
premiada, os 6rgaos que atuam rotineiramente no controle do sistema financeiro sao federais,
com destaque para o Banco Central, a Receita Federal, a Comissao de Valores Mobilidrios € o
Conselho de Controle de Atividades Financeiras - COAF. Portanto, mesmo que os estados
criassem um espago de articulagdo entre diferentes Orgdos anticorrupgdo, a estrutura
enfrentaria limites associados a eventual auséncia das instituicdes federais que rotineiramente
rastreiam movimentagdes financeiras e identificam inconsisténcias.

Por outro lado, deve-se considerar que as institui¢des estaduais sdo impactadas por
iniciativas federais. Em Minas Gerais foi criada, em 2020, a For¢a Integrada de Combate ao
Crime Organizado (FICCO). Esta ¢ uma iniciativa que a Policia Federal vem promovendo em
varios estados e que, em Minas Gerais, conta com a participacdo da Policia Rodoviaria
Federal, Policia Civil, Policia Militar e Departamento Penitenciario de Minas Gerais, além da
PF, que coordena os trabalhos. Além disso, o Ministério Publico, a Policia Civil e a
Controladoria-Geral do Estado participam da ENCCLA. Analisando as agdes da ENCCLA
nos ultimos dez anos, percebe-se que em 33 delas houve participagdo de, pelo menos, uma

instituicdo mineira.

39 Termo de Cooperagdo Técnica SEJUSP n°® 09/2020. Jornal Minas Gerais, 08 de maio de 2020.
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Quadro 04 - A¢des da ENCCLA entre 2012 e 2021 com participacdo de instituigdes mineiras

Ano

Acao

Participantes

2021

01/2021: Criar mecanismos para o compartilhamento direto e continuo de
bancos de dados, em ambiente seguro, entre os atores estatais responsaveis
pela prevencdo, detecgdo e repressdo a corrupgdo, a lavagem de dinheiro e ao
financiamento do terrorismo.

CGE/MG
MPMG
PCMG

02/2021: Examinar os riscos de lavagem de dinheiro com o uso de novos
modelos de Arranjos e Instituicdes de Pagamentos (AIP) em segmentos
regulados.

MPMG

03/2021: Aprimorar a normatizagéo, os mecanismos de rastreabilidade e a
fiscalizagdo da cadeia produtiva do ouro, no intuito de integrar a atuagdo dos
orgdos intervenientes e mitigar os riscos de uso do comércio desse metal para
lavagem de dinheiro.

MPMG

04/2021: Avaliagdo e acompanhamento da proposta da Camara dos Deputados
decorrente do Ato do Presidente de 08.09.2020 que Institui Comissao de
Juristas responsavel por elaborag@o de anteprojeto de reforma da Lei n°
9.613/1998 e do Anteprojeto de Lei de Prote¢ao de Dados para seguranga
publica e persecucdo penal — LGPD-Penal.

MPMG

07/2021: Padronizacdo do formato das publicagdes de atos envolvendo
licitagdes/dispensas e contratos e possibilidades de uso das informagdes.

CGEMG

08/2021: Big data e inteligéncia artificial: usos voltados para o combate a
corrupgdo e a lavagem de dinheiro.

CGE/MG
MPMG

09/2021: Consolidar e difundir o Programa Nacional de Prevengao a Fraude e
Corrupgao.

MPMG

10/2021: Propor medidas para fortalecer o combate a corrupgao ¢ a lavagem de
dinheiro relacionadas aos ilicitos ambientais.

MPMG

2020

06/2020: Aprimorar ferramentas de alienacao de ativos apreendidos por for¢a
de ordem judicial em procedimento criminal, integrando praticas de gestao
entre Policias, Ministérios Publicos, Advocacias Publicas, Poder Judiciario e
Ministério da Justica e Seguranca Publica.

PCMG

07/2020: Aprimorar os mecanismos de compartilhamento de informagdes entre
o6rgdos administrativos de fiscalizagdo e controle, e entre estes e os de
persecugdo criminal e improbidade administrativa, com vistas a preservar a
seguranga juridica.

CGE
MPMG

08/2020: Elaborar diagndstico sobre as possibilidades de uso de tecnologias
como blockchain no setor publico.

MPMG

10/2020: Elaboragdo e divulgagdo de um catalogo/portfolio de oportunidades
de capacitag@o virtual e gratuita para observadores publicos, conselheiros de
politicas publicas e servidores publicos, com foco em aspectos ligados a
contratacdo publica e acompanhamento de politicas publicas, bem como
adocdo de outras iniciativas e instrumentos que estimulem a transparéncia e o
fornecimento de dados abertos.

CGE

11/2020: Fomentar a implementag@o da transparéncia ativa por meio da
disponibilizagdo on-line, com facil acesso aos instrumentos referentes aos atos
que impliquem a realizacdo de despesas publicas, em ambito nacional (em
todas as esferas federativas), como forma de facilitar o controle social ¢
dificultar a pratica de desvio de recursos publicos e corrupgao.

MPMG

2019

01/2019: Desenvolver projeto de plataforma digital e outras medidas voltadas
a transparéncia publica, aos dados abertos e a participagdo social

CGE

03/2019: Elaborar, publicar e divulgar cartilha de integridade nas compras
publicas dirigida a gestores publicos.

CGE

06/2019: Prevenir e combater a corrupgdo e a lavagem de dinheiro por parte de
agentes publicos mediante acompanhamento da evolugdo patrimonial e dos
bens em uso

CGE

09/2019: Mapear os fluxos de trabalho, processos e procedimentos
administrativos apuratorios, e outros, que tenham como objetivo ou resultado
possivel (i) apurar a ocorréncia de atos de corrup¢ao; (ii) responsabilizar
extrajudicialmente ou permitir a responsabilizaggo judicial dos responsaveis ¢

CGE
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a efetiva recuperacdo de ativos

11/2019: Dar continuidade a a¢do de aperfeigoamento das Policias Civis na
investigagdo de crimes de lavagem de dinheiro

PCMG

2018

01/2018: Elaborar e aprovar Plano Nacional de combate a corrupgio

CGE

02/2018: Propor aprimoramento na gestdo de bens apreendidos no processo
penal e nas agdes de improbidade administrativa

CGE

03/2018: Elaborar diagndstico e propor medidas visando fortalecer o combate
as fraudes nos contratos de gestdo da saude publica

CGE

04/2018: Criar instrumentos para dar publicidade as notas fiscais emitidas para
orgdos e entidades de todos os poderes na administragdo publica em todos os
entes da federacio

CGE

05/2018: Elaborar propostas de medidas voltadas ao combate a corrupcao
privada

CGE

06/2018: Consolidar a estratégia para fortalecer a Prevengdo Primaria da
Corrupgao

CGE

2017

01/2017: Propor normatizagao para melhoria dos processos de governanga e
gestao a serem adotados em todos os Poderes e esferas da Federagao, com foco
no combate a fraude e a corrupcdo

CGE

07/2017: Ampliar o compartilhamento de dados para o combate a corrupgdo e
a lavagem de dinheiro

PCMG

11/2017: Avangar na integragdo de estratégias e dos métodos operacionais dos
orgdos de Estado de controle visando fortalecer o combate a criminalidade
organizada

PCMG

2016

02/2016: Fomentar a participagdo social através de instrumentos de
transparéncia ativa para monitoramento das formas de transferéncia de
recursos federais.

CGE

03/2016: Criar diretrizes para implantacdo ¢ efetivo funcionamento dos
sistemas estadual e municipal de controle interno.

CGE

2015

02/2015: Elaborar diagndstico sobre o sigilo fiscal e os seus efeitos na
efetividade das agdes de combate a corrupgao e a lavagem de dinheiro.

CGE

05/2015: Mapear as iniciativas de identificagdo civil existentes no Brasil com o
fim de atuar junto aos 6rgdos responsaveis pelo Projeto Registro de
Identificagdo Civil — RIC, visando fomentar a sua implementagéo.

CGE

2014

2013

2012

03/2012: Criar meios para coibir a contratagéo indevida de pessoas fisicas ou
juridicas e a ocupagao indevida de cargos publicos por pessoas condenadas em
sede civil, criminal ou administrativa.

MPMG

05/2012: Identificar e elaborar diagnostico dos fundos existentes, nos ambitos
federal e estadual, de arrecadagdo e administracao de bens, valores e direitos,
oriundos de praticas ilicitas, de forma a verificar a necessidade e viabilidade de
instituicdo de fundo especifico para o combate a corrupgao e a lavagem de
dinheiro ou de readequacdo dos ja existentes.

MPMG

Fonte: elaborag@o propria, a partir dos dados da ENCCLA

Os dados do quadro 04 mostram que, nas 33 acdes da ENCCLA que contaram com

pelo menos uma instituicdo mineira, a Controladoria-Geral do Estado é a mais assidua,

presente em 20 agdes. Ao que parece, a ENCCLA pode funcionar como um férum de

articulacdo anticorrupg¢do entre instituicdes de Minas Gerais e de outros estados, mas ndo ¢

capaz de promover um esfor¢o articulado entre as trés representantes mineiras. Em apenas

trés acdes figuram, concomitantemente, as instituicdes mineiras com representagdo na

ENCCLA, indicando algum tipo de cooperacdo entre elas. Ainda assim, em duas delas a
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Policia Civil esta excluida, articulando-se a Controladoria Geral do Estado ¢ 0o MPMG.

Quadro 05 - Participacao do MP, CGE e PC em agdes da ENCCLA

Participantes Numero de agdes
Somente CGE 17
Somente MP

9

Somente PC 4
MP e CGE 2
0

0

MP e PC
CGE e PC

MP, CGE ¢ PC 1
Fonte: elaborag@o propria, a partir dos dados da ENCCLA

Considerando a inexisténcia de um férum de pactuagdo anticorrupcdo no nivel
estadual e o baixo grau de cooperacdao entre as instituicdes mineiras com representacdo na
ENCCLA, pode-se especular que falta, no nivel subnacional, um espago de articulagdo

institucional que induza a ascensdo de operagdes como a Lava Jato.

2. Investimento na policia judiciaria

Parte do sucesso da Lava Jato se deve a ampliagdo da capacidade institucional da
Policia Federal (ARANTES, 2015). A realidade da PF, porém, ¢ excepcional quando
considerado o quadro geral das policias judiciarias®, em que tende a prevalecer uma baixa
institucionalizacdo, déficit de pessoal e orgamentario, entraves técnicos a investigagcdo e maior
vulnerabilidade em face da cooptagao por parte do governo.

A policia judicidria no Brasil, responsavel pela investigagao criminal, ¢ exercida pela
Policia Federal no ambito da Unido e pelas policias civis nos estados.

A baixa institucionalidade da Policia Civil nos estados brasileiros sempre foi
percebida pelo Ministério Publico - 6rgao de acusagdo - como um entrave a persecucao penal:

no final da década de 1990, pesquisas apontavam que 71% dos promotores de justi¢a

40 Policia judiciaria é aquela que conduz os inquéritos que instruem um processo criminal. No ambito da
Unido, esse papel é exercido com exclusividade pela Policia Federal, enquanto a Policia Civil ¢ a principal
responsavel por investiga¢des nos estados, com excegdo dos crimes militares, apurados pela Policia Militar.
No processo padrdo, o resultado da investigacdo ¢ encaminhado ao Ministério Publico, responsavel pela
acusacao perante o Judicidrio.
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atribuiam responsabilidade alta ou muito alta & Policia Civil pelo mau funcionamento do
sistema de Justica no Brasil (SADEK, 2010). Anos depois, o trabalho de Arantes (2002)
mostrou que, internamente ao MP, ¢ forte a tendéncia em concentrar poder na mao dos
promotores, em detrimento dos delegados. Mais recentemente, Lemgruber et al. (2016)
mostraram que a imagem da Policia Civil entre os membros do MP continua muito ruim, o
que nos permite especular que, nos estados em geral, ainda ndo foi possivel estabelecer a
relagdo entre o 6rgao de investigacdo e o de acusacdo, tal qual se deu no nivel federal, em
que, ora por colaborac¢do ora por competi¢ao, PF e MPF se fortalecem mutuamente.

Ao contrario da PF, as policias civis estaduais ndo passaram por alteragdes estruturais
nos ultimos anos e, ainda que algumas dindmicas possam ter se alterado, o resultado ndo
aponta para o aprimoramento técnico da investigagdo, mantendo-se o padrdo cartorial,
burocratico e seletivo de atuagdo, sem foco na atividade de inteligéncia. Analisando processos
criminais em diferentes estados brasileiros, Costa e Oliveira Junior (2016)*" demonstram que,
apesar da maioria dos processos judiciais ser fruto de um inquérito policial, o trabalho
propriamente investigativo € quase nulo nas policias judicidrias estaduais. O mais comum ¢
que somente presos em flagrante e pessoas denunciadas pela populacao sejam “investigadas”,
situagdo em que o trabalho da policia judiciaria se resume a compilagdo burocratica de
relatos, que se transformam em instru¢do criminal. Apesar do principio da legalidade, que
obriga a instauracdo de inquéritos para todas as noticias-crime, o alto volume de casos nas
delegacias brasileiras faz com que somente homicidios dolosos e casos de flagrante
obrigatoriamente se desdobrem em inquérito. Nos demais casos, sdo priorizados os boletins
de ocorréncia que ja trazem todas as informagdes relevantes e que dispensam o trabalho

investigativo.

Mesmo quando se trata de crimes espacialmente localizados, como episodios de
violéncia, raramente os investigadores analisam a “cena do crime” em busca de evidéncias
cuja conexdo permitiria o levantamento de suspeitos. Ao contrario, o que se estabelece ¢ um
procedimento de natureza inquisitorial, em que os policiais/investigadores “escolhem” um
suspeito e depois passam a coletar evidéncias e testemunhos que corroborem com a autoria
eleita. Deste modo, as razdes pelas quais alguém se torna suspeito de um crime nao
necessariamente emergem dos fatos investigados, podendo originar-se de uma denuncia, ou
de relagdo de parentesco, ou inimizada declarada com a vitima; ou, ainda do fato de ja ter o

suspeito passagem pelo sistema criminal. Este ultimo fator reforca a seletividade penal em

41 A pesquisa analisou processos que se encerraram em 2011, mas ndo ha evidéncias de que o padrio de
trabalho das policias civis tenha se alterado substancialmente desde entdo.
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desfavor de certos grupos da sociedade, mantidos constantemente sob suspei¢ao aos olhos da
policia. Confirmando esse padrao da “investigacdo as avessas”, em mais de 60% dos casos
analisados por Costa e Oliveira Junior (2016) os acusados ja estavam presos no momento de

instauracao do inquérito policial.

Além de ndo se estruturar enquanto uma investigagdo stricto sensu, o trabalho das
policias judicidrias estaduais também ¢é fortemente limitado em relacdo a complexidade do
caso. Os casos que resultam em condenagdo criminal sdo, em absoluta maioria, bastante
simples, em face dos quais a policia ndo tem dificuldade nem com a localiza¢dao de autores,
nem de vitimas ou testemunhas. O resultado final do inquérito tende a ser o indiciamento de
uma Unica pessoa, mesmo para os casos de crime organizado, que necessariamente sao
cometidos em grupo — fator que também se deve a inversdo da investigacdo, que coleta
evidéncias em func¢do de suspeitos predefinidos. Em Minas Gerais, a seletividade em
beneficio dos casos mais simples ¢ confirmada no diagndstico que a Policia Civil faz do

proprio trabalho de investigacao:

Além da necessidade de maior qualificagdo do servidor, apontada como um
gargalo a ser superado, foi mencionada a influéncia externa disfuncional na
conducdo de certos procedimentos: considerando-se que o volume de
processos que aportam em uma unidade é, em geral, muito superior a sua
capacidade operacional, abre-se a possibilidade de que sejam priorizados
aqueles com maior pressdo politica e/ou midiatica, assim como aqueles em
que ja exista indicio de autoria e materialidade, os quais passam a ter,
portanto, maior probabilidade de solugdo (POLICIA CIVIL, s.d., grifo
Nnosso).

Em seu planejamento estratégico vigente (2020-2025), a PCMG reconhece o baixo
grau de institucionalizacdo, fator que teria dificultado a implementagdo do planejamento do
ciclo anterior (2015-2019). Segundo o documento, a corporacdo ¢ marcada pela
descontinuidade de projetos e por ilhas de conhecimento, com alguns servidores muito bem
capacitados, mas sem incentivos para repassar seu saber aos colegas. Até mesmo os
procedimentos tipicamente policiais sdo feitos de forma ndo sistematica, carecendo de
uniformizacdo. Essas deficiéncias na investigacdo também sdo percebidas pelos servidores da
PCMG: uma pesquisa realizada em 2017 mostrou que 73% dos respondentes consideravam
pouco ou nada adequado o tratamento da corporagdo ao fendmeno criminal, como um todo
(MARRA, 2017).

Em 2019, a Policia Civil implementou a Delegacia Especializada de Combate a
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Corrupgao (Deccor) e um laboratorio de tecnologia contra lavagem de dinheiro, concentrando
esforcos na investigagdo de crimes contra a administragdo publica. Segundo o governo
estadual, a criagcdo da nova estrutura ocorreu em funcdo do alinhamento as diretrizes do
Ministério da Justica e da Seguranca Publica, chefiado pelo ex-juiz Sérgio Moro, o que
mostra, mais uma vez, a capacidade da esfera federal em promover agdes de especializacio
anticorrupgdo nos estados (AGENCIA MINAS, 2019). O investimento na institucionalizagéo
de investigacdes anticorrup¢ao na Policia Civil de Minas Gerais, porém, ¢ muito recente. Até
pouco tempo atrds, a situacdo da policia judiciaria mineira parecia ser bastante condizente
com a situacdo historica das policias civis em geral, que ndo passaram pela “revolucdo
institucional” (ARANTES, 2015) ocorrida na Policia Federal ap6s 2003.

Considerando que os efeitos de rearranjos institucionais demandam tempo até se
realizarem plenamente e a especializagdo policial ¢ ainda incipiente, pode-se aventar que o
Ministério Publico, para tentar se promover e atingir seus objetivos institucionais, ainda evita
a parceria com a Policia Civil de Minas Gerais e investe nas agdes sobre as quais a promotoria
tem maior controle, como inquéritos civis, TACs e processos baseados na Lei de Improbidade
Administrativa. Nas acgdes de controle da atividade politica, em que s3o necessarias
investigacdes complexas, o investimento persistente na judicializacdo pela via civel, que
dispensa a participagdo da Policia Civil, seria um importante indicio de que o paradigma
criminal de controle da corrup¢do ndo se efetivou nos estados, ficando restrito ao nivel federal

de atuacao do Ministério Publico.

3. Modelo de indicagdo da Chefia do Ministério Publico

O Procurador-Geral de Justica, chefe do Ministério Publico estadual, ¢ nomeado pelo
governador com base em uma lista triplice apresentada pelo proprio MP. O mecanismo, que
ndo impede a nomeacao de aliados do governo, tende a evitar a indicagdo de alguém que nao
tenha o respaldo dos proprios pares. Em alguns casos, somente membros nos Ultimos estagios
da carreira podem se candidatar a lista triplice, o que diminui ainda mais a possibilidade de
surgir um aventureiro disposto a abragar projetos governamentais. A Associagdo Nacional dos
Membros do Ministério Publico sempre defendeu que o indicado fosse o mais votado pelos
pares, anulando a interferéncia do governador e transformando definitivamente a lista triplice
em uma eleicdo em turno Unico, em que os membros do MP sdo os unicos principals do
Procurador-Geral de Justiga.

Entdo, nos estados a lista triplice ¢ oficial, de modo que seria possivel supor que, por
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padrdo, os efeitos de reorganizagdo das relagdes entre o Ministério Publico e o Poder
Executivo, que no nivel federal, resultaram de uma decisdo politica dos governos petistas, se
verificam no nivel subnacional. Analisando os indicados a Procuradoria-Geral de Justica do

MPMG, porém, percebe-se que nao necessariamente o mais votado ¢ escolhido.

Quadro 06 - Lista de indicados a Procuradoria-Geral de Justica em MG entre 2004 ¢ 2020*

Ano Indicado Posicdo na lista Governador
triplice
2004 Jarbas Soares Junior 3° colocado Aécio Neves (PSDB)
2006 Jarbas Soares Junior 1° colocado Aécio Neves (PSDB)
(recondugao)
2008 Alceu José Torres | 2° colocado Aécio Neves (PSDB)
Marques
2010 Alceu Jose Torres | 1° colocado Antdnio Anastasia (PSDB)
Marques (recondugao)
2012 Carlos André Mariani | 1° colocado Antonio Anastasia (PSDB)
Bittencourt
2014 Carlos André Mariani | 1° colocado Alberto Pinto Coelho (PP)
Bittencourt (recondugdo)
2016 Sergio Antonio Tonet 2° colocado Fernando Pimentel (PT)
2018 Sergio Antonio Tonet 1° colocado Fernando Pimentel (PT)
(recondugdo)
2020 Jarbas Soares Junior 1° colocado Romeu Zema (NOVO)

Fonte: elaboragdo propria

Ainda que 2/3 das indicagdes mostradas no quadro 06 tenham sido do candidato mais

votado, € importante considerar as recondugdes separadamente, pois ha um nitido padrao de

42 Nio foi possivel encontrar dados das listas triplices anteriores a 2004.
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reelei¢do quase automatica de quem ja ocupa o cargo®. Esse padrdo provavelmente se deve a
capacidade do PGJ de mobilizar a estrutura institucional a seu favor, considerando também
que em todos os casos elencados as recondugdes ocorreram sob o governo do mesmo grupo
politico.

Considerando, portanto, apenas as indicagdes originarias, observa-se que em 2004, o
3° colocado tornou-se PGJ; em 2008, foi o 2° colocado; em 2012, o 1° colocado; em 2016, o
2° colocado e, em 2020, o 1° colocado. A alternancia de PGJ a cada quatro anos e as
indicagdes de 2° e 3° colocados apontam um forte componente politico na nomeagao, em
comparagdo com o modelo adotado a partir de 2003, no nivel federal. O carater politico da
nomeagio nio ¢ eliminado nem mesmo pelo limite de recondugdes™, ja que quando ndo pode
mais indicar a mesma pessoa, o governador ainda utiliza seu poder de escolher qualquer um
daqueles que constam na lista triplice. Em 2008, por exemplo, sem poder reconduzir Jarbas
Soares, o governador Aécio Neves tampouco aceitou diretamente a elei¢do interna, nomeando
o 2° colocado da lista triplice. No nivel subnacional o governador foi capaz de manter sua
posi¢do privilegiada na relacdo com o Ministério Publico, sendo capaz de orientar, mesmo
que em grandes linhas, o direcionamento da instituicao. O que se vé€, portanto, ¢ que mesmo
com a lista triplice obrigatoria, ndo se replica nos estados a hipertrofia da autonomia do
Ministério Publico que permitiu, no nivel federal, permitiu a defini¢do de prioridades
corporativistas e a ascensdao de grupos dispostos a transformar a instituicdo em uma agéncia

anticorrupg¢ao e, em alguns casos, antigoverno.

4. Mudangas legislativas

Marona e Kerche (2021) destacam a relevancia de alteragdes normativas para a
ascensao da Lava Jato. O novo arcabougo legal para lidar com casos de corrupcao, lavagem
de dinheiro e organizacdo criminosa foi uma resposta simplista a demandas populares no
campo do sistema de Justica. O centro dessa mudanca ¢ a Lei de Organizagdes Criminosas
(Lei n° 12.850/2013), que incentiva acordos de delagdo mas sem uma regulacao precisa dos
procedimentos.

43 Desde a promulgacio da Constituigio Estadual, somente Tiblircio Nogueira Lima (1989-1991) e Marcio
Decat de Moura (1999-2000) ndo foram reconduzidos. Nao foi possivel verificar se eles eram candidatos a
reeleicdo.

44 Somente nos estados ha limite para reconducio do procurador-geral. A regra é considerada um remédio
contra a possibilidade de o chefe do Executivo manter no posto alguém que lhe seja excessivamente leal a
ponto de ndo promover agdes contundentes contra o governo. O caso mais emblematico € o de Geraldo
Brindeiro, reconduzido quatro vezes para a PGR por Fernando Henrique Cardoso e que se mantinha inerte
frente as denuncias de corrupgdo que o governo enfrentava (MARONA; BARBOSA, 2018).
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Em consideragao ao nosso modelo federativo, as mudangas introduzidas no nivel
federal, nesse caso, aplicam-se integralmente ao cenario estadual, sem necessidade de
complementacdo legislativa subnacional. Nesse quesito, portanto, podemos dizer que a
condi¢do esta plenamente preenchida, e ndo ha impeditivos legais para que o Ministério
Publico de Minas Gerais promova acordos de delagdo premiada e leniéncia ou solicite as

medidas investigativas (em regra, mais invasivas) previstas nas novas leis.

5. Condugao do inquérito penal

Quando o STF entendeu ser constitucional a atividade investigativa criminal por parte
do MP, a decisdo se aplicou a instituicdo em todo o pais. Até entdo, varios ministérios
publicos estaduais ja conduziam investigagdo, mas ndo ha dados precisos para tragar métricas
de investigagdo até a decisdo do STF. Provavelmente, esse ¢ um ponto que varia muito de um
estado para outro, j4 que ministérios publicos maiores tendem a ter mais facilidade para
especializar alguns membros em matéria investigativa. E importante ressaltar, aqui, que o
Ministério Pablico nunca pretendeu ser responsavel por todas as investigagdes do sistema de
Justica e, ainda que alguns defendam a incorporacdo da policia judicidria a estrutura do MP, o
pleito ndo ¢ o de transferir os quatro milhdes de inquéritos anuais dos delegados para os
promotores. Como a reivindicagdo sempre foi a possibilidade de investigar, de forma
discricionaria, ¢ possivel criar pequenos grupos de membros capacitados para atuar em
conjunto com o promotor natural naqueles casos especificos que o MP decide investigar por
conta propria.

Em 2004, enquanto o Congresso Nacional discutia a PEC que viria a se tornar a
Emenda Constitucional n° 45 (Reforma do Judiciario), um encontro do Conselho Nacional de
Procuradores-Gerais aprovou um texto de regulamentagdo de procedimentos investigatorios
criminais no &mbito do MP. Nas semanas subsequentes, o texto foi replicado em ministérios
publicos de todo o pais, incluindo Minas Gerais. Segundo o preambulo da resolucao, a norma
uniformizava um procedimento que ja era comum na instituicdo mas que ocorria de forma
desordenada.

Em Minas Gerais, a publicagdo de uma regulamentacio interna nio resolvia todos os
problemas dos promotores que decidiam conduzir uma investigagdo criminal. O cenario
jurisprudencial era altamente incerto, o que afetava sobretudo os processos com julgamento
originario no Tribunal de Justica e aqueles com alta probabilidade de recurso. Por muito

tempo, houve divergéncia entre as camaras criminais do Tribunal de Justica de Minas Gerais
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(TIMG), com algumas delas reconhecendo a legitimidade das investigacdes do MP e outras
considerando ser essa uma prerrogativa exclusiva da Policia Civil. Como os processos sao
distribuidos aleatoriamente, era impossivel saber se as investigagdes da Promotoria seriam
aceitas pelos desembargadores quando chegassem ao TJ (DA ROS, 2014).

Em resumo, o Ministério Publico tem poder de conduzir investiga¢des criminais, mas
por muitos anos encontrou entraves para estruturar essa atividade em Minas Gerais, enquanto
outros estados tinham jurisprudéncia mais estavel a respeito, ao menos para a area de
corrup¢do®. No que se refere a capacidade de investigagdo do Ministério Publico de Minas
Gerais, portanto, por um lado sabe-se que existe incentivo interno desde 2004, mas até¢ 2015
havia um cendrio de entraves colocados por outras instituicdes. Ainda assim, cabe ressaltar
que nenhum outro ministério publico do pais instaura tantos procedimentos investigatorios
criminais como o0 MPMG, que, a0 menos em termos numéricos, parece ter se estruturado para

a atividade de investigagdo.

6. Flexibilizagdo do principio de promotor natural

Ao menos desde a década de 1990, ministérios publicos estaduais dispdem de o6rgados
que, em nome da unidade institucional, flexibilizam o principio do promotor natural, tais
como os centros de apoio operacional (CAOs) e os grupos de atuacdo especializada (GAEs)
(ARANTES, 2002). Compostos por membros indicados — ¢ que podem ser destituidos — pelo
PGJ, esses orgdos podem assumir fun¢des importantes na formulagcdo da acusacdo e, mesmo
que o trabalho corra sob anuéncia do promotor natural, mitiga-se o direito dos cidaddos de
serem acusados por promotor previamente designado com base em critérios gerais de
nomeagao. Ainda que os CAOs e GAEs sejam muito atuantes nos estados, o formato
especifico de forga-tarefa que o MPF adotou no Caso Banestado e em diversas operagdes
integradas subsequentes, até a Operacdo Lava Jato, ndo ¢ comum nas unidades subnacionais.

Breve pesquisa no site do MPMG (www.mpmg.mp.br) retorna algumas referéncias ao

termo forca-tarefa em seu significado original, de trabalho conjunto e temporario entre
membros de diferentes 6rgaos. Além dessas constantes acdes de cooperaciao, uma Unica forca-
tarefa havia sido oficialmente criada por ato do Procurador-Geral de Justica até 2020. A
portaria que institui a forga-tarefa designa membros para atuarem no caso do rompimento da
45 Muitos tribunais de justiga se especializaram no combate a corrupgdo, criando uma cimara especifica para
tratar do assunto. A existéncia de uma camara inica para tratar dos casos de corrupgdo, além de mostrar

certo alinhamento do Judiciario com a repressao penal da corrupgdo, resolve a instabilidade jurisprudencial,
pois todos os casos sdo direcionados @ mesma camara, cujo entendimento passa a ser o Uinico vigente.
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barragem de rejeitos da mineradora Vale em Brumadinho e estabelece que os pedidos do
grupo devem ser considerados prioritarios pelos 6rgdos de apoio, o que demonstra a
capacidade que o PGJ tem de definir prioridades e moldar a atuagdo institucional por meio
desses orgaos. Esse exemplo de forga-tarefa, porém, ¢ muito pontual e refere-se a uma
combinagio de crimes* sem precedentes e que de fato demandou atuagdo diferenciada de
todos os 6rgaos publicos envolvidos. Nao hé evidéncias de que 0o MPMG tenha adotado como
padrdo a instauracdo de forgas-tarefa que se utilizam de varios membros em um caso Unico

considerado prioritario.

7. Especializa¢do da Justica

O projeto de especializagdo da Justica Federal na area criminal (lavagem de dinheiro e
organizagdes criminosas) era a primeira etapa de um plano que pretendia avangar para os
estados, fomentando a criacdo ou transformagao de varas de forma a concentrar esforgos ¢
dedicar mais recursos aqueles crimes especificos. A articulagdo do projeto acontecia na alta
cupula do Poder Judiciario, com representantes que ocupavam cargos no Conselho da Justica
Federal, no Conselho Nacional de Justica e nas cortes superiores. Em 2006, o CNJ publicou a
Recomendagdo n° 03, que incentivava a especializagdo dos tribunais no combate a
organizacdes criminosas. Além de adequar a estrutura do Judicidrio ao ordenamento legal
doméstico e internacional, segundo o CNJ a especializagdo promoveria um alinhamento ao
Ministério Publico e as forgas policiais, que ja estavam se especializando*’. O formato mais
adequado para as mudancas seria a alteragdo de varas ja existentes, preferencialmente
daquelas que ja lidavam com crimes contra o sistema financeiro nacional ou lavagem de
dinheiro.

A recomendacdo do CNJ de fato promoveu especializagdo da justica em vista do
combate a organizagdes criminosas nos estados, mas em momentos um tanto diferentes.
Madeira et al. (2019) identificaram quatro ondas dessa especializacao, sendo a primeira delas
imediatamente apos a recomendag¢dao e implementada no Para, Alagoas, Mato Grosso e
Roraima. Uma segunda onda viria depois, com a especializagdo na Bahia, Ceard, Maranhao e

Piaui. Mais tarde, Santa Catarina e Goids promoveram as mudangas recomendadas pelo CNJ

46 Varios executivos foram denunciados por homicidio doloso, crimes contra a fauna, crimes contra a flora e
crime de poluig¢do. O rompimento da barragem causou 270 mortes, além da contaminagdo da 4rea e do Rio
Paraopeba.

47 Apesar de a referéncia ser genérica, muito provavelmente o CNJ se referia ao MPF e a PF, que de fato

passavam por um processo de grande transformacao a época, mas que nao se estendia indistintamente aos
ministérios publicos estaduais e as policias civis.
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e, por fim, foi a vez de Acre, Rio Grande do Sul, Sao Paulo e Rio de Janeiro. Destaca-se que
as primeiras ondas de especializagdo em combate ao crime organizado ocorrem
principalmente nos estados que mais sofreram os impactos da nacionalizagdo de facgdes
como o Primeiro Comando da Capital (Sao Paulo) ¢ o Comando Vermelho (Rio de Janeiro),
que se expandiam em dire¢do ao Norte e ao Nordeste nesses anos. O esforco de combate as
organizagdes criminosas ¢ a lavagem de dinheiro, nesse ponto, parece estar mais ligado as
politicas antidrogas e a gestdo do sistema prisional, onde esses grupos costumam ganhar
forca. E somente apos o inicio da Lava Jato — terceira e quarta ondas — que as resolugdes de
especializa¢do passam a citar crimes cometidos por agentes publicos como justificativa de um
maior esforco no combate as organizagdes criminosas (MADEIRA et al., 2019). Se diversas
mudancas recentes no sistema de Justiga permitiram a ascensdo da Lava Jato (MARONA;
KERCHE, 2021), esta por sua vez parece ser o combustivel de novas mudangas na Justica
estadual, a0 menos na vinculacdo entre irregularidades politicas e organiza¢des criminosas.

Tratando especificamente de Minas Gerais, somente no inicio de 2021 — quase quinze
anos apos a recomendagcdo do CNJ — o Tribunal de Justica alterou sua organizagdo para se
especializar no combate ao crime organizado. Com a Resolugdo TIMG n° 956/2020, uma
Vara Criminal e quatro Varas de Téxicos foram transformadas em cinco Varas de Toxicos,
Organizagao Criminosa ¢ Lavagem de Bens e Valores. As novas unidades continuaram
responsaveis por julgar os crimes de drogas ocorridos em Belo Horizonte e passaram a
centralizar todos os julgamentos do estado sobre organizacao criminosa, lavagem de dinheiro
e constituicdo de milicia privada. A nova configuragao das varas especializadas do Tribunal e
a opg¢ao por aproveitar a estrutura dedicada a narcoticos parecem apontar que as novas varas
especializadas, mesmo sendo responsaveis por todos os casos de organizagdo criminosa,
foram criadas dentro de uma politica antidrogas, justamente quando o Primeiro Comando da
Capital comega a se organizar mais fortemente no estado (DUARTE; ARAUJO, 2020),
seguindo, assim, a mesma logica que vigorou na especializagdo dos tribunais do Norte e
Nordeste, antes da Operagao Lava Jato.

E antiga, entre os membros do Tribunal de Justica de Minas Gerais, a resisténcia a um
modelo de especializacdo criminal que pudesse ser utilizada no trabalho de controle da
administracdo publica. Focando no julgamento de crimes cometidos por prefeitos, Da Ros
(2014) mostrou que o numero absoluto de condenagdes no TIMG era relativamente baixo, a
metade do niumero de condenagdes proferidas no Rio Grande do Sul, nimero ainda mais
expressivo considerando que Minas Gerais tem o dobro da popula¢do e quase o dobro do

numero de municipios. O baixo nimero de condenagdes também era resultado da menor
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quantidade de denuncias apresentadas pelo Ministério Publico no estado; niimero que,
contudo, vinha aumentando consideravelmente desde que a instituicdo criou uma
procuradoria especializada para tratar de crimes cometidos por prefeitos. Enquanto isso, o
TIMG se mantinha contrario a ideia de criar um 6rgao especifico para julgamento de prefeitos
seguindo a experiéncia de outros tribunais de justi¢a, como o TJRS.

O julgamento desses processos nas camaras criminais convencionais era motivo de
insatisfacdo por parte dos procuradores e mesmo alguns desembargadores reconheciam as
dificuldades geradas por essa configuracao institucional: para tratar de crimes de prefeitos, as
camaras deveriam funcionar com quoérum completo, o que raramente ocorria; toda a instrugao
era feita por meio de cartas de ordem do Tribunal, o que aumentava o tempo necessario para
cada procedimento e desincentivava a acusacao a solicitar depoimentos ou obtencao de novas
provas®; havia divergéncia entre as cAmaras a respeito da constitucionalidade da investiga¢do
promovida pelo Ministério Publico — mesmo dentro de cada camara, havia divisdo, e
eventuais substituicdes de desembargadores em férias podiam inverter temporariamente o
entendimento do colegiado (DA ROS, 2014).

Da Ros (2014) destaca que o TIMG passou por reestruturagdes consideraveis e
ampliou continuamente o numero de desembargadores®, o que teria permitido uma
especializagdo se a resisténcia interna ndo fosse tdo grande — ndo parecia haver grandes
entraves externos e, em alguns momentos, a proposta de especializagdo partiu do proprio
Legislativo estadual. As justificativas para manter o julgamento de prefeitos nas camaras
criminais variavam entre a necessidade e a conveniéncia: membros do Tribunal alegavam que
o numero de denuncias contra prefeitos ndo justificava a criacdo de camara propria e,
ademais, concentrar todos esses julgamentos em um mesmo grupo concentraria também a
pressao politica sobre os magistrados. Esse ultimo ponto vai de encontro a expectativa de que
a especializacdo judicial, ao facilitar a capacitagdo de recursos humanos e trazendo eficiéncia
ao processo, seria uma forma de estruturar o Judiciario e contrapor o poder dos acusados por
crimes de colarinho branco (RODRIGUES, 2019).

Além de ndo compartilharem as expectativas da literatura quanto as consequéncias da
institucionalizacdo, os desembargadores mineiros também desafiavam algumas explicagdes

causais para a reestruturacao do tribunal. A analise qualitativa de Da Ros (2014) mostrou que

48 Carta de ordem é um procedimento pelo qual o Tribunal de Justiga ordena a um juiz de primeira instincia a
realizag@o de algum ato necessario ao andamento de um processo existente nos o6rgaos colegiados do TJ. No
mesmo periodo analisado por Da Ros, o TJRS designava um magistrado que trabalhava como juiz de
instrucdo do caso, realizando todos os procedimentos antes que o caso estivesse concluso para a votagdo dos
desembargadores especializados em crimes de prefeitos.

49 Nos tltimos trinta anos, o niimero de desembargadores no TIMG triplicou.
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parte da resisténcia em criar uma camara de crimes de prefeitos se devia a desconsideragao
que os desembargadores tinham em relacdo a esses processos no geral. Ao se candidatar para
uma vaga de desembargador, os magistrados projetam como parte de suas atribuigdes o
trabalho tipico do cargo, de natureza recursal ou de controle de constitucionalidade. Em
processos criminais contra prefeitos, contudo, exige-se dos desembargadores um outro tipo de
trabalho, considerado menos importante e normalmente atribuido a juizes de primeira
instancia, que envolve a autorizacdo de procedimentos de investigagdo, analise da dentincia e
coleta de depoimentos. Esse diagnostico contrasta com o argumento de que a especializagao
judicial acontece porque tem o apoio dos magistrados, que estariam buscando maior
reconhecimento e ganhos materiais ou de autoimagem (MADEIRA et al., 2019). Alguns
membros do TIMG certamente tém esse perfil, e tentaram instituir reformas diversas vezes,
mas foram sistematicamente derrotados por outras alas que, em maior nimero ou com mais
poder, conseguiam arquivar a ideia.

O historico de resisténcia a especializagdo em areas relacionadas ao julgamento de
politicos, o longo tempo transcorrido até a concentragdo dos processos de crime organizado e
sua estreita relagao com as politicas antidrogas permitem considerar que o percurso da Justica
mineira ¢ bastante diferente daquele percorrido pela Justica Federal, que aproximou a
instituicao dos objetivos do Ministério Publico Federal e permitiu a ascensdo da Operagdo

Lava Jato.

8. Mudanga jurisprudencial e discricionariedade na aplicacdo de acordos de delagdo

Os entendimentos do STF em matéria de controle e combate a corrup¢do desde 2012,
incluindo uma ampla discricionariedade concedida ao MP para negociar acordos de delagao
premiada, se mostraram centrais para a emergéncia da Lava Jato, j4 que representam a
dissolugdo de uma antiga resisténcia a inovag¢des penais que diminuam a presungdo de
inocéncia e os direitos fundamentais dos investigados. Nao ha muita diferenca, nesse quesito,
entre a aplicagdo dessa jurisprudéncia nas esferas federal e estadual, ainda que algumas
particularidades possam ser definidas pelos Tribunais de Justica, seja por falta de
posicionamento do STF sobre algum ponto especifico, ou em razdo de uma nova
interpretacdo do que foi decidido a luz de outro caso concreto. Em relagdo aos acordos de
delacao premiada, foram encontradas poucas noticias sobre a atuagdo do MPMG, que também
ndo mantém em seu site nenhum dado especifico sobre isso.

Analisadas as condicdes institucionais de possibilidade de operagdes analogas a Lava
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Jato no nivel subnacional - particularmente em Minas Gerais - segue-se uma descri¢do geral
do trabalho do Ministério Publico no estado, considerando sua atuacao no controle e combate
a corrupgdo. Em primeiro lugar, vale a pena registrar que a instituigdo conta, desde 2000, com
um grupo de procuradores que se dedicam exclusivamente a acusacao de prefeitos perante o
TIMG. Os quatro membros do grupo podem ser livremente escolhidos pelo chefe da
instituicdo, ja que se trata de uma delegacdo de atribuicao do PGJ.

De acordo com Da Ros (2014), a especializagdao na alta cupula do MP permitiu o
aumento do nimero de denuincias contra prefeitos mineiros apresentadas ao TIMG, ainda que
ndo houvesse, no tribunal, uma estrutura correspondente. Inicialmente, os procuradores
responsaveis pela acusacdo de prefeitos acumulavam a funcdo de auxiliar os promotores de
justica (na primeira instdncia) em questdes que envolviam o patrimonio publico. Em 2001,
contudo, foram criados os centros de apoio operacional (CAOs), dedicando-se um deles
especificamente a defesa do patrimdnio publico (CAO-PP). O CAO-PP conta com estrutura
propria da qual também fazem parte as coordenadorias regionais de defesa do patrimdnio
publico e o Grupo Especial de Procuradores e Promotores de Justica de Defesa do Patrimonio
Publico (GEPPP), que tem a fun¢do de articular acdes entre as diferentes instancias e evitar
incongruéncias na atuagdo do MP em diferentes instdncias. Em termos gerais, o CAO-PP
busca municiar os promotores de informagdes técnicas, repassar informagdes sobre o trabalho
do MP para o PGJ e, ainda, uniformizar as diferentes frentes de atuacio do MPMG em
relagdo a defesa do patrimonio publico.

Segundo o Portal da Transparéncia do MPMG, o CAO-PP ¢é composto por um
coordenador (promotor de justica), um assessor e quatro servidoras, que se somam aos quatro
membros do GEPPP e a equipe das coordenadorias regionais do patrimdnio publico: cinco
coordenadores, trés servidores do MP e trés investigadores cedidos pela Policia Civil. Entre
promotores, procuradores, servidores e investigadores cedidos, portanto, o Centro de Apoio
Operacional de Patrim6nio Publico conta com vinte € uma pessoas.

Como o giro de accountability analisado neste trabalho tem como eixo a aproximacao
entre atividade politica e crime organizado, ¢ importante analisarmos também a estrutura do
MPMG para lidar com associagdes criminosas. Assim como em varios outros estados, para
tratar desse assunto a especializac¢do institucional ndo se d4 por meio de Centro de Apoio
Operacional, mas de Grupo de Atuacdo Especial de Combate ao Crime Organizado —
GAECO. O GAECO faz parte da Procuradoria-Geral de Justica, tem sede na capital e
unidades regionais espalhadas pelo estado. Seus membros tém atribui¢des de execugdo, e

podem agir por pedido ou autorizagdo do promotor natural, ou seja, t€m a prerrogativa de
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iniciar uma investigagdo, desde que o promotor natural ndo se oponha. Assim como os CAOs,
0 GAECO (que em Minas Gerais também acumula a funcio de centro de apoio operacional
de combate ao crime organizado) ¢ uma tentativa de buscar alguma uniformizacao
institucional e concentrar esfor¢os em areas prioritarias. Por lidar sempre com crimes de alta
complexidade e de dificil comprovacao, a estrutura do GAECO talvez seja o melhor retrato da
capacidade de investigagdo criminal pelo Ministério Publico.

Ao estudar o Ministério Publico de Sao Paulo, Arantes (2002) mostra que um grupo
similar se formou em 1995 e desde entdo existe a proposta de que o GAECO seja capaz de
reunir, dentro do MP, uma estrutura capaz de conduzir a investigacdo criminal. Mesmo sem
autorizacdo legal expressa, um grupo de promotores propds a importacdo de um modelo
processual europeu que ndo separa as fases de investigacdo e acusacdao. A partir dai, o
GAECO passou a recrutar agentes de diversas instituicdes, sobretudo da policia. O GAECO
tornou-se, assim, o local que apaga as fronteiras entre investigagdo e acusagdo, pois todo o
trabalho ¢ feito em conjunto, sob coordenaciao dos promotores. Muito antes da Operacdo Lava
Jato, Arantes (2002) ja associava, portanto, essa organizacdo do GAECO a uma maior
propensao a tratar criminalmente casos de corrupgao, dentre outros motivos porque a relagao
préoxima entre promotores e policiais permite conduzir o caso em tempo conveniente para a
cobertura da midia, que demanda constancia de novos fatos sobre os acusados.

Em Minas Gerais, a organizacdo do GAECO também ¢ fundamental para
compreender a relagdo entre Ministério Publico e as policias. As investigagdes do crime
organizado demandam conhecimento altamente especializado e podem se beneficiar de uma
atuagdo conjunta entre promotores e policiais. Ao contrario do MPF, que pode contar com
uma Policia Federal robusta, 0o MPMG adotou a tatica que o MPSP utilizou na década de
1990: segundo a norma que rege o GAECO (Res. PGJ n°® 2/2017), os promotores podem
escolher policiais e convida-los para integrar a estrutura do MP, tirando-os do dominio da
instituicao de origem e colocando-os ndo em cooperacdo mas oficialmente a servico do MP.
A estratégia® adotada mostra que, diante do cendrio de baixa estrutura¢do da Policia Civil em
Minas Gerais, 0 MP ndo investiu em parcerias institucionais mas também nao abriu mao do
trabalho de investigacdo realizado por policiais, optando por uma terceira via que consegue

driblar as dificuldades da PCMG. Ao invés de aguardar a estruturagdo da policia que

50 Tratar a relagio entre MP e policias enquanto estratégia do MP ¢ uma escolha condizente com o recorte
analitico desta pesquisa, mas que ndo explica toda a situagdo. Como a policia precisa autorizar a cessdo de
seus funcionarios, ¢ possivel que também haja uma estratégia institucional ao liberar parte de seu quadro ou,
na falta de estratégia, pode ser que o nimero de policiais cedidos seja baixo em relacdo ao total da
corporagao, ndo representando riscos institucionais.
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permitiria um trabalho verdadeiramente conjunto, o Ministério Publico recruta os policiais
qualificados, isolados na institui¢do, para inseri-los em sua propria estrutura e montar uma
equipe com a configuragdo escolhida pelos promotores.

Ressalta-se aqui que, enquanto o debate sobre a condugdo da investigacdo pelo MP
gira em torno de depender ou ndo das pecas elaboradas pela policia, o recrutamento de
policiais traz mais uma camada de complexidade: o MP reconhece que depende de uma
estrutura que recruta e forma policiais qualificados para o trabalho de investigacao criminal,
mas tenta construir uma relagdo em que nao depende da estrutura administrativa da policia.
Verificando os servidores cedidos ao MP no Portal da Transparéncia, percebe-se que, dos 185
servidores de outras instituicdes que estdo cedidos para o MP, 100% ¢ policial ou bombeiro

militar. Além disso, mais de 70% dos cedidos estdo lotados no GAECO®".

Tabela 01 - Servidores cedidos lotados no GAECO, por 6rgdo de origem

Policia Civil 17

Policia Militar 113
Corpo de Bombeiros 5

TOTAL 135

Fonte: elaboracdo propria, com dados do Portal da Transparéncia MPMG

Os 135 servidores cedidos ao Gaeco se somam aos 23 servidores e aos 16 membros do
MPMG, totalizando uma forga de trabalho com 174 pessoas, nimero oito vezes maior do que
o total do CAO-PP. A principal diferenga ¢ a quantidade de policiais cedidos ao 6rgao,
principalmente oriundos da Policia Militar. O contingente de policiais militares trabalhando
sob coordenagao de promotores no GAECO contraria a expectativa de que uma aproximagao
com as policias aconteca principalmente com a policia judiciaria, responsavel por promover
investigacdes, participante da ENCCLA e dotada de 6rgaos de repressdo ao crime organizado,
mesmo que deficitarios. A explicagdo para esse fenomeno vai além do atual trabalho, mas ¢
possivel levantar a hipotese de que o GAECO, além de borrar as fronteiras entre investigacao
e acusacdo, também desfaz a separagdo entre as policias, recrutando militares para o trabalho
de investigacdo que ndo lhes ¢ atribuido pela Constituigdo e pela legislagdo processual. Uma
hipdtese alternativa, menos provavel, ¢ que esses policiais ndo se concentrem nas
investigacdes, mas nas operagdes de busca e apreensdo, em trabalho mais relacionado ao
poderio de armas do que a inteligéncia. Se esse for o caso, ficaria ainda mais evidente a
formagdo de uma policia paralela dentro da estrutura do MP.

O caminho encontrado permite, pelo menos por enquanto, que 0 MPMG desfrute do

51 Dados de agosto de 2021.
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trabalho de bons policiais sem precisar se explicar frequentemente as institui¢cdes a que eles
pertencem. Essa configuragdo institucional, em que a policia trabalha a servico da promotoria
e, portanto, longe de possiveis pressoes politicas do Poder Executivo, ndo € nova. Durante a
campanha contra a PEC 37, a defesa da independéncia na conducao da investigacdo também
foi mobilizada. Muito antes, o MP j& defendia o abandono do modelo de inquérito policial e a
adocdo de outros instrumentos, conduzidos pelos promotores (ARANTES, 2015;
FONTELES, 2001). Em todas as propostas, ataca-se a separagdo rigida entre as fases do
processo alegando maior eficiéncia, mas raramente se considera que, em matéria penal, a
ineficiéncia pode representar um controle mutuo que presume a inocéncia dos cidaddos e que
somente condena alguém apods convergéncia entre policia, MP e Judiciario. Nessa visdo, que
pensa a relagdo entre investigadores, acusadores e juiz em termos de checks and balances
(KERCHE, 2018a; ARANTES, 2015), excluir uma dessas instituigdes implica na diminuigao
das garantias individuais no sistema penal.

No que toca as estatisticas da atuagdo do Ministério Publico de Minas Gerais no
enfrentamento a corrupcao ¢ possivel recorrer aos dados da pesquisa anual “Ministério
Publico: um retrato”, realizada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico e que traz
informacdes sobre as atividades finalisticas e administrativas do MP em todo o pais.

Os dados apontam que, ainda que haja uma estratégia ativa de incorporar policiais a
estrutura de investigagdo do MPMG, o numero geral de denuncias apresentadas a partir de
inquéritos policiais ainda ¢ muito maior do que as denuncias derivadas das investigacoes
proprias (Procedimento Investigatorio Criminal - PIC). Em 2019, foram 91.552 dentncias
derivadas de inquérito policial e somente 1.575 derivadas de PIC. De todas as denuncias
originadas de inquérito policial, 568 se referem a “crimes contra a administragdo publica” ou
lavagem de dinheiro. Entre as denuncias decorrentes de PIC, a maioria se refere a crimes
contra a ordem tributéria, e somente 39 tratam de organizac¢do criminosa ou corrup¢do. A falta
de padronizag¢do dos dados™ dificulta uma comparagdo precisa entre inquéritos policiais e
PICs em Minas Gerais, mas ¢ possivel perceber que, mesmo no rol de crimes que nos
interessam para este trabalho — crimes contra a administragdo publica, lavagem de dinheiro e
organizagdo criminosa — parecem preponderar os inquéritos policiais, enquanto as denlincias
derivadas de PIC sdo principalmente de questdes tributarias. Ainda assim, cabe considerar
que Minas Gerais € o estado em que o MP mais instaurou PICs nos ultimos anos (mais de 4
mil por ano), ainda segundo os dados do CNMP, o que mostra uma disposi¢do em instituir um

52 Solicitamos a0 MPMG, por diferentes meios e em diversas ocasides, dados mais bem organizados sobre
a atuagdo da institui¢do, mas nenhum dos pedidos foi atendido.
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modelo de investigacdo proprio, ao largo da policia, ainda que incorporando policiais.
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CONCLUSAO

Desenhos institucionais anticorrup¢do emergem como consequéncia, direta ou
indireta, da concep¢ao que os atores envolvidos t€ém sobre o tema, a0 mesmo tempo em que
induzem esses entendimentos em outras arenas, consolidando-os cada vez mais. Nos ultimos
anos, institui¢des judiciais brasileiras, apoiadas pela midia e pela opinido publica, esfor¢aram-
se para substituir a concep¢do padrao de corrupcdo, na tentativa de estabelecer um novo
paradigma. Esse movimento atingiu seu apice com a Operagdo Lava Jato, mas desde 2012
dava sinaliza¢des importantes sobre sua estratégia que, por sua vez, baseia-se em alguns
avangos institucionais anteriores, promovidos pelos governos do Partido dos Trabalhadores.

No capitulo 4, descrevemos a Operagdo Lava Jato e os deslocamentos institucionais
que permitiram sua ascensao. Um conjunto de politicas publicas governamentais, mudangas
na legislacdo penal, guinadas jurisprudenciais e iniciativas internas ao Ministério Publico
criou um ambiente propicio para uma acao anticorrup¢do que escolheu tratar do assunto no
campo criminal, no qual era possivel fazer grandes operacdes de busca e apreensdo
transmitidas ao vivo pela midia, além de mobilizar um Iéxico moralista que atribui a agentes
politicos a pecha de “bandidos” ou “criminosos”. Mais do que isso, dentro da esfera penal foi
mobilizado um conjunto especifico de normas que tratam da investigacdo, acusacdo e
processo contra organizacdes criminosas. Voltadas ao enfrentamento de grupos estruturados e
com agdes ilicitas complexas, essas normas permitem o uso de instrumentos de investiga¢ao
mais invasivos, muitas vezes no limiar da legalidade e relativizando a presunc¢do de inocéncia.
Foi assim que, entre condugdes coercitivas, quebras de sigilo e prisdes provisorias utilizadas
estrategicamente para obtencdo de acordos de delagdo, a Lava Jato atingiu empresarios,
doleiros e politicos de varios partidos, ainda que tomando o cuidado de ndo “melindrar”
aqueles ideologicamente mais préximos aos membros da operacdo. As investigacdes e
condenagdes da Lava Jato desequilibraram o jogo politico ja nas eleigdes municipais de 2016,
com a fragilizagdo do PT e uma onda de candidatos ditos antipoliticos. Em 2018, a
interferéncia foi mais direta: a Lava Jato tirou da disputa presidencial o candidato mais bem
colocado nas pesquisas e divulgou, as vésperas da eleicdo, trechos de uma delagdo com varias
acusagOes contra seu partido, abrindo caminho para um candidato que defendia abertamente a
ditadura, a tortura, o aniquilamento de adversarios e a subordina¢do das minorias as vontades
da maioria. Os ataques aos candidatos do PT renderam frutos e o juiz Sérgio Moro, principal

nome da Lava Jato, tornou-se ministro da Justica e da Seguranga Publica no governo de Jair
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Bolsonaro.

Diante do enorme impacto do novo desenho anticorrupg¢do representado pela
Operagao Lava Jato, esta pesquisa tentou avangar o conhecimento sobre o assunto, desta vez
no nivel subnacional. Analisando o caso de Minas Gerais, perguntou-se em que medida
estavam dadas, no estado, as condi¢des que permitiram as agdes da Operacdo Lava Jato apos
2014. Enquanto algumas das condi¢des elencadas aplicam-se a todo o territorio nacional,
outras estdo relacionadas a desenvolvimentos institucionais ocorridos especificamente na
esfera federal, motivo pelo qual cabe observar se € como essas mudangas ocorreram no nivel
da Justica estadual.

Em um primeiro momento, o esquema de analise aplicado ao MPF no quarto capitulo
foi transposto para a andlise da situacao estadual. Constatou-se que, do conjunto de condi¢des
verificadas no nivel federal, algumas ja estavam presentes nos estados ou foram
implementadas antes mesmo das mudangas federais, enquanto outras que poderiam se aplicar
oficialmente ndo se efetivaram na pratica. Um outro conjunto de condi¢des, por fim, faz parte
de uma mudanga que se restringiu as esferas federais ou que se expandiu para alguns estados
de modo nao uniforme e ndo chegou a Minas Gerais.

Sustentando a hipotese da possibilidade de replicagdo de um paradigma “lavajatista”
no estado destaca-se a aplicagdo nacional das novas normas editadas entre 2012 ¢ 2013 e da
jurisprudéncia do STF, incluindo a instituicdo pouco regulamentada do acordo de delagdo e a
legitimidade de investigagdo criminal por parte do MP. Essas caracteristicas nacionais
somam-se a outras especificas do estado que apontam no mesmo sentido: a presenca de
instituicdes mineiras na ENCCLA, a obrigatoriedade de lista triplice para escolha do PGJ, o
pioneirismo dos estados em criar 6rgaos de flexibilizagdo do principio do promotor natural, a
regulamentagdo precoce do procedimento investigatério criminal no MPMG e o alto niamero
de denuncias oriundas de investigagdes proprias, em perspectiva comparada. Esses fatores
mostram que, em certos aspectos, o Ministério Publico em Minas Gerais caminhou na mesma
dire¢cdo que o MPF, em alguns casos até mesmo antes da instituicao federal. Por outro lado,
ha varios fatores em apoio a hipdtese de que estados t€m particularidades que dificultam o
surgimento de uma Lava Jato local: as instituigdes mineiras participantes da ENCCLA
raramente estdo nas mesmas atividades, ndo hd um férum congénere no nivel estadual, a
policia judiciaria tem dificuldades para conseguir maior autonomia e profissionalizacao, a
lista triplice ndo eliminou o filtro politico na escolha do Procurador-Geral de Justica, o
Tribunal de Justica tem uma especializagdo tardia e com historico de resisténcia por parte dos

desembargadores, ndo ha alarde sobre os poucos acordos de delagao celebrados e os 6rgdos de
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apoio ao promotor natural ndo chegaram a funcionar no formato de forga-tarefa com
designacdo de membros ad hoc para tratar de casos especificos.

Considerando a centralidade da relagdo com a policia e com o Judiciario na
consolidagdo de um paradigma “lavajatista” sobre corrup¢ao, o esquema de analise adotado
permite concluir que, ao menos em Minas Gerais, 0 cenario ndo ¢ tdo propicio a um
movimento do tipo. Isso ndo implica necessariamente que falte a0 MPMG uma estrutura para
lidar com casos de irregularidades na area de patrimonio publico: a institui¢do conta com um
centro de apoio operacional para tratar do assunto e uma unidade de procuradoria
especializada no tratamento de crimes cometidos por prefeitos, além de um féorum em que
promotores ¢ procuradores compartilham informacdes sobre processos que podem envolver
mais de uma instancia na instituicdo. Com uma possivel aproximacao entre corrup¢ao e crime
organizado, os casos podem ser tratados pelo GAECO, em que promotores trabalham junto a
policiais selecionados pelo proprio MP e que ndo respondem a seus superiores na policia, por
estarem afastados de sua corporacdo de origem. Considerando membros, servidores e
policiais cedidos, a estrutura do GAECO ¢ quase oito vezes maior do que o CAO-PP, um
importante indicativo de que, podendo optar por associar ou ndo um caso de corrup¢ao ao
crime organizado, um dos caminhos encontrard uma estrutura mais bem preparada, ao menos
em termos de recursos humanos.

Ao estudar a estrutura do MPMG para combater o crime organizado, € necessario uma
ressalva: a associagdo entre corrupcao € organizagdo criminosa foi um elemento fundamental
na guinada do controle da corrup¢do que se consolidou com a Lava Jato, mas ndo pode ser
presumida universalmente. A Justica estadual, por exemplo, sempre julgou processos de
corrup¢ao mas nao tinha especializagdo em organizacao criminosa e, além disso, as iniciativas
recentes nesse sentido parecem estar mais relacionadas ao avango de grupos como o Primeiro
Comando da Capital do que propriamente a um esfor¢o anticorrupcdo. A Policia Civil, por
outro lado, ha muitos anos tem trabalho especifico em crime organizado mas somente em
2019 implementou uma delegacia especifica para lidar com corrup¢cdo. Nem mesmo no
Ministério Publico os dados apontam uma associacdo direta entre corrup¢ao e crime
organizado: a concentracdo de policiais recrutados para a area de crime organizado parece
estar voltada principalmente a questdes tributarias, e ndo de crimes contra a administracdo
publica.

As informagdes levantadas neste trabalho, assim, apontam que nao se repete em Minas
Gerais a combina¢do de populismo penal, espetacularizacdo midiatica e mobilizagdo

constante do conceito de organizacdo criminosa que, na esfera federal, levou ao desequilibrio
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de forcas politicas e interferéncia nas eleigdes presidenciais de 2018. Considerando a
existéncia de longa data em 6rgdos como a Procuradoria Especializada em Crimes de Agentes
Politicos Municipais e o Centro de Apoio Operacional de Patrimonio Publico, tampouco
pode-se afirmar que o MPMG nao investe na area de controle da atividade politica. O mais
provavel é que estejam preponderando outras estratégias de tratamento de desvios na
administracdo publica, possivelmente fora do campo penal, em via processual em que o MP
consiga controlar melhor as fases do processo, desde a instauracdo de inquérito civil até a
propositura de agdo civil ou de improbidade, passando pela possibilidade de emissao de
recomendacdes ou celebragdo de termo de ajustamento de conduta. Se esse tipo de atuagdo
tem seus problemas, hd muito conhecidos pela Ciéncia Politica, a0 menos promove menos
desequilibrio e ameaca menos os direitos fundamentais dos cidaddos investigados. Esse
achado representa um importante contraponto ao tom alarmista de algumas analises que, ao
delinear corretamente os problemas relacionados a Operagdo Lava Jato, acabam cometendo

imprecisdes ao generalizar a situacdo para todo o sistema politico do pais.
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