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RESUMO

Os casos de investigacdo envolvendo crimes financeiros e corrupcao no Brasil tiveram
um incremento consideravel nos ultimos anos. Contextos politicos e histéricos propiciaram
esses trabalhos investigativos com resultados positivos no que tange a efetiva identificacdo de
crimes e autores de fatos contrarios a legislacdo patria. Ocorre a falta de uma delimitagdo
especifica do papel dos agentes publicos responsaveis pela producéo de elementos probatérios
numa investigacdo, tem impedido uma eficiéncia no trabalho do Estado investigador. O
presente estudo parte da idéia de sobreposicdo de acdes entre as instituicGes participantes da
investigagdo criminal, geradora de conflitos entre os 6rgdos, desperdicios de verbas publicas a
partir de retrabalhos, além de prejuizos sérios como a ndo punicdo de responsaveis
criminalmente em face de nulidades do processo. Busca-se assim, considerando tal fato como
um problema de decisdo, estruturar o processo, para conhecer de forma sistematica a questao.
Identifica-se, inicialmente, os objetivos dos representantes dos 6rgaos envolvidos no processo
de investigacao de crimes financeiros e corrupgao, utilizando o “Value-Focused-Thinking
(VFT)”. Ato continuo sdo analisadas as interferéncias e intersecdes entre os o6rgaos utilizando
a técnica de mapas cognitivos. Por fim, é apresentada uma proposta de framework para
operacOes especiais de investigacdo criminal, onde cada 6rgao atuara de forma concatenada

ao sistema.

Palavras-chave: Negociacdo. Decisdo em grupo. Value focused thinking. Mapas coginitivos

causais. Processo penal. Investigagao criminal.



ABSTRACT

Investigation cases involving financial crimes and corruption in Brazil have increased
considerably in recent years. Political and historical contexts have provided these
investigative works with positive results regarding the effective identification of crimes and
perpetrators of facts contrary to the national legislation. There is a lack of specific
delimitation of the role of public agents responsible for producing evidence in an
investigation, which has prevented an efficient work of the investigating state. The present
study starts from the idea of overlapping actions between the institutions participating in the
criminal investigation, generating conflicts between the agencies, waste of public funds from
rework, and serious damages such as the non-punishment of criminally responsible in the face
of nullity of the process. Thus, considering this fact as a decision problem, we structure the
process to know the issue systematically. Initially, the objectives of the representatives of the
bodies involved in the process of investigating financial crimes and corruption using Value
Focused Thinking are identified. From the obtained data an analysis of the intersections and
interferences between the actors in the process is made, using the technique of cognitive

maps. Finally, a framework proposal for special criminal investigation operations is presented.

Keywords: Negotiation. Group decision making. Value focused thinking. Causal cognitive

maps. Criminal procedure. Criminal investigation.



Figural -
Figura 2 -
Figura 3 -
Figura 4 -
Figura 5 -
Figura 6 -
Figura 7 -
Figura 8 -
Figura 9 -
Figura 10 -
Figura 11 -
Figura 12 -
Figura 13 -
Figura 14 -
Figura 15 -

LISTA DE FIGURAS

Visdo macro da aplicagdo VFT por diferentes stakeholders individualmente...20

Fluxo de atividades da 0peragao Zelotes ..........ccovvevverieieeveeie e 27
SODIEPOSIGAD U ACHES ....vvevveiveeieeieeieecte e se et e e nns 34
Fluxo da Estruturagdo do Processo de inVestigagao ..........cecververeenierienenieniennnan 37
Arvore dos 0bjetivos A0 MPF ...........c.coevceieiceeieeeee e 40
Arvore dos 0DJetivos 00 CGU ........ccoveeeiiiriieiieeeeseeese et 42
Arvore dos ODJELIVOS 00 PF ........c.ccuiiieeiieeeieeeeiee et 44
Arvore dos 0DJEtiVOS 00 RF .........c.cvucuieeiceieiecee et 44
Arvore dos ODJELIVOS B0 JF .........cuverveeeiceeeeiecie et 46
Mapa cognitivo dO MPF ........coiiecece e 49
Mapa cognitiVo dO CGU........coviiiiiciece e 50
Mapa COgNItIVO A0 PF........oiiiiiiiiee e 51
Mapa cognItiVo A0 RF .......oiiiiii e 52
Mapa COgNItIVO O JF .....ceviiiiiece e 53
Mapa estratégiCco agregad .........ccccveieerieiieie e 54

Figura 16 - Proposta de fluxograma do processo de operagdes especiais de investigacao

CHIMINAL. ..o, 57



1.1
1.2
1.2.1
1.2.2
1.3
14

2.1
211
2.1.2
2.1.3
2.2

3.1
3.11
3.1.2
3.2

3.3
3.4
3.5

4.1
4.2

421
4.2.2
4.2.3
4.2.4
4.2.5

SUMARIO

LN EI0] 5161070 I 11
RELEVANCIA E CONTRIBUICAO DO ESTUDO .....ocoovieeiieeseceeseeee e 12
(O SN I Y TSP 13
ODJEUIVO GEIaAL ... 13
ODBJELIVOS ESPECITICOS ... vvevvieiieiieeie ettt te e reenbe e e sreens 14
METODOLOGIA DO TRABALHO. ...ttt 14
ESTRUTURA DA DISSERTA(;AO ............................................................................ 15
BASE CONCEITUAL ...ttt 16
METODOS DE ESTRUTURAGAO DE PROBLEMAS ........coooiiiiieieeeeeeeeiersee 16
Value-Focused Thinking — VT ..o 17
A criagdo de mapas COGNITIVOS CAUSAIS. ........cveierrerierieriesiesiesieeeee e 21
O uso de workshops apoiados POr SOTTWAIES ...........cceveierireninieee e 22
SINTESE DO CAPITULO ..ottt 25
INVESTIGACAO DE CRIMES FINANCEIROS E CORRUPCAO.................... 26
O CASO DO CAREF .ottt e e e e sre e e e nnae e e enees 26
Os atores (decisores) N0 Processo INVESIgatiVO.........ccovvveereeieiiereee e 27
Ocorréncias durante a iNVESTIJAGED ..........evuerereeiieieeriesie e 28
AS ATRIBUICOES DOS ORGAOS VINCULADOS AO COMBATE AOS
DESVIOS DE RECURSOS PUBLICOS.......c.ooiieeieeieseee et 31
AINVESTIGACAOD ...t na s 33
A SOBREPOSICAO DE ACOES......c.ooiiceeeeeeeeeeeeeee e 34
SINTESE DO CAPITULO ..ottt 36
ESTRUTURACAO DO PROCESSO DE INVESTIGACAO ......cccoovvveieer. 37
AS ENTREVISTAS. ...ttt e e st e e nnae e e nnees 37
IDENTIFICAQAO DOS OBJETIVOS DOS REPRESENTANTES DOS ORGAOS
ENVOLVIDOS..... .ottt ssb e e e nnaee e 39
MeMDBIO O MPF ... e e 40
V(=T 0] o] oo F- W G €1 U SR 41
Y T=T 0] o] oo F= W SR 43
MeMDBIO da RF ... e 44
MEMBDIO A JF ... e bbbt 45



4.3

43.1
4.3.2
4.3.3
434
4.4

441
4.4.2
443
44.4
4.4.5
4.4.6
4.5

4.6

5.1

5.2

5.3

5.4

5.5

6.1
6.2

ANALISE INTEGRADA DOS OBJETIVOS DOS REPRESENTANTES DOS

ORGADS ...ttt 46
Investimento em recursos humanos € MAteriais ..........cccovvviriniinieiene e 47
A necessaria cooperagcao/comunicacao entre 0S Organs........cccovevvereerueeieeseerseeeenns 47
A necessaria submissdo aos mandamentos constitucionais e legais do pais.......... 47
Os objetivos dispares da Justica Federal...........ccocoveviiiiiiiienieiccee e 48
AVALIACAO DAS CAUSAS DE SOBREPOSICAO DE ACOES ENTRE OS
ORGAOS DE INVESTIGAGAOD. ..ot 48
O mapa estratégico Ao MPF ... s 49
O mapa estratégico da CGU ...t s 50
O mapa estratégiCo da PF ...........oooiiiiie e 51
O mapa estratégiCo da RF.........ccocoeiiiii e 52
O mapa estratégico da JF ... s 53
O mapa estratégico agregad .........ccoreirirerieiee e 54
ANALISE DOS RESULTADOS......cooveiieeeieiesetisissesissssessesssssessesssssssessssenssssssessesenns 55
SINTESE DO CAPITULO ..ottt 56
PROPOSTA DE FRAMEWORK PARA OPERAQ@ES ESPECIAIS DE
INVESTIGAQAO CRIMINAL ..o 57
ETAPA 1: REUNIAO DAS INFORMACOES TECNICAS JUNTO A POLICIA
JUDICIARIA ..ottt 58
ETAPA 2: REPRESENTACOES POR MEDIDAS SOB RESERVA DE
JURISDICAOQ ..ot 58

ETAPA 3: O PAPEL CONSTITUCIONAL DUPLO DO MINISTERIO PUBLICO
(ORGAO PRO ATIVO E CONTROLADOR DA ATIVIDADE DE

INVESTIGACAD) ....ocooevivieieeeeeieeeee et sseas s s 59
ETAPA 4: APROPOSICAO DA ACAO PENAL ......c.oviveieeeeeeeeeeeeeveeeee e enienierines 59
SINTESE DO CAPITULO ...t sssee s 60
CONCLUSOES E SUGESTOES PARA TRABALHOS FUTUROS.................... 61
CONCLUSOES ..ottt ettt 61
SUGESTOES DE FUTUROS TRABALHOS .......c.oviveeereeieseeeseeeiessssesseen e, 62
REFERENCIAS. ...ttt sttt en sttt en s enenanan 63
APENDICE A - ENTREVISTA MPF......ooiiiiieieieeeeeeeee e eeveseesee s en e 65

APENDICE B - ENTREVISTA CGU.....ooiiiiiiiecieeee et 68



APENDICE C - ENTREVISTA PF
APENDICE D - ENTREVISTA RF

APENDICE E - ENTREVISTA PJ.



11

1 INTRODUCAO

A atividade de investigacdo criminal passa por varios problemas na atualidade,
principalmente no que tange ao papel dos atores no processo investigativo. Recente deciséo
do Supremo Tribunal Federal (STF) suspendeu “investigagdo” em andamento junto a Receita
Federal do Brasil*. Nos termos da decisdo de Ministro daquela corte, “considerando que séo
claros os indicios de desvio de finalidade na apuracdo da Receita Federal, que, sem critérios
objetivos de selecdo, pretendeu, de forma obliqua e ilegal, investigar diversos agentes
publicos, inclusive autoridades do Poder Judiciario, incluidos ministros do Supremo Tribunal
Federal, sem que houvesse, repita-se, qualquer indicio de irregularidade por parte desses
contribuintes”.

Em decisdo acompanhada por grande parte de juristas do pais, Ministro do STF
entendeu por bem suspender investigacdes criminais lastreadas em Relatérios de Inteligéncia
Financeira do COAF (Conselho de Controle de Atividades Financeiras) que ndo fossem
precedidas das respectivas autorizacOes judiciais para uso’. Nos termos da decisdo, “a
suspensdo abarca o processamento de todos os inquéritos e procedimentos de investigacao
criminal, atinentes ao MP Federal e aos estaduais, que foram instaurados sem autorizacdo da
Justica para o uso de dados compartilhados pelos orgdos de fiscalizacdo e controle (Fisco,
Coaf e Banco Central) que vao além da identificacdo dos titulares das operagdes bancérias e
dos montantes globais”.

Referidas decisfes judiciais trazem a baila um problema maior e recorrente no sistema
de investigacdo criminal do Brasil, qual seja a falta de delimitacdo do papel dos agentes
publicos responsaveis, de uma maneira ou outra, pela producdo de elementos probatérios
numa investigacao formal.

Percebe-se hodiernamente, uma verdadeira sobreposicdo de acdes, gerando conflitos
entre os 6rgdos, desperdicios de verbas publicas a partir de retrabalhos, além de prejuizos
sérios como a ndo punicdo de responsaveis criminalmente em face de nulidades do processo.

Tal questdo pode ser encarada como um problema de decisdo, e dessa forma, necessita

de um processo de estruturagéo para melhor entendimento do mesmo, cabendo aos membros

! https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2019/08/02/interna_politica,775041/stf-
decide-suspender-investigacao-da-receita-afetando-133-contribuinte.shtml.

2 https://www.conjur.com.br/2019-jul-16/toffoli-suspende-processos-dados-compartilhados-coaf
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das respectivas instituicdes publicas atuantes no processo investigativo, o papel de analisarem
a situacdo e sugerir a melhor alternativa.

E crescente a quantidade de modelos na literatura que tratam sobre tomada de decisio
e estruturacdo de problemas complexos (MORAIS; ALMEIDA, 2010, 2012).

Nas palavras de Almeida, Morais e Almeida (2014), métodos desenvolvidos na rea da
Pesquisa Operacional (PO) possibilitam a elaboracdo de modelos que oferecem técnicas para
a estruturacdo do problema e funcdes que permitem representar os julgamentos e as
preferéncias dos decisores de forma consistente durante o processo de tomada de deciséo.

Fazendo-se uma regressdo historica, a Pesquisa Operacional surgiu apos a segunda
guerra mundial, contribuindo para a tomada de decisGes atraveés do desenvolvimento de
métodos e técnicas matematicas, orientadas para a busca da solucdo Otima do problema
(ALMEIDA et al., 2012). Esta pesquisa operacional tradicional é também conceituada como
PO hard. Entretanto, essa abordagem estritamente objetiva ndo foi capaz de lidar com
mudangas econémicas e sociais robustas ocorridas na segunda metade do Sec. XX.

Nas palavras de Climaco et al., (2004), como reacdo as fragilidades da PO hard é que
surgiu a PO soft, que presta especial atencdo aos aspectos qualitativos e marcadamente
subjetivos dos processos de decisdo. Assim, a idéia de interatividade, onde componentes
objetivos dos problemas sdo integrados aos aspectos subjetivos dos atores, formando sistemas
de valores ¢ apresentada (EDEN, 1988). Em outras palavras, uma abordagem soft nos autoriza
compreender as vis@es individuais dos atores, a partir de uma necessaria negociagdo, com
debates. Os problemas sdo vistos com complexidade, pluralistas, onde o resultado é
apresentado através da aprendizagem.

Acompanhando a ideia dos autores, busca-se utilizar a PO soft para estruturar o
processo de investigacao durante a fase de coleta de provas em crimes financeiros e corrupgao
a fim de reduzir a sobreposicao de a¢6es entre 0s 6rgaos de seguranca publica e de persecucao
penal. Assim, 0os métodos de estruturacdo de problemas ajudardo os atores envolvidos no
processo a entenderem melhor o problema em questdo, oferecendo caminhos para criacédo de

alternativas para diminuir os conflitos entre esses 6rgaos.
1.1 RELEVANCIA E CONTRIBUICAO DO ESTUDO
Como é publico e recorrente na Administracdo Puablica, os recursos humanos e

materiais finitos demandam uma “divisdo de tarefas”, buscando assim a otimizacdo dos

fatores de producdo existentes.
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A sobreposicdo de atividades e o desperdicio de recursos sdo elementos geradores de
prejuizos ainda imensuraveis no contexto da investigacao criminal.

Nesse diapasdo, a sistematizacdo das atividades de cada Orgdo participante da cadeia
investigativa criminal gerara necessariamente economia de recursos e efetividade do processo
de indicacdo de autoria e materialidade de crimes.

No entanto, para realizar essa sistematizacdo, primeiramente serdo realizadas
entrevistas embasadas no “Value-Focused Thinking (VFT), para conhecer os atuais valores
que norteiam os tomadores de decisdo dos 6rgdos federais envolvidos nesse processo, tendo
em vista que isso pode impactar na forma de condugéo das investigagdes por seus respectivos
Orgaos.

Posteriormente, e também como resultado das entrevistas, as informacgdes obtidas
serdo analisadas de forma estratégica para elaboracdo de mapas cognitivos individuais sendo
assim possivel obter um “retrato” dos principios elementares a serem preservados quando da
distribuicio de tarefas e execucdo de investigacdes por parte dos Orgdos envolvidos na
Persecucdo Penal. Além disso, com a agregacdo desses mapas estratégicos individuais,
poderdo ser observadas as causas de sobreposicdo das atividades entre as instituicbes
participantes do estudo, verificando, nesta fase da pesquisa, elementos apontados pelos
stakeholders que poderiam enfraquecer a atividade de investigacdo criminal.

Diante do processo de estruturacdo do processo de investigacdo, serd possivel propor

um framework para operacgdes especiais de investigacao criminal.
1.2 OBIJETIVOS

Seguem objetivo geral e objetivos especificos.
1.2.1 Objetivo geral

O principal objetivo deste trabalho é estruturar o processo de investigagdo de crimes
de corrupgéo e conexos que envolve diferentes Orgdos Estatais, e propor um framework para
operacdes especiais de investigacdo criminal, a fim de reduzir o conflito entre os Orgaos, bem

como a sobreposicao de tarefas, quando da fase de coleta de provas em crimes financeiros e

corrupgéo.
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1.2.2 Objetivos especificos

A partir dai, listam-se 0s seguintes objetivos especificos:

a) Levantar casos de investigacdes de crimes de corrupcdo com sobreposicdo de
tarefas entre diferentes Orgéos Estatais e identificar falhas desses processos.

b) Mapear as atribuicdes dos Orgaos de investigagio e controle de atividades em que
sdo investidos valores (recursos monetarios) Federais.

c) Entender de forma estruturada os conflitos entre os 6rgdos por meio da aplicacdo
do métodos de Estruturacdo de Problemas.

d) Identificar os objetivos dos representantes dos oOrgdos federais envolvidos no
processo de investigacdo de crimes financeiros e corrupcdo utilizando o “Value-
Focused Thinking — VET”.

e) Analisar as intersecdes e interferéncias entre os Orgdos no processo de
investigacdo de crimes financeiros e corrupcdo utilizando a técnica de mapas
cognitivos.

f) Analisar criticamente os resultados obtidos (estruturar o processo de uma grande

investigacao)

1.3 METODOLOGIA DO TRABALHO

Almeida (2013) propde um procedimento para a construcdo de modelo de apoio a
decisdo consistente em trés etapas: preliminar, modelagem e finalizag&o.

Na primeira fase, elementos basilares para a caracterizacdo do problema séo
estruturados. Chamada de fase preliminar, ela é dividida em cinco etapas, quais sejam: 1.
Caracterizar decisor(es) e outros atores; 2. Identificar objetivos; 3. Estabelecer critérios; 4.
Estabelecer espaco de acdes e problematica e 5. Identificar fatores ndo controlados.

Num segundo momento, 0 autor apresenta mais trés etapas, onde a modelagem de
preferéncias e a escolha do método de decisdo serdo apresentados. Tal momento apresenta
assim as seguintes etapas: 6. Efetuar modelagem de preferencias;, 7. Efetuar avaliacdo
intracritério e 8. Efetuar avaliacdo intercritério.

A Ultima fase do procedimento para resolucdo de um problema de decisédo é composto
das seguintes etapas: 9. Avaliar alternativas; 10. Efetuar analise de sensibilidade; 11. Analisar

resultados e elaborar recomendacéo e 12. Implementar deciséo.
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Insta asseverar que no presente estudo pugnou-se pela concentragdo da pesquisa na
primeira fase da constru¢do do modelo de decisdo, na medida em que o escopo primordial é a
identificacdo do problema ainda nao conhecido.

Percebe-se que nas duas primeiras fases desenha-se o processo decisorio e somente na
ultima fase implementa-se a decisdo propriamente dita.

No presente trabalho, realizaram-se entrevistas com cinco decisores vinculados as
principais instituicbes atuantes no processo investigativo criminal, quais sejam a Policia
Federal, a Receita Federal do Brasil, o Ministério Publico Federal, a Controladoria Geral da
Unido e a Justica Federal.

Salienta-se que tais entrevistas foram a base para a identificacdo de elementos

conflituosos entre os 6rgdos participantes do estudo.

1.4 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

O trabalho esta estruturado em cinco capitulos a seguir:

O Capitulo 1, a Introducdo, apresenta as motivacdes e justificativas para o
desenvolvimento do trabalho e os objetivos do estudo.

O Capitulo 2 (Base Conceitual) apresenta um estudo sobre a PO soft e métodos de
estruturacdo de problemas de decisdo complexos.

O Capitulo 3 (Investigacdo de Crimes Financeiros e de Corrup¢do) apresenta o
problema, contextualiza a as Instituicbes no cenario Brasileiro e suas abordagens para a
resolucéo do problema.

O Capitulo 4 (Estruturacdo do Processo de Investigacdo) é apresentado o processo das
entrevistas com decisores dos Orgéos participantes, a partir de elicitacdo proposta por Kenney
(1996), obtendo-se um “retrato” dos principios elementares a serem preservados.
Posteriormente sdo apresentados mapas cognitivos causais a partir de entrevistas com
decisores.

O Capitulo 5 (Proposta de Framework para OperacOes Especiais de Investigacdo
Criminal) sdo apresentadas as etapas que devem ser seguidas entre 0s 6rgdos envolvidos nas
operacdes especiais de investigacao criminal.

O Capitulo 6 (conclusdes e trabalhos futuros), conclui-se o trabalho e sdo sugeridos
temas que podem ser desenvolvidos futuramente em continuidade a aplicacdo do framework

proposto.



16

2 BASE CONCEITUAL

Nesse capitulo, apresentam-se 0s modelos ja propostos para a estruturacdo de
problemas relativos a conflitos interinstitucionais acerca de atribuicbes e competéncias

limitrofes.

2.1 METODOS DE ESTRUTURACAO DE PROBLEMAS

Conforme de Almeida et al. (2012) a fase inicial de preparacéo para conhecimento do
problema, dos interesses pessoais e dos objetivos dos demais membros envolvidos devem ser
realizadas cuidadosamente, de forma a entender todos os aspectos relacionados ao problema,
bem como suas influéncias e conexdes.

No caso do presente trabalho, ainda ndo se conhece, de forma analitica, quais 0s
limites de atuacdo de cada um dos Orgdos objeto de estudo. N&o se detém quais os anseios
dos decisores enquanto representantes dos 6rgdos em analise. N&o € clara a limitacdo material
de execucdo de suas tarefas. Em outras palavras, ndo se conhece, de forma racional e
sistémica o problema.

Dessa forma, faz-se necessaria, conforme sustenta Climaco et al. (2004), a aplicacdo
de métodos de estruturacdo de problemas a partir da PO soft, acrescentando que, conforme
Gomes et al. (2009), a principal funcdo dos métodos PO soft é estruturar os problemas antes
de tentar resolve-los.

A PO soft enfrenta os aspectos qualitativos e principalmente subjetivos do processo de
decisdo, que ndo seria, como cita Almeida et al.. (2012) um método de otimizacdo para
solucdo de problemas, mas um conjunto de métodos que buscam um aprendizado e
uniformizacdo das informagbes sobre o problema entre as partes envolvidas. Continua
asseverando que a PO soft permite reconhecer as percepcOes dos autores, sugerindo opcdes de
resolucdo para problemas considerados complexos, para decisbes em um ambiente de
incerteza ou conflito.

Neste contexto que se torna favoravel uma abordagem de PO soft para o presente
trabalho. Faz-se necesséaria, no caso em estudo, conhecer a intencéo real dos decisores, seus
valores, as suas dificuldades na execucdo da atividade fim, bem como quais s@o os elementos
geradores dos conflitos entre os stakeholders.

N&o busca-se, pretensiosamente, no presente estudo, uma solugdo Unica para um

problema sisttmico no combate ao crime organizado nacional e até mundial, qual seja o
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conflito de atribuicdo entre os atores da persecugdo penal. Entretanto, segundo Rosenhead
(2004), os metodos de estruturacdo de problemas podem, entre outras solucdes, permitir que
as melhorias parciais ou locais sejam identificadas e comprometidas, ao invés de requerer

uma solucéo global, que implicaria uma fusdo de varios interesses.

2.1.1 Value-Focused Thinking - VFT

Dentre os varios métodos de estruturacdo de problemas, no caso em apreco optou-se
pela aplicagdo do Value-Focused Thinking — VFT, Keeney (1992). O VFT tem a abordagem
do pensamento focado no valor em contraposic¢ao ao foco na avaliagdo das alternativas — AFT
(Alternative Focused Thinking).

Para Keeney (1992), o que é importante para decisdes em problemas € conhecer 0s
valores principais dos atores para poder usa-los, selecionando a partir dai decisdes
significativas, criando consequentemente melhores alternativas do que aquelas ja colocadas a
priori, podendo assim avaliar as alternativas de uma forma mais completa. Pode-se assim
asseverar que o pilar essencial do VFT gira em torno de valores.

Um elemento que podera ser despido no presente trabalho, ao usar o método VFT, € o
corporativismo dos atores vinculados aos seus 6rgdos. Segundo Keeney (1992) a ordem no
VFT é descobrir 0 que se deseja e entdo descobrir como alcangd-lo. O processo de
explicitacdo dos valores tem por marco inicial entrevistas com os decisores, a partir de
objetivos fundamentais e objetivos meio, sendo estes Ultimos 0s meios para se alcancar 0s
objetivos fundamentais. A avaliacdo do valor compreende varias tarefas separadas. Assim,
listando objetivos, fazendo a distincdo entre objetivos meios e objetivos fundamentais,
priorizando objetivos, pode-se, por fim, a partir de cada tarefa listada, articular os valores de
cada ator participante da pesquisa.

Analisando os conflitos apresentados no problema ja alinhado no presente projeto,
aflora-se a protecdo ao 6rgao de origem por parte dos decisores, identificada aqui pelo termo
corporativismo. Entretanto uma indagacdo ja inicial gira em torno de se considerar o
corporativismo como um objetivo por parte do ator (fundamental ou meio). Serd esse um
objetivo dos atores que atuam na investigacdo ao crime organizado?

ApOls essa apresentacdo inicial, cabe expor, perfunctoriamente, a teoria do VFT,
exposta primeiramente por Ralph L. Keeney, em 1992.

Segundo o autor (KEENEY, 1996), valores sdo fundamentais para tudo o que

fazemos; e, portanto, os valores devem ser a for¢a motriz para nossa tomada de decis&o.
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Entretanto, continua ele, ndo é assim que as pessoas, normalmente, tomam decisdes
em varias areas. Ao contrério, os problemas de decisdo sdo imputados a nés pelas acdes dos
outros: concorrentes, clientes, governo e partes interessadas; ou por circunstancias: recessées
e desastres naturais. Diante de um problema de decisdo, comeca a chamada resolucdo. Neste
contexto, decide-se o destino de situacdes a partir das alternativas j& colocadas.

Ou seja, concentra-se primeiro em alternativas e s6 depois aborda os objetivos ou
critérios para avaliar as alternativas. Esse pensamento, segundo Keeney (1992) seria o ja
citado pensamento focado na avaliacdo das alternativas AFT.

Criticando, Keeney (1996) diz que concentrar-se em alternativas € uma forma limitada
de pensar em situacdes de decisio. E reativo, ndo proativo. Se vocé deseja ser o mestre da sua
tomada de decisdo, faz sentido ter mais controle sobre as situacGes de decisdo que vocé
enfrenta. Vocé ndo controla situacdes de decisdo que vocé aborda por meio de pensamentos
alternativos. Esse modo padrdo de pensar é inverso, porque coloca alternativas de
identificacdo antes de articular valores.

Ao contrario, partindo da ideia de valores, pode-se melhorar significativamente a
tomada de decisdes, porque os valores guiam ndo apenas a criacdo de alternativas melhores,
mas a identificacdo de melhores situages de decisdo. Essas melhores situacfes de decisao,
que vocé cria para si mesmo, devem ser pensadas como oportunidades de deciséo, e ndo como
problemas de decisdo. Surge entdo o método de estruturacdo de problemas Value-Focused
Thinking (VFT), de Keeney.

Porém, a tarefa de explicitar esses objetivos ndo é nada simples. Os fins séo
frequentemente confundidos com meios, 0s objetivos sdo frequentemente confundidos com
metas ou restricbes ou mesmo alternativas, e as relacoes entre os diferentes objetivos ndo séo
especificadas.

Surge entdo a ideia proposta por Keeney (1992) de objetivos meio e objetivos
fundamentais. Os objetivos fundamentais consubstanciam os fins que os tomadores de decisao
valorizam em um contexto de deciséo especifico; ja os objetivos meio seriam as ferramentas
para alcancar fins. Dessa forma, os objetivos meio serdo sempre guiados, “imantados” pelos
objetivos fins.

Ocorre que a elicitacdo para se chegar aos objetivos fins e objetivos meios ndo é
simples, passando por procedimento critico somado a detalhadas entrevistas com os decisores.
Nas palavras de Keeney (1996): O que vocé quer? O que vocé deve querer? Alternativas.
Qual é a alternativa perfeita, uma alternativa terrivel, alguma alternativa razoavel? o que é

bom ou ruim em cada um deles? Problemas e deficiéncias, o que esta errado ou certo com a
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sua organizacdo? O que precisa ser consertado? Consequéncias. O que ocorreu que foi bom
ou ruim? o que pode ocorrer com 0 que vocé se importa? Objetivos restrices e diretrizes.
Quais sdo suas aspiracOes? Quais limitagdes sdo colocadas sobre vocé? Diferentes
perspectivas. O que 0 seu concorrente ou 0 seu circulo eleitoral estaria preocupado? Em
algum momento no futuro, o que vocé acha? Objetivos estratégicos. Quais sd0 0S seus
objetivos finais? Quais sdo os seus valores absolutamente fundamentais? Objetivos genericos.
Quais objetivos vocé tem para seus clientes, seus funcionarios, seus acionistas, vocé mesmo?
Quais sdo os objetivos ambientais, sociais, econdmicos, de salde ou de seguranga que Sao
importantes? Objetivos estruturantes. por que esse objetivo é importante? Como vocé pode
alcancar? Especificacdo de uso: o que vocé quer dizer com esse objetivo? Quantificando
objetivos. Como vocé avaliaria a realizacdo desse objetivo? Por que o objetivo A é trés vezes
mais importante do que o objetivo B?

A partir dai sim, surgiriam as buscas por boas alternativas. Segundo Kenney (1992),
Alternativas verdadeiramente diferentes permanecem escondidas em outra parte da mente,
inacessivel por meros ajustes. E necessario um pensamento profundo e persistente para leva-
los a consciéncia. Concentrar-se nos valores que devem orientar a situacao de decisdo elimina
a ancora em alternativas estreitamente definidas e torna a busca por novas alternativas um
exercicio criativo e produtivo.

Ainda na revisdo da literatura, insta citar uma questdo que € imprescindivel no
presente trabalho. Os decisores, no caso de investigacdes de crimes financeiros e corrupcgao,
ndo sdo parte de uma mesma “empresa’. Ao contrario, representam varios Orgaos
independentes e em conflitos entre si, conforme ja explicitado.

Logo, deve-se trabalhar com o grupo de stakeholders isoladamente, gerando diferentes
modelos e agregando os pontos de vista posteriormente, a fim de possibilitar uma potencial
decisdo Unica.

Segundo Alencar e Almeida (2010a, b), um dos problemas da decisdo em grupo diz
respeito a concordancia entre os decisores quanto aos parametros do modelo, tais como
alternativas, critérios e pesos, por exemplo, 0s quais devem representar um consenso do
grupo, seja unanime ou, pelo menos, da grande maioria, 0 que nem sempre é possivel.

Dessa forma, importante colacionar Figura 1 apresentada por (ALMEIDA et al.,
2012), onde um procedimento € composto por cinco etapas, das quais somente a Ultima
poderd se submeter a um processo de negociacdo, caso a solucdo obtida seja rejeitada pelos

stakeholders.



Figura 1 - Visdo macro da aplicacdo VFT por diferentes stakeholders individualmente
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Fonte: Almeida et al. (2012).

Percebe-se que Almeida et al. (2012) aplicam o método VFT para a agregacdo de
opiniBes de diferentes decisores, associando a mapas cognitivos. Eles buscaram conhecer a
problemaética de precificacdo de insumos de uma farméacia de manipulacao.

A proposta de Almeida et al. (2012) passam pelas seguintes fases: entrevistas, mapas
cognitivos individuais, agregacdo dos mapas, explicitacdo das medidas de avaliacdo (atributos
naturais, construido direto e construido indireto), avaliacdo das alternativas, agregacdo das
constantes de escala e por fim analise da sensibilidade.

Uma grande vantagem apresentada pelos autores diz respeito ao fim buscado pela
abordagem sempre individual: o facilitador p6de, através da unido de conjuntos
(representacdes Unicas), reunir os mapas cognitivos individuais para obter o mapa agregado e
estabelecer um procedimento sistematico para obtencdo de diversas percepcdes sem a

necessidade de estabelecer um processo de negociacdo, evitando dessa forma possiveis
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conflitos em funcdo de divergéncias advindas de preferéncias e interesses particulares
(Almeida et al., 2012).

2.1.2 A criacdo de mapas cognitivos causais

Em continuidade a primeira fase apresentada na figura 1 acima, apds entrevistas
detalhadas com os Decisores, passar-se-ia a elaboracdo de mapas cognitivos individuais.

Como as entrevistas embasadas na abordagem VFT sdo muito ricas em informacéo,
além da arvore para conhecimento dos valores dos stakeholders, é possivel analisar as
informacdes obtidas e desenhar mapas estratégicos, por meio da técnica de mapas cognitivos.

Cossette e Audet (1994) conceituam mapa cognitivo como "uma representacéo grafica
que o pesquisador faz de um conjunto de informac@es discursivas enunciadas por um sujeito a
partir de suas proprias representacdes cognitivas, a proposito de um objeto particular”.

De acordo com Almeida et al., (2012), os mapas cognitivos servem como ferramentas
de apoio a definicdo de um problema, auxiliando no desenvolvimento de um diadlogo com os
decisores, gerando assim um grande volume de informacdes sobre o problema a ser analisado.

Segundo Eden (1988), o principal objetivo de um mapa cognitivo € retratar as ideias
dos decisores, como também os sentimentos, valores e atitudes dentro de um processo
decisorio.

Acrescenta ainda Eden (1988) que os mapas cognitivos sao muito Gteis na resolucao
de problemas qualitativos, sendo usado assim em questbes mais corriqueiras como também
em situacgdes bastante complexas.

Um conceito apropriado por Eden (1988) diz respeito ao termo constructo, que seria
uma idéia, uma informacao.

A partir do elemento constructo, Eden (1988) apresenta trés pressupostos basicos,
quais sejam 1. o homem esta sempre buscando explicar seu mundo; 2. 0 homem estabelece o
sentido de seu mundo por meio de contrastes e similaridades, assim, o significado de algo
deriva do relativismo; e 3. ao buscar compreender o significado de seu mundo, 0 homem
organiza seu sistema de constructos.

Em trabalho apresentado, Damart (2010), citando varios autores lideres nos estudos de
mapas cognitivos, acentua que essa técnica tem sido amplamente utilizada e estudada em
varios contextos como parte dos métodos de estruturacdo de problemas (ver EDEN (2004);
EDEN; ACKERMANN, 2004; SAHIN et al., 2004; COBAN; SECME, 2005; TEGARDEN;
SHEETZ, 2003; KWAHK; KIM, 1999; BORROI et al., 1998; CARLSSON; WALDEN,
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1997; SWAN, 1997; VERSTRAETE, 1996; LEE et al., 1992; BOUGON; KOMOCAR, 1990,
por exemplo). Fiol e Huff (1992) indicaram que um mapa cognitivo poderia ser representado
de diferentes formas. Na maioria dos casos, consiste em imagem grafica, representando as
conexdes entre ideias, itens ou conceitos. Geralmente, um mapa cognitivo ndo pode ser
reduzido a propria imagem. O mapeamento geralmente € um processo valioso que ajuda a
desenvolver o pensamento coletivo, a esclarecer um processo de negociacédo (EDEN, 1988) e /
ou a destacar as estruturas cognitivas dentro de uma organizacao (WEICK; BOUGON, 1986).

Damart (2010) acrescenta ainda que utilizados de maneira especifica, os mapas
cognitivos podem fornecer informagdes sobre a contribuicdo de cada participante na
exploracdo de um problema.

No estudo citado, Damart (2010) propde, ap0s a realizacdo de entrevistas iniciais com
decisores, que se faca novas discussdes com subgrupos formados, seguindo critérios pré-
definidos, o que seré abordado no presente trabalho no que tange a possibilidade de realizacéo
de workshops para solucdo acelerada de questfes vinculadas a deciséo em grupo.

2.1.3 O uso de workshops apoiados por softwares

Em outro trabalho, Ackermann et al. (2016) propdem a utilizacdo de workshops para
solugédo de problemas entre organizagdes a partir de uso de Group Support Systems (GSS).
Especificamente, o artigo explora o impacto de um GSS usado para facilitar duas
organizagGes a resolver uma situagdo conflituosa, em conjunto: “Accelerated Multi-
Organization Conflict Resolution .

Neste texto de 2016, GSS é entendido como uma categoria de ferramentas de software
acompanhada de técnicas de facilitacdo que visam apoiar a colaboracdo e produtividade de
grupo deixando as contribui¢cbes andnimas, gerenciando informacgdes confusas em tempo real,
estruturando problemas e desenvolvendo estratégias.

O texto dos autores cita a necessaria existéncia de mapas cognitivos causais como
elemento preponderante na aplicagcdo do GSS no caso concreto.

As oficinas comecam com a captura das declaragGes que expressam pontos de vista
pessoais. Esses pontos de vista serdo agrupados de acordo com o contetdo e revisados com o
grupo, e os participantes adicionardo links causais (isto é, setas unidirecionais que significam
a causalidade de uma declaracdo a outra declaragdo) construindo um mapa causal
(ACKERMANN et al., 2016).
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Segundo Ackermann et al. (2016), o cenério de explorar e conhecer os problemas
através das lentes de cada um dos interlocutores € o inicio de uma boa negociagéo, vale a pena
considerar a natureza social do desenvolvimento do consenso estando em situacfes de
conflito. Tais situagdes podem apresentar esforcos desafiadores devido a complexidade e
ambiglidade que € inerente ao interagir dentro do contexto de visdes incompativeis, pressoes
de estresse e tempo (COMBE; CARRINGTON, 2015). Esses conflitos exigem esforgo por
parte dos participantes para rever seus modelos mentais (compreensdo) da situacdo e
desenvolver novas maneiras de reagir a ela. Alguns aspectos desses modelos mentais - a
construcdo social da realidade pelo individuo (BERGER; LUCKMANN, 1966) - surpreendem
a compreensao do mundo através da atribuicdo de causalidade a eventos. Conforme observado
anteriormente, o entendimento de cada participante de uma crise pode diferir
significativamente (COMBE; CARRINGTON, 2015) e, assim, explorar as lentes perceptivas
através das quais os eventos / situacGes estdo sendo visualizados pode ser o primeiro passo
para uma negociacdo bem-sucedida (Ackermann et al. 2016).

Nesse caso, a interacdo se mostra interessante: Em uma negociacdo conflituosa e
complexa, acredita-se que o processo de construcdo de sentido desempenha um papel
essencial ao lidar com a ambigtidade, pois o simples fornecimento de mais informagdes nao
substitui a elaboracdo coletiva e a identificacdo de problemas: Para remover a ignorancia,
mais informagdes sdo necessérias. Para eliminar a confuséo, é necessario um tipo diferente de
informacdo, a saber, a informacdo que é construida na interacdo face-a-face que fornece mais
sugestdes. As pessoas que tentam reduzir a confusdo com a midia formal enxuta podem
complicar seus problemas quando eles negligenciam integragdes promissoras. E as pessoas
que tentam reduzir a ignorancia com a midia que é muito rica podem levantar novas questdes
que as impedem de fazer sentido (WEICK, 1995). A necessidade de explorar mais
profundamente as opcBes disponiveis na negociacdo, e de chegar a raiz do problema, além de
coletar 0 méximo de informacGes possivel, também é observada por Druckman (2009, p.
437), que argumenta que, em conflitos situaces em que solugdes de longo prazo sdo
buscadas, haverd a necessidade de “um féorum ou formato que seja mais propicio para explorar
as fontes do conflito”. Da mesma forma, Zartman (1977) argumenta que uma abordagem
adequada para o estudo de negociagdes que sdo de alta importancia para os participantes € o
que ele chama de abordagem de formula e detalhes (Ackermann et al. 2016).

Mapas causais foram produzidos a partir do Decision Explorer. O esquema final de
codificagdo para as declara¢des contribuidas identificou: acusagdes, admissdes, explicacdes e

declaragdes conciliatorias.
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Na andlise pos-workshop, o software de mapeamento causal (Decision Explorer) foi
novamente usado para explorar as propriedades estruturais do mapa estratégico, sem a adi¢éo
dos julgamentos de grupo feitos pelos participantes.

O perfil mostrou que, embora alguns participantes tenham exibido um comportamento
consistentemente de confronto durante o workshop, alguns participantes mudaram de ideia
claramente com base nas contribui¢Ges dos outros e ficaram mais ansiosos para negociar um
acordo. Como resultado, foi possivel chegar a uma perspectiva muito detalhada em termos do
que aconteceu nas oficinas de trabalho, e em diferentes niveis: individual, grupal e
organizacional (Ackermann et al. 2016).

Questdo que os autores frisaram foi o impacto do anonimato na medida em que separa
a pessoa do problema.

Ainda na seara de realizacdo de workshops, Damart (2010) apresenta, em artigo,
metodologia que utiliza técnicas de mapeamento cognitivo e oferece dois tipos de suporte, 0
primeiro justificando uma divisdo especifica do participante em subgrupos tematicos e o
segundo fornecendo uma base para uma maior exploracdo usando diferentes métodos de
estruturacdo de problemas.

Enquanto cada subgrupo ndo concordar com as ideias apresentadas em um mapa
primario, o processo de negociacdo continuard. Uma vez alcangado um consenso, todos 0s
subgrupos se retnem em uma sessdo plenaria para encontrar relagdes causais entre 0s

conceitos da lista, e um mapa cognitivo coletivo é construido Damart (2010).
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2.2 SINTESE DO CAPITULO

As explanacdes desse capitulo demonstraram as caracteristicas principais, de métodos
de estruturacdo de problemas, em especial do Value-Focused Thinking — VFT, Keeney
(1992), onde o pensamento focado no valor em contraposicdo ao foco na avaliagdo das
alternativas — AFT, pode gerar resultados promissores na estruturacdo de problemas para
tomada de decisoes.

Também explicita-se as caracteristicas essenciais da aplicacdo dos mapas cognitivos
como representacao grafica dos pensamentos dos stakeholders sobre os problemas ainda ndo
solucionados.

Por fim, faz-se referencia ao uso de workshops em fases finais de processos de
estruturacdo a partir de softwares especificos. Tais interacOes pessoais e diretas seriam
benéficas aos tomadores de decisdo na medida em que o contato direto com a realidade do
outro facilitaria a decis&o.

Diante disso, no presente trabalho buscar-se-a analisar os valores dos stakeholders
representantes do alto escalfo de Orgéos Estatais utilizando o VFT, e verificar a sobreposicao
de atividades desses 6rgaos de persecucdo penal por meio da técnica de elaboracdo de mapas
cognitivos. Com isso, é possivel ter um melhor entendimento do problema em questdo e ser

possivel a proposicao de uma sistematizacao do processo de investigagdo criminal.
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3 INVESTIGACAO DE CRIMES FINANCEIROS E CORRUPCAO

As investigacGes no ambito da Policia Federal seguem um ritmo e padrdo comum em
todas as areas vinculadas a Policia Judiciaria da Unido. Os procedimentos investigativos de
crimes financeiros e corrupgdo ndo sao diferentes.

Apesar de um maior investimento interno na area de combate a desvio de recursos
publicos e crimes financeiros com incrementos em recursos humanos e materiais, a rotina
segue um ritmo tradicional as areas investigativas de toda a Policia Federal.

Dessa forma, tomando conhecimento por provocagdes externas ou internas, as
Corregedorias da Policia Federal em todo o pais encaminham noticias de possiveis crimes as
delegacias especializadas que iniciam procedimentos investigativos.

O Delegado de Policia Federal, responsavel pelo “caso” em apuragdo, determina
diligéncias priméarias que serdo cumpridas por equipes vinculadas aquele trabalho. Assim,
agentes, escrivdes, peritos e outros servidores da Policia Federal atuardo, na medida de suas
especialidades, na busca de elementos que possam corroborar uma tese apresentada.

Analisando de uma forma ndo perfunctoria, tal processo poderia indicar uma forma
otimizada de trabalho, gerando produtos aceitaveis.

Ocorre que tal forma de investigacdo é, em quase sua totalidade, realizada de forma
estanque. Em outras palavras, os investigadores responsaveis pelos procedimentos atuam
desvinculados de alguma rede de informacg6es interna a Policia Federal ou externa. Dessa
forma, informacBes importantes sdo, em varias ocasifes, desconhecidas ou até mesmo
desprezadas na medida em que ndo existe um meio formal de comunicacdo entre
investigadores vinculados aos milhares de procedimentos instaurados na Policia Federal.

Quando se analisa a questdo de uma forma mais ampla, ou seja, perscrutando a rede de
investigacdo entre os diversos 6rgdos de combate a crimes financeiros e corrupc¢éo, a falta de
comunicagdo torna-se abismal. Os érgdos atuam de forma separada, sendo, na maioria das
vezes, ineficientes em sua atividade.

Caso paradigmaético é apresentado a seguir, relativo a supostos crimes perpetrados no
bojo do CARF (Conselho Administrativo de Recursos Fiscais) do entdo Ministério da

Fazenda.

3.1 0 CASO DO CARF
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Investigacdo iniciada em 2013 a partir de informagdes repassadas aos Orgdos de
controle acerca de uma Organizacdo criminosa inserida no Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais — CARF, com o escopo de reduzir multas milionarias aplicadas a grandes
Empresas no pais.

A principal fungdo do CARF (Tribunal Administrativo junto ao Ministério da
Fazenda, formado por servidores publicos e conselheiros da sociedade civil) é o julgamento
de recursos interpostos por Empresas multadas por ilicitos fiscais, puni¢@es estas que podem
atingir a cifra de bilhGes de reais.

Insta salientar que as infracbes sdo detectadas quando Empresas adotam politicas
tributarias em desacordo com a lei.

O processo investigativo partiu da primicia de que foi organizada uma quadrilha de
conselheiros e funcionarios publicos no bojo do CARF com o escopo de identificar potenciais
“clientes” que pagariam valores aos responsaveis pela analise de recursos em troca da
diminuicdo substancial das multas aplicadas. Importante frisar que tal diminuicdo poderia

chegar a monta de bilhdes de reais.

3.1.1 Os atores (decisores) no processo investigativo

a) Policia Federal.
b) Receita Federal.
c) Ministério Publico Federal.
d) Justica Federal.

e) Controladoria Geral da Uniao.
A figura 2, a seguir colacionada traz um resumo pedagdgico da atuacdo da organizacao

criminosa que atuava com o escopo de anular multas aplicadas pelo Fisco Nacional em

grandes empresas nacionais.

Figura 2 - Fluxo de atividades da operacao Zelotes
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TRIBUNAL SOB SUSPEITA
Como funcionava o esquema para anular multas do fisco, segundo investigadores

> Autuadas, as empresas > Esses escritérios > Conselheiros do Carf
contratavam escritdrios de tém como soécios ligados a esses escritorios de
advocacia para tentar integrantes e advogacia revertem as
reverter a multa ou fazer ex-integrantes do multas e s3o pagos por isso
lobby em érgaos do Carf, conselho > Em alguns casos, o préprio
governo que julga os recursos conselheiro procura empre-
> A SGR foi a mais procura- das empresas sas ou escritorios apos
da. mas existem cutros contra a Receita detectar situagdes que
menores, como a SBS podem ser revertidas no Carf
estao sob suspeita
1

CARDAPIO DA PROPINA deles ja tém evidéncias concretas
Quanto custa cada servigo, em R$ mil
Analise do recurso EI @
I 500 R
Pautar recurso R$ 248 R$ 6 bilhoes

200 milhoes €& o valor de multas

rever- tidas pelo Carf
em processos onde ha
evidéncias da atuacao-
do esquema

é o valor recebido pelos
escritérios das empre-
sas contratantes

Vistas do processo*
50

“Paralisa a votagdo até que o conselheiro faga seu volo sabre o caso  Fonte: relatdrio de investigadores ¢a Operagdo Zelotes

Fonte: ZELOTES (2015).

Nos termos da figura acima, apds serem autuadas pelo Fisco Federal, empresas
contratavam escritorios de advocacia para reverter as multas aplicadas. Os sécios das citadas
bancas de advocacia eram integrantes ou ex-integrantes do 6rgao responsavel pelo julgamento
dos recursos que seriam propostos contra as penalidades. Dessa forma, as multas eram
desfeitas e os membros do Orgéo julgador recebiam valores vultosos em troca (propina).

Insta salientar, conforme apresentado, os valores das multas revertidas, qual seja R$ 6

bilhdes e o valor recebido pelos escritdrios para reversdo das multas, R$ 248 milhdes.

3.1.2 Ocorréncias durante a investigacao

a) O trabalho investigativo iniciou-se a partir de uma informacéo repassada a Policia
Federal por setores de inteligéncia de outros Orgdos. A partir dai, foram realizadas
reunides entre PF e Receita para troca de informacdes em relagdo aos fatos em

apuracao.
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9)

h)

i)

)
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Ato continuo, em situacdo desconfortavel de desconfianca institucional, os dois érgdos
inauguraram atos de sonegacao de informagéo interpartes.

A Receita Federal partiu para analise de dados de forma isolada, a partir dos
conhecimentos técnicos em pesquisas de fraudes tributarias ndo penais.

A Policia Federal partiu para anélise de dados de forma isolada, sem o conhecimento
aprofundado em fraudes tributarias, mas com nocgbes e visdo penal dos crimes
porventura praticados (viés penal, adstrito ao conhecimento dos agentes da PF).
Tem-se nesse momento duas investigacfes paralelas sem comunicacdo viavel, 0s
recursos humanos séo aplicados de forma totalmente improdutiva.

Questdes sob reserva de jurisdi¢do (quebra de sigilos fiscais, bancérios, interceptaces
telefénicas, buscas e apreensdes) eram dirigidas pelo Delegado da Policia Federal ao
Judiciario. Tais informacgdes ndo eram compartilhadas com a Receita Federal, que ndo
possui, juridicamente, capacidade postulatoria perante o Judiciario, na medida em que
é um Orgdo administrativo de analise tributéaria e ndo de persecucéo penal.

Em momento posterior, incapaz de avancar nas investigacbes sem acesso a
informacdes sob reserva de jurisdicdo, a Receita Federal aproxima-se do Ministério
Publico Federal, Orgdo responsavel pelo oferecimento da Denlncia Penal ao
Judiciario apds a conclusdo das investigacdes e com capacidade postulatéria para
representar junto ao Judiciario por medidas como quebra de sigilos fiscais e bancérios,
buscas e apreensdes etc.

Dessa forma, com a aproximacdo pessoal e ndo institucional entre 0os membros do
MPF e da RECEITA, o MPF era subsidiado com as informacges da Receita Federal e
a partir dai representava junto ao Judiciario pelas informacdes e diligéncias de
interesse da Receita Federal.

A tensdo institucional entre a PF e a Receita/MPF foi ampliada, quando MPF passou a
representar junto ao Judiciario por execucdo de buscas e apreensGes em residéncias e
empresas sem comunicagdo preterita a PF. Sendo a busca e apreensdo uma acéao
eminentemente policial, onde “invade-se” a privacidade total de individuos, os 6rgaos
policiais devem agir de forma cautelosa e com grande parcimdnia quando da execucéao
de tais atos. Ocorre que as determinagfes Judiciais eram encaminhadas a PF sem as
informacdes pormenorizadas dos locais objeto de busca e da relagdo do mérito da
diligéncia (em outras palavras o que buscar e por que buscar?).

Consequentemente, tais diligéncias eram atrasadas, na medida em que o Orgéo

Policial demandava informagdes preliminares a Receita para cumprimento dos atos.
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As informagOes ndo eram repassadas a contento. A investigacdo protelava-se no
tempo.

k) Diante das circunstancias, apos as diligéncias, 0 MPF representava, junto ao judiciario,
pela entrega imediata a Receita dos materiais arrecadados durante os atos de busca e
apreensdo. Na busca pela preservacdo da prova, a PF atrasava a entrega do material,
afirmando ser necessario copiar para manter os dados intactos.

I) O MPF passou a representar judicialmente para que a Receita Federal participasse
diretamente de diligéncias de busca e apreensao.

m) O judiciario, em um primeiro momento, deferiu a demanda, autorizando a participacao
direta da Receita nas diligéncias externas de busca e apreensao.

n) A PF procurou o Judiciario e explicou a tematica da busca e apreensao, qual seja uma
atividade estritamente policial com riscos a seguranca das pessoas, doutrina especifica.

0) Em face da manifestagdo da PF, o judiciario expede nova decisdo, autorizando a
participacdo da Receita somente ap6s manifestacdo do Delegado responsavel pela
diligéncia nos casos concretos.

p) Em momento posterior, ndo concordando com o caminhar apontado por uma Delegada
em uma das investigacdes vinculadas a operagdo, um Procurador do MPF sugere a
retirada da Delegada da PF da presidéncia do Inquérito Policial, o que foi negado pela
chefia com base em lei proibindo tal prética.

q) Diante de todas as circunstancias, ja em fase processual penal, o Judiciario, analisando
a possibilidade de anulacao de provas produzidas pela Receita Federal, encaminhou 0s

dados para a PF realizar o exame de Relatdrios produzidos pela Receita Federal.

O presente caso apresentado acima é sintomatico de um sistema em que Varias
Instituicdes atuam de forma desconexa, buscando resultados a partir de uma competicéo
devastadora para a consecucao de seus fins almejados.

Considerando a atividade fim de Policia Judiciaria como um projeto de investigacéo, o
Gestor passa por necessario planejamento da capacidade operacional do sistema interno. A
partir do resultado deste processo, desloca-se a ulterior fase na qual, ja analisando casos
concretos, o investigador inicia etapa de testes das hipoteses relativas aos fatos em apuracéo.

Ocorre que, em numerosos casos envolvendo crimes financeiros e corrupgédo, os atores
(Policias, Orgdos de controle, Ministério Plblico) do processo decisorio de caminhos a serem

tomados durante o gerenciamento dos projetos de investigacdo ndo atuam em cooperagéo

matua, mas sim em competicdo. Dessa forma, os projetos de investigacéo, testes de hipoteses
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e monitoramento de riscos sdo determinados a partir de uma competicdo pretérita entre 0s
citados atores, quais sejam 0s Orgdos autbnomos que participam da investigacdo, gerando
muitas vezes decisGes ndo produtivas, na medida em que sd@o tomadas em um ambiente de

extrema competitividade.

3.2 AS ATRIBUICOES DOS ORGAOS VINCULADOS AO COMBATE AOS DESVIOS
DE RECURSOS PUBLICOS

O combate a corrupgdo &, nos dias atuais, por sua repercussdo nas maltiplas esferas da
vida em sociedade, pauta central em vérias agencias governamentais e privadas em todo o
mundo.

Os novos modelos de atuacdo das empresas em suas relacbes com o Estado sdo temas
objeto de reflexdo em meios académicos e profissionais, podendo-se assinalar a exigéncia da
adocdo de mecanismos de compliance e governanga como exemplos desses novos caminhos.

O ordenamento juridico patrio, nesse intuito, confere as varias instituicbes estatais
atribuicbes e competéncias para que, conforme suas expertises, associem-se no combate aos
crimes vinculados a corrupcao (desvios de recursos publicos, lavagem de dinheiro, evasao de
divisas etc.).

Ha& que se ressaltar, todavia, que, no afd de somar esforcos, o Estado gera intersecdes,
sobreposicBes de prerrogativas que, na realidade, tém encontrado sua melhor representacao
em uma operacdo de subtracdo, e ndo de adicdo, como pretendido, como sera exposto.

Dentre os organismos que fazem frente a corrupcédo, destaque-se aqueles que assumem
posicao de relevo no &mbito da estrutura estatal:

A Controladoria Geral da Unido é definida no artigo 1° do anexo 1 do Decreto
8910/16, sendo principalmente “adog@o das providéncias necessarias a defesa do patrimonio
publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correicdo, a prevencdo e combate a
corrupgéo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da
administragao publica federal”.

Ja o Tribunal de contas da Unido, que é um 6rgao de controle externo do governo
federal e auxilia o0 Congresso Nacional na missdo de acompanhar a execucdo orgamentaria e
financeira do pais e contribuir com o aperfeicoamento da Administragcdo Publica em beneficio

da sociedade?, tem, dentre suas funcdes, nos termos do artigo 71 da Constituicdo Federal de

3 https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/competencias/
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1988 (BRASIL, 1988) a “fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional ¢
patrimonial dos drgdos e entidades publicas do pais quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade”.

A Advocacia Geral da Unido, nos termos do artigo 131 da Constituicdo de 1988, “¢ a
instituicdo que, diretamente ou através de drgdo vinculado, representa a Unido, judicial e
extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua
organizacédo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo”.

A Receita Federal do Brasil, entre outras atribuigdes, devera ser responsavel pela
gestdo e execucdo das atividades de arrecadacdo, lancamento, cobranca administrativa,
fiscalizacdo, pesquisa e investigacdo fiscal e controle da arrecadacdo administrada.

O Ministério Pablico, como titular da acdo penal publica, devera propor a acdo penal,
buscando uma sentenca condenatdria em face daqueles que praticaram atos tipicos e ilicitos*.
Ainda, consoante o artigo 129 da Constituicdo Federal de 1988, devera zelar pelo efetivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados
nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia e requisitar diligéncias
investigatdrias e a instauracdo de inquérito policial, indicando os fundamentos juridicos de
suas manifestacGes processuais®.

O Poder Judiciario, a seu turno, devera processar e julgar as acles penais, dando
resposta, seja ela condenatoria ou absolutdria, aos fatos trazidos a lume pelo Estado
investigador.

Cite-se, por fim, a Policia Judiciaria, responsavel por investigar fatos indicativos de
ilicitude, devendo apontar, objetivamente, indicios de autoria e materialidade de fatos
supostamente criminosos.

Faz-se necessario explicitar a diferenca entre policia judiciaria e policia preventiva. No
Brasil, as Policias Estaduais sdo divididas em Policia Militar e Policia Civil.

Seriam as Policias Militares as forcas de seguranca publica que tém por funcdo a
policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica, através do policiamento ostensivo, no

ambito dos estados (e do Distrito Federal). Ja a Policia Civil Exerce, com exclusividade, as

4 Apresenta-se neste contexto a idéia de autoria e materialidade, sendo pressuposto para uma agdo penal a
existéncia de um fato criminoso e a identificagdo de um agente autor do fato tipico

> Ponto em discussdo que ndo cabe no presente trabalho diz respeito aos limites do poder de investigagdo do
Ministério Publico, adiantando apenas o poder legitimo do ministério publico realizar investigacdes diretamente,
sendo necessario entretanto que use 0s proprios meios, nos termos do voto do Ministro do STF MARCO
AURELIO, quando discutia-se a PEC37.
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atividades de policia judiciaria e apura as infracGes penais (exceto militares) no &mbito do
territdrio estadual.

Simplificando, diz-se que as Policias Militares exercem suas atividades na prevencao
aos crimes e a Policia Judiciaria (Civil) investiga os crimes ja ocorridos.

A Policia Federal ocupa, nesse contexto, a funcdo de Policia Judiciaria da Unido,
investigando crimes federais (classificados dessa maneira, nos termos da legislacdo pétria,
conforme necessidades de politica criminal, como por exemplo, a necessidade de investigacao
de crimes que tenham repercussdo nacional).

Importante destacar a exclusividade por parte da Policia Judiciaria, nos termos do
artigo 144 da Constituicdo Federal de 1988, de execucdo de medidas que importem em
possiveis limitacGes a direitos e garantias individuais, tais como interceptacdes telefénicas e
buscas e apreensoes.

Dessa forma, tais medidas restritivas, abarcadas pelo conceito de “reserva de

jurisdi¢ao”, podem ser realizadas apenas pelas policias, apds necessaria autorizagdo judicial.

3.3 AINVESTIGACAO

Primeiramente, analisando o termo de forma genérica, qualquer cidaddo esta apto a
investigar um fato. Um jornalista, quando escreve uma matéria sobre fatos pretéritos, realizou
uma investigacdo. Ao analisar os caminhos tomados por uma empresa concorrente, um
detetive particular esta realizando uma investigacao.

Na éarea civel, quando o Judicidrio analisa uma questdo de paternidade, esta
investigando fatos pretéritos.

Entretanto, quando se faz necessaria a colheita de elementos para uma futura
condenacdo penal e consequente prisdo de pessoas, fala-se em investigacdo criminal. Esse
procedimento, em face da gravidade das possiveis consequéncias observa ritos formais, além
de receber, necessariamente, controles externos, principalmente por parte do Ministério
Publico.

Com relacdo ao poder de investigacdo unilateral diretamente pelo Ministério Publico,
0 STF ja decidiu pela constitucionalidade de tal procedimento, esclarecendo que aquele 6rgao

devera sim realizar a investigagdo criminal a partir dos proprios meios.
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3.4 A SOBREPOSICAO DE ACOES

Como antes mencionado, o Estado, no intuito de somar esforgcos no enfrentamento a
corrupgdo, confere mdltiplas atribuicbes aos mais diversos Orgaos e instituicGes, gerando
situacbes nas quais as competéncias S0 superpostas umas as outras. A vista disso,
frequentemente surge um entrave ao bom desempenho dos trabalhos, que diz respeito,
exatamente, aos limites de atuacao de cada 6rgdo no combate as organizacGes criminosas. Nos

termos da figura a seguir alinhada, a intercesséo € latente:

Figura 3 - Sobreposicdo de acoes

Policia
Judiciaria
Federal
Controladoria Ministério
Geral da — Publico
e Federal
» -\
Sobreposicao
Tribunal de acoes .
de Contas S
. Judiciario
da Uniao

. Advocacia
Receita
Geral da
Federal .
Uniao

Fonte: O Autor (2019).

Preocupa-nos dizer que os conflitos entre os 6rgdos de controle e repressdo a crimes
financeiros e corrup¢do em investigac@es sdo constantes, gerando desconfortos, desperdicios e
falta de efetividade na prestacdo de um servico publico relevante.

Casos de embates entre o Ministério Publico e a Policia Judiciéria durante a fase
investigativa podem conduzir, até mesmo, a nulidades detectaveis em processos futuros.

Questdo decidida h& pouco pelo STF dizia respeito a uma acdo proposta pelo proprio
Ministério Publico contestando a legitimidade da policia para propor colaboragfes premiadas.

A auséncia de comprometimento a um apoio mutuo é perceptivel em varios
momentos, seja por parte da Policia, ao se negar a realizar diligéncias de fatos de interesse de
uma acao penal, seja por parte do Ministério Publico ao realizar investigagdes diretamente,

sem conhecimento da Policia, e representar junto ao judiciario por medidas constritivas (como
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busca e apreensdo). Nessa hipotese, 0 Ministério Publico remete a decisdo para a efetivacdo
pelo 6rgdo policial sem que este tenha o0 necessario conhecimento do caso que 0 permita
buscar as melhores provas.

Por outro lado, a policia, com expertise limitada, debruca-se em investigacfes
complexas sem sequer entrar em contato com 6rgdos de controle como Receita Federal, CGU,
TCU que, em muitos casos, ja possuem os elementos necessarios para a conclusdo de uma
investigacdo em curso ha anos no 6rgdo policial.

Ora, considerando a atividade fim da Policia Judicidria como um projeto de
investigacdo criminal, o gestor deveria passar por necessario planejamento da capacidade
operacional do sistema interno. A partir do resultado deste processo, desloca-se a ulterior fase
na qual, ja analisando casos concretos, o investigador inicia etapa de testes das hipoteses
relativas aos fatos em apuracao.

Ocorre que, como explicitamos acima, em numerosos casos envolvendo crimes
financeiros e corrupcdo, os atores (Policias, Orgdos de controle, Ministério Publico) do
processo decisorio de caminhos a serem tomados durante o gerenciamento dos projetos de
investigacdo ndo atuam cooperativamente.

Dessa forma, como alinhado, os projetos de investigacdo, testes de hipdteses e
monitoramento de riscos sdo determinados sem conhecimento das realidades operacionais
entre os citados atores, quais sejam os Orgaos autbnomos que participam da investigacao.

Em face da restricdo no que tange aos recursos humanos e materiais, investigacoes sdo
iniciadas, como ja afirmamos, a partir de principios de seletividade que demandam custos.

Uma das solucGes praticas ja aplicadas, buscando eficiéncia do processo investigativo
onde varios 0rgaos se mostram presentes, ¢ a denominada “Forga Tarefa.”

Forga Tarefa, muito aplicada nos Estados Unidos com a denominagdo “task force”, é
um conceito de origem militar. Segundo o US Military Dictionary (CHAIRMAN OF THE
JOINT CHIEFS OF STAFF, 2017), forca-tarefa € um grupo temporario de unidades militares,
sob comando Unico, formado com o propésito de executar uma operagdo ou Missao
especifica. Apresenta-se, entretanto invidvel em muitos casos em face de dois pilares
basilares, quais sejam custo e comando Unico.

Para a manutencdo de uma forca tarefa, os Orgdos participantes devem ceder
servidores de forma constante, ndo sendo possivel a participacdo daqueles profissionais nas
funcdes diarias em suas unidades de origem. Tal cessdo gera um alto custo em face da

restricdo de recursos humanos conforme citados.
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Além disso, a juncéo de servidores de oOrgdos diferentes, vinculados a Poderes néo
hierarquicamente subordinados, gera uma inviavel nomeacdo de um comando Unico,
debilitando a ideia original onde se faz necessaria a presenca de um decisor final.

Portanto, ¢ imperativo estruturar tal “conflito” para apoiar futuros processos decisorios de um
combate eficaz e eficiente ao crime organizado.

Dessa forma, como explicita (Almeida et al., 2012), o conhecimento do problema, dos
interesses pessoais e dos objetivos dos decisores apoiam sobremaneira o processo decisorio
tanto individual como em grupo, além dos processos de negociacdo. No caso em apreco, seria
de grande valia para compreendermos e vislumbramos melhores praticas para a atividade fim

investigativa por parte do Estado.

3.5 SINTESE DO CAPITULO

O problema acima alinhado demonstra a necessaria discussao de novos procedimentos
a serem adotados quando da realizacdo de investiga¢fes criminais, notadamente aquelas
vinculadas a ilicitos financeiros e desvios de recursos publicos.

Como demonstrou-se, a partir do caso paradigma da Operacdo Zelotes, 0s Varios
Orgdos atores no processo atuam de forma desconexa, gerando produtos ineficientes.

Acrescenta-se a isto uma legislacdo geradora de intersecGes nas atribuicdes dos
Orgaos, o que implica na ja citada sobreposicao de acoes.

Dessa forma, faz-se necessario, apds conhecer as razfes da sobreposicdo de atividades,
propor caminhos para uma nova estrutura do processo de investigagdo criminal em ambito

nacional.
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4 ESTRUTURACAO DO PROCESSO DE INVESTIGACAO

Neste capitulo apresenta-se a estruturagdo do processo de investigacdo de crimes
financeiros e corrupc¢do . Para tanto, foram realizadas entrevistas baseadas na abordagem VFT
proposta por Keeney (1992), a fim de verificar os objetivos (meio e fundamentais) dos
decisores dos 6rgdos envolvidos nesse tipo de problema, ou seja, os representantes do alto
escaldo de Instituicdes de Estado da Unido, quais sejam Ministério Publico Federal (MPF),
Policia Federal (PF), Receita Federal (RF), Controladoria Geral da Unido (CGU) e Judiciario
Federal (JF).

Ocorre que a elicitagdo para se chegar aos objetivos fins e objetivos meios ndo é
simples, passando por detalhadas entrevistas com os decisores. No presente estudo, insta
salientar que as entrevistas foram realizadas de forma isolada e que nenhum decisor teve
conhecimento das respostas dos outros.

Ademais, como as entrevistas embasadas na abordagem VFT sdo muito ricas em
informacdo, além da arvore para conhecimento dos valores dos stakeholders, € possivel
analisar as informacdes obtidas e desenhar mapas estratégicos, por meio da técnica de mapas
cognitivos para analisar as causas das sobreposi¢des de acdes segundo a visao de cada um.

Cabe enfatizar, como fica claro ao final da pesquisa, que 0s objetivos principais e meio
dos decisores ndo sdo contraditorios, possibilitando uma solucdo dentro das expectativas dos
participantes.

A figura 4 apresenta o fluxo do processo realizado para obtencdo das informacdes

pelos stakeholders envolvidos em investigagéo penal.

4.1 ASENTREVISTAS

Foram realizadas entrevistas com o0s Decisores a partir das seguintes indagacOes, a

partir do que o VFT (KEENEY, 1992) determina como “Técnicas para alcangar os objetivos”.

l. O Gestor da Instituicédo
a. Como Gestor da sua Instituicdo o que vocé quer?

b. O que vocé deve querer?
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Figura 4 - Fluxo da Estruturagdo do processo de investigacdo
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Fonte: O Autor (2019).

O problema especifico

a. Considerando os problemas apresentado, qual seja a sobreposicdo de atividades de
investigacdo, qual seria uma alternativa perfeita?

b. Uma alternativa terrivel?

c. Alguma alternativa razoavel?

d. O que é bom ou ruim em cada uma delas?

Problemas e deficiéncias
a. O que esté errado ou certo com a sua Instituicao?

b. O que precisa ser consertado?

Objetivos restrigcdes e diretrizes.
a. Quais sdo suas aspiragdes?

b. Quais limitacGes séo colocadas sobre vocé?
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Diferentes perspectivas.
a. O que as outras instituicdes que participam do processo investigativo aspiram?

b. Vocé acha que em algum momento no futuro elas alcangaram esses fins?

Objetivos estratégicos.
a. Quais sdo os seus objetivos finais?

b. Quais sdo os seus valores absolutamente fundamentais?

Objetivos genéricos.
a. Quais objetivos vocé tem para os servidores de sua instituicao.

Obijetivos estruturantes (Politicas internas para estruturacdo da sua organizacao).
a. Quais os objetivos estruturantes para a sua Instituicdo?
b. Por que esse objetivo é importante?

c. Como vocé pode alcancar?

Em continuidade a estruturacdo do processo, apresenta-se a rede de objetivos
meios/fins, inspirada em Keeney (1992), que congrega tanto os objetivos vinculados as
instituicOes de forma individual, como 0s objetivos para a sociedade, acrescidos de alguns
elementos iniciais, em que cada seta representa que um item influencia o outro.

Como ficara demonstrado a seguir, o resultado da rede de objetivos demonstra
objetivos meio e fundamentais bastantes coincidentes entre os stakeholders, com a excegéo
especifica do membro do poder judiciario, o que pode ser bem explicitado. Um achado que

confirma a necessaria distancia por parte do judiciario da atividade de investigacao.

4.2 IDENTIFICACAO DOS OBJETIVOS DOS REPRESENTANTES DOS ORGAOS
ENVOLVIDOS

A seguir apresentam-se as “arvores” produzidas pelo processo do VFT para cada

membro entrevistado.
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Membro do MPF

Realizada entrevista com membro do MPF (Apéndice A), chegou-se a seguinte

“arvore de objetivos” usando-se 0 VFT, conforme a Figura 5.

Analisando o resultado, percebeu-se quatro objetivos fundamentais vinculados a ideia

de reduzir conflitos entre os 6rgaos de seguranca e persecucao penal, quais sejam:

a)

b)

d)

IMAGEM E ESTRUTURA DO MPF:

Vislumbrando os elementos Recursos Humanos, Recursos Materiais e Eficiéncia, o
decisor vé a imagem de sua instituicdo valorizada. A partir de incentivos aos
servidores, promocao de boas praticas e aplicacdo da eficiéncia nos gastos internos a

instituicdo valorizaria sua imagem interna e externa.

PAPEL DO GESTOR

Como elemento catalisador de cooperacdo, o decisor vé como segundo principio
fundamental o papel do Gestor como incentivador e interlocutor inter-agéncias.
Vislumbrando o Gestor do 6rgdo como elemento de catalisacdo das cooperagdes entre

os Orgéos.

INVESTIGACOES CELERES

Principio basilar para a atividade investigativa, o decisor entende que o respeito as
normas postas (constituicdo federal e leis), o controle da atividade investigativa
policial (funcéo constitucional do MPF), o desenvolvimento de investigacGes seguindo

estrutura legal séo elementos que buscam a eficiéncia humana, material e a probidade.

DIALOGO INTERINSTITUCIONAL

Por fim e principalmente, o Decisor v& o dialogo interinstitucional a partir de
cooperacdo entre as instituicdes. Influencias externas (econdmicas, politicas dentre
outras) seriam mitigadas a partir dessa agregacao de instituicGes em um escopo maior.

Cooperacdo e eficiéncia seriam os principios basilares.
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Figura 5 - Arvore dos objetivos do MPF
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4.2.2 Membroda CGU

Fonte: O Autor (2019).

Realizada entrevista com membro da CGU (Apéndice B), chegou-se a seguinte

“arvore de objetivos” usando-se 0 VFT (Figura 6).

Analisando o resultado, percebeu-se quatro ramos vinculados ao objetivo de reduzir

conflitos entre os 6rgdos de seguranca e persecucao penal, quais sejam:

a) GOVERNANCA COLABORATIVA.
O decisor da CGU entende como principio fundamental a governanga colaborativa a

partir da celeridade das investigacdes e ndo sobreposicdo de acbes. Flutuando por

objetivos meios como cooperacdo mutua, construcdo de agendas politicas positivas,

mitigacdo de vaidades institucionais e protagonismo e institucionalizar as parcerias

(diga-se normatizar as parcerias), o decisor buscaria uma Governanca Colaborativa.
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Fonte: O Autor (2019).

b) IMAGEM INSTITUCIONAL

Elementos como mitigacdo da influéncia politica, fortalecimento do processo de

Promover a capacitacdo e
especializacdo dos servidores

Estabelecer
indicadores de riscos

[—

Utilizar ferramentas e
mecanismos inovadores

comunicagédo das informacdes e promog¢do de uma visdo corporativa (no conceito de

instituicdo de Estado) promoveriam a integridade e os valores junto ao Orgio CGU,

fortalecendo o principio da imagem institucional.

¢) GESTAO PUBLICA
Flutuando sobre principios basilares da Administragdo Publica, o Decisor entende que

0 desenvolvimento de mecanismos para o controle da qualidade de gastos, a

valorizacdo da atuagdo do servidor com probidade (respeito as normas), a

transparéncia, dentre outros, promovem a infraestrutura, eficiéncia e qualidade da

Gestao Publica.

d) GESTOR COMO LIDER
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Mais uma vez a capacitagdo, a meritocracia geram, na visdo do Decisor, as ideias de

motivagédo, competéncia.

Membro da PF

Realizada entrevista com o membro da Policia Federal (Apéndice C), chegou-se a

seguinte “arvore de objetivos” usando-se o VFT (figura 7).

Analisando o resultado, percebeu-se trés ramos vinculados ao objetivo de reduzir

conflitos entre os 6rgdos de seguranca e persecucao penal, quais sejam:

a)

b)

MISSAO CONSTITUCIONAL

Entende o Decisor da Policia Federal que principios da eficiéncia, eficacia e
delimitacdo de atuacdo sdo primordiais na busca pela reducdo dos conflitos entre os
6rgdos de persecucdo penal. O zelo pelo correto emprego dos meios financeiros, a
reducdo do empirismo e subjetivismo, com destaque para uma instituicdo técnica,
capaz e eficaz seriam os elementos catalizadores de principios basilares de eficacia,

eficiéncia e delimitagéo das atuagdes.

ATRIBUIC}C)ES CONSTITUCIONAIS

Os principios da mitigacdo da sobreposicao entre 0s 6rgaos e o equilibrio entre estes
foi defendido pelo decisor da Policia Federal. Objetivos como atuacdo com emprego
de procedimentos padrdo, estrito cumprimento dos mandamentos constitucionais e
legais no que tange as atribuicGes e por fim, mais uma vez a cooperacdo imantariam o

sistema de investigag&o criminal.

GESTAO PUBLICA
A Gestdo Pdblica como principio basilar foi identificada pelo decisor da Policia
Federal. O investimento em capital humano, recursos materiais e qualidade seriam

assim principios basilares da Gestao.
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Figura 7 - Arvore dos objetivos do PF
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4.2.4 Membroda RF

Realizada entrevista com membro da Receita Federal (Apéndice D), chegou-se a

seguinte “arvore de objetivos” usando-se 0 VFT (Figura 8):

Figura 8 - Arvore dos objetivos do RF
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Analisando o resultado, percebeu-se trés ramos vinculados ao objetivo de reduzir

conflitos entre os 6rgdos de seguranca e persecucao penal, quais sejam:

a)

b)

4.2.5

ATUACAO MUTUA COM DIVERSAS AGENCIAS

A partir da mitigagdo das disputas por protagonismo, minimizando a competicao
interinstitucional, passando pela ideia de colaboracdo e convergéncia de
planejamentos estratégicos, entende o Decisor da Receita Federal do Brasil que o
principio da atuacdo mutua seria alcancado. O objetivo basilar seria mais uma vez a

cooperacéo.

MELHORAR A GESTAO PUBLICA
O investimento em recursos humanos e materiais gerariam assim um fortalecimento
dos principios do uso eficaz dos recursos, minimizacgdo do retrabalho e valorizacdo da

equipe (diga-se servidor).

REDUZIR A CORRUPCAO

Por fim, entende o Decisor da Receita Federal do Brasil que principio fundamental da
reducdo da corrupcdo no Pais passa por objetivos como ética, honestidade e
transparéncia, culminando no aumento da percepgdo do risco por parte do agente

corrupto.

Membro da JF

Realizada entrevista com membro da Justica Federal (Apéndice E), chegou-se a

seguinte “arvore de objetivos” usando-se o VFT (Figura 9).

Analisando o resultado, percebeu-se dois ramos vinculados ao objetivo de reduzir

conflitos entre os 6rgdos de seguranca e persecucao penal, quais sejam:

a)

OBTENCAO DE INFORMAGCOES
Como 0rgdo constitucionalmente inerte no que tange a investigacdo criminal, o

Decisor do Poder judiciario refletiu tal passividade no que tange ao tema. Um achado
interessante na medida em que nédo entra de forma profunda na discusséo do problema.
O Decisor percebe o judiciario apenas como um 6rgdo distante da investigagcdo que

recebera o trabalho investigativo finalizado e atuard somente nos casos especificos em
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que a lei determina, qual seja naqueles momentos da investigacdo em que faca-se
necessario autorizagbes para mitigacdo de direitos individuais (exemplos de prisoes,

interceptacdes telefonicas, buscas e apreensdes, dentre outras).

Figura 9 - Arvore dos objetivos do JF
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Fonte: O Autor (2019).

b) NORMATIZAGCAO DA MATERIA
Mais um decisor enfatiza a necesséria normatizacdo do material como principio
basilar.

4.3 ANALISE INTEGRADA DOS OBJETIVOS DOS REPRESENTANTES DOS ORGAOS

Percebeu-se, durante a elicitacdo, a partir da aplicacdo do VFT que varios objetivos se
mostraram coincidentes entre os tomadores de decisdo. Analisando as redes de objetivos
criadas nas figuras acima, pode-se vislumbrar alternativas relativas ao caso problema da
sobreposicao de agdes.

Nesse momento, insta identificar, de forma sistematica, 0s pontos coincidentes e 0s

nao coincidentes entre os Decisores.
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4.3.1 Investimento em recursos humanos e materiais

Os membros do MPF, CGU, PF e RECEITA foram categdricos ao indicar como
objetivo o investimento em capital humano como capacitacdo, valorizacdo dos funcionarios,
ambiente saudavel de trabalho.

Também foram unissonos ao enfatizar a melhoria da gestdo publica no quesito gastos,
na medida em que o uso racional de recursos é objetivo em uma instituicdo com poder
financeiro finito e determinado.

Os elementos eficiéncia e eficicia sdo latentes entre os decisores, apresentando como

objetivo a promog¢éo da imagem positiva da Instituicdo que fazem parte.

4.3.2 A necessaria cooperacdo/comunicacao entre 0s 6rgaos

O objetivo cooperacgéo entre as instituigdes foi identificado por todos os tomadores de
decisdo.

Elementos como cooperacdo mdtua, agendas comuns positivas, regulamentacdo da
cooperacdo se mostraram primordiais para os Decisores. O dialogo (diga-se comunicacao)
institucional constante € identificado como preponderante na mitigacdo até mesmo de

influéncias externas econémicas e politicas.

4.3.3 A necessaria submissdo aos mandamentos constitucionais e legais do pais

Objetivo identificado e valorizado por todos os decisores &€ o0 respeito aos
mandamentos legais no que tange ao estrito respeito a lei (no caso especifico, a constitui¢ao
federal e as leis ordinérias), o que pode ser entendido como submissdo ao principio da
legalidade.

O membro da Receita Federal do Brasil ndo aponta o objetivo especificamente, mas
aponta necessarios planejamentos estratégicos em consonancia, 0 gque, necessariamente ndo

prescinde de norma legal.
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4.3.4 Os objetivos dispares da Justica Federal

Achado ja citado anteriormente diz respeito a dissonancia dos objetivos apresentados
pelo membro do Poder Judiciario em contraposicdo aos decisores das outras instituicoes
participantes do estudo.

Conforme apresentado, a arvore de objetivos formada a partir da entrevista com o
membro do Poder Judiciario, limitou-se a apresentar a valorizacdo do papel daquele Poder
como moderador no contexto da investigacao. A escassez de valores e elementos encontrados
demonstra a distancia em que se percebe o Judiciario acerca do problema.

Ponto que é plenamente justificavel na medida em que o Judiciario ndo € ator
protagonista no processo de investigacdo criminal, sendo, conforme mandamento legal, parte
inerte nesse momento, sendo chamado a decidir apenas nos casos em que liberdades
individuais podem ser mitigadas.

Hodiernamente faz-se referéncia, de forma ndo positiva, a um exagerado ativismo do
judiciario em decisbes que caberiam necessariamente ao legislativo patrio. Entretanto, cabe
ressaltar que, tradicionalmente, o Poder Judiciario ndo se atem diretamente a0 momento pré-

processual da investigagao.

44 AVALIACAO DAS CAUSAS DE SOBREPOSICAO DE ACOES ENTRE OS
ORGAOS DE INVESTIGACAO.

A partir ainda das entrevistas realizadas, foram desenhados os Mapas Estratégicos dos
membros entrevistados, enfatizando as agdes realizadas por cada 6rgdo, fazendo-se uso
software DECISION EXPLORE.

O escopo seria a identificacdo das causas de sobreposicdo de atividades entre as
instituicOes participantes do estudo, identificando, nesta fase da pesquisa, elementos
apontados pelos stakeholders que poderiam enfraquecer a atividade de investigacao criminal.

Apos andlise perfunctoria, percebe-se, mais uma vez, que a sobreposi¢do de acles é
causada pela ndo existéncia de cooperagdo/dialogo entre as instituicbes que atuam de forma

estanque sem o transito de informagdes necessario.
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4.4.1 O mapa estratégico do MPF

A Figura 10 apresenta o resultado da analise da entrevista do membro da MPF

representado como mapa cognitivo.

Figura 10 - Mapa cognitivo do MPF

de efetividade

Fonte: O Autor (2019).

Partindo da ideia de “combate eficaz e eficiente ao crime organizado, o Membro do
MPF vislumbra como pontos positivos a “cooperagdo institucional”, o “zelo pelo didlogo”, a
“solucao negociada”, além de se “investigar de forma célere e eficiente”.

Elementos negativos, a contra sensu, seriam “auséncia de comprometimento”,
“resisténcia ao dialogo”, “rompimento entre os 6rgaos”, “posicionamentos contrarios as leis e
a constituicao Federal”.

Fica latente assim o apego ao dialogo interinstitucional e ao apreco pelo estrito
cumprimento do dever legal, a partir das normas postas pelo legislativo no que tange ao

processo investigativo criminal.
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4.4.2 O mapa estratégico da CGU

A Figura 11 apresenta o resultado da analise da entrevista do membro da CGU

representado como mapa cognitivo.

Figura 11 - Mapa cognitivo do CGU

B+
Foraiecimentd 6o
Rlres €008
Iooneicace &
rangparenca

(<) Ir oo endontd
31310308
nsRCinals

11(+) Desenoner
MM
POR%MeS . (<)
Processos e
MACINEMOS ArCAI008

Fonte: O Autor (2019).

Partindo do principio do “combate eficaz e eficiente ao crime organizado” o membro
da CGU aponta a “governanga colaborativa”, a “institucionalizagdo das parcerias (apego as
normas)”, a “articulacdo entre as instituigdes”, além da “capacitagdo de servidores” como
elementos positivos e objetivos da instituicdo.

Elementos negativos seriam o “excesso de protagonismo”, “vaidades institucionais”,
“disputas de espacos politicos entre as instituigdes”, bem como “processos € mecanismos
arcaicos”.

Bastante visivel, também, a valorizacdo da institucionalizacdo do dialogo

interinstitucional, bem como a capacitagdo dos servidores.
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4.4.3 O mapa estratégico da PF

A Figura 12 apresenta o resultado da analise da entrevista do membro da PF

representado como mapa cognitivo.

Figura 12 - Mapa cognitivo do PF
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Fonte: O Autor (2019).

A partir do objetivo de “combate eficaz e eficiente ao crime organizado”, vislumbra, o
membro da PF, como elementos principais a “capacitagdo da institui¢ao”, a “atuagdo com
emprego de técnicas, taticas e procedimentos”, a ‘“‘cooperagdo participativa”’, além do
“ w1 . ~ 4 ~ EL)

equilibrio entre as acdes dos 6rgaos”.

Elementos negativos e geradores de conflito seriam “a multiplicidade de oOrgdos

envolvidos na mesma tarefa especifica”, com “desperdicio de recursos”, “atua¢do sem o

controle estatal”, bem como “sobreposi¢gdes de atuagdes legais ou constitucionais”.
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Caracteriza-se, mais uma vez, 0 apego ao processo de investigacdo criminal vinculado
a normas pré-estabelecidas, onde cada instituicdo participaria nos termos de sua expertise e

mandamento legal, bem como a necessaria cooperacgéo participativa através do dialogo.

4.4.4 O mapa estratégico da RF

A Figura 13 apresenta o resultado da analise da entrevista do membro da RF

representado como mapa cognitivo.

Figura 13 - Mapa cognitivo do RF
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Fonte: O Autor (2019).

Nos termos do mapa cognitivo apresentado a partir da elicitagdo junto ao membro da
Receita Federal do Brasil, o combate eficaz e eficiente ao crime organizado passa por
“desenvolver o espirito colaborativo” entre as instituigdes, “intercambio comum de
informacdes”, “estabelecimento de coordenacdo unica dos trabalhos”, além de “prezar pela

ética, honestidade, transparéncia”.
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Os pontos negativos passam pela “limitacdo or¢amentaria”, “isolacionismo das

agéncias” e o “retrabalho e ineficiéncia do processo”.

4.4.5 O mapa estratégico da JF

A Figura 14 apresenta o resultado da analise da entrevista do membro da JF

representado como mapa cognitivo.

Figura 14 - Mapa cognitivo do JF
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Fonte: O Autor (2019).

O membro do Poder Judiciario, como ja explicitamos acima, mostrou-se distante do
problema em apreco.

Independentemente da posicdo, o decisor identifica como objetivo a necesséria
“normatizagdo do didlogo interinstitucional”.

Elemento negativo, corroborando a identificacdo apontada de distanciamento do poder
judiciario, a elicitagdo identificou a “inércia do poder judiciario” no que tange ao processo

investigativo criminal.
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4.4.6 O mapa estratégico agregado
Baseado nos mapas individuais, foi possivel construir a Figura 15 representando a

agregacdo desses mapas.

Figura 15 - Mapa estratégico agregado

Fonte: O Autor (2019).

Os mapas individuais criados foram apresentados aos decisores. E 0 momento de
validacdo, em que os verifica-se a concordancia por parte dos decisores em relagdo ao mapa
apresentado. Através de um brainstorming, analisou-se objetivos, metas, valores dos
decisores, bem como acdes e alternativas de acdes. No presente estudo, houve concordancia
com os elementos primarios de avaliagdo - EPA’s e seus respectivos relacionamentos.

Diante da validacdo dos mapas individuais foi possivel construir um mapa estratégico
(figura 15). Dessa forma apresenta-se uma Unica representacao, agregando-se as perspectivas
de cada decisor.

Reprisa-se que foi utilizado, como ferramenta de apoio, o software Decision Explorer.

Seguindo a construgdo dos mapas individuais, 0 mapa estratégico agregado foi
apresentado a partir de 4 clusters, nomenclatura apresentada por Eden (1988), apontando, a

partir da exploragdo do problema que é o combate eficaz e eficiente ao crime organizado:
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a) alternativas focadas na estrutura interna do érgdo (cor azul)
29. agente transformador da realidade social; 7. Apego a técnicas e procedimentos; 21.
Cooperacao institucional; 23. Ampliar a transparéncia. 24. Estabelecer indicadores de risco; 5.
Convergir planejamentos estratégicos; 12. Rotinas de boas praticas; 13 . instituicdo

independente;

b) alternativas focadas na estrutura externa do 6rgédo e seu relacionamento com outros
orgaos (cor lilas)

14. participacdo das agencias necessarias nas investigaces sensiveis; 9. Zelo pela
honestidade; 6. Saber escutar os outros Orgdos; 10. Padronizacdo dos métodos; 11.
Cooperacdo participativa; 15. Comité interinstitucional de definicdo de prioridades; 22.
Atuacdo com eficacia e eficiéncia; 27. Intercdmbio de informacdes; 8. Fortalecimento de

doutrinas de controle;

c) alternativas focadas no capital tecnoldgico (cor verde)
4. condicBGes materiais adequadas; 25. Uso da inteligéncia artificial; 28. Aperfeicoar o

cruzamento das bases de dados.

d) alternativas focadas no capital humano (cor vermelha)
2. conscientizacdo da importancia da atuacdo técnica e impessoal da instituicdo; 16.
Zelo e eficiéncia na realizacao das tarefas; capacitacdo técnica do quadro; 20. Promover aos

servidores os valores da instituigao.

45 ANALISE DOS RESULTADOS

A partir dos resultados apresentados, denota-se que, na visao dos gestores inquiridos
no presente estudo, as agdes de investigacao sdo replicadas em toda a sua extensdo. Em outras
palavras, considerando que ndo existe qualquer dialogo interinstitucional normatizado, os
membros atuam de forma estanque, buscando a solucdo para o processo investigativo apenas
internamente.

Salienta-se que, analisando os mapas cognitivos gerados, todos os decisores foram
categoricos em frisar a necessaria institucionalizagcdo da comunicacdo e/ou cooperacao entre

0s Orgdos.
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Acrescentando-se a isto, 0s membros do MPF, da PF e do Judiciario foram unissonos

em apresentar a necessaria padronizacao da matéria, ponto bastante ressaltado.
4.6 SINTESE DO CAPITULO

Considerando os achados no presente capitulo, pode-se indicar dois pilares para uma
inicial proposicdo quanto a formalizacdo do processo investigativo no Direito Brasileiro no
que tange ao papel dos varios 6rgdos participantes da persecucao penal.

Os pontos basilares seriam assim a institucionalizagdo do diélogo inter-agéncias
(exemplo do item 11 da figura 15, qual seja cooperagdo participativa) e a normatizacao do
papel de cada Orgdo no processo investigativo (exemplo do item 10 da figura 15, qual seja a
padronizacdo dos métodos).

Tomando assim esses elementos, no proximo capitulo apresenta-se uma proposta de

solucdo através de um framework para operacoes especiais de investigacdo criminal.
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5 PROPOSTA DE FRAMEWORK PARA OPERACOES ESPECIAIS DE
INVESTIGACAO CRIMINAL

A partir das elicitagOes realizadas com os decisores apontados no presente trabalho,
percebeu-se que as principais causas de sobreposicdo das acdes entre 0s 6rgaos participantes
do processo investigativo criminal sdo, de uma forma bastante persistente, a falta de
constante dialogo interinstitucional entre os 6rgdos, bem como uma ndo normatizacao
clara do processo.

Analisando de uma forma viculada ao resultado do mapa cognitivo agregado,
conceitos viculados as alternativas focadas na estrutura externa do 6rgdo e seu relacionamento
com outros 6rgdos, tais como participacdo das agencias necessarias nas investigacoes
sensiveis; cooperacgao institucional; saber escutar os outros érgdos; Comité interinstitucional
de definicdo de prioridades; Intercambio de informacgdes vinculam-se necessariamente ao
objetivo didlogo interinstitucional.

Ja os conceitos padronizacdo de métodos e apego a técnicas e procedimentos
vinculam-se a necessariamente normatizacdo do processo.

Apesar de ndo se realizar, no momento atual da pesquisa, um “workshop” com os
stakeholders atuantes, fica bastante latente a busca por uma positivacdo formal das regras de
investigacdo criminal no que tange a atribuicGes e didlogos. Diadlogo sera entendido nessa fase
do trabalho como o fluxo formal das informac6es entre os 6rgdos participantes do processo.

Assim, propde-se, baseados na legislacdo ainda vigente no que tange as atribuicoes
constitucionais dos Orgéos participantes da investigacdo criminal, um Framework para as
comunicacdes entre as instituicdes durante processos de Operacdes Especiais de Combate ao

Crime Organizado, nos termos da figura 16.

Figura 16 - Proposta de fluxograma do processo de operagdes especiais de investigacdo criminal
Envio de informacbes Representacdes por medidas

tecnicas acerca de —— como prisao, buscas, etc,
possiveis crimes durante a fase de 1"‘-’98?1989@0

Orgiios técnicos (CGU
Receita)

1 »| Policia Judiciaria (PF) 2 > Justiga Federal

6 |Requ15|géo de instauracdo 4 Resposta da PF ao MP
A de procedimentos acerca das requisicbes
2 investigativos a partir de de instauracéo

informacdes do MP

Assegurar que 0 processo

6 L Ministério Publico Federal J

MP inicia o Processo judicial
penal, para ao fim o Judicidrio
declarar 0 Réu culpado ou inocente

de investigacdo estd de acordo
com os ditames legais, sem abusos
por parte da PF ou dos 6rgaos de confrole

Fonte: O Autor (2019).
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5.1 ETAPA 1: REUNIAO DAS INFORMACOES TECNICAS JUNTO A POLICIA
JUDICIARIA

Nos termos da figura apresentada, os 6rgaos técnicos (Receita Federal e CGU, além de
outras instituicbes como, por exemplo o TCU e a AGU) forneceriam resultados dos seus
trabalhos, na medida de suas capacidades determinadas por lei (seta 1).

Assim, nos termos do artigo 10 do anexo 1 do Decreto 8910/16, a CGU adotaria
providéncias necessarias a auditoria publica, a correicdo, a prevencdo e combate a corrupcao,
as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da
administracdo publica federal. A par de indicios de ilicitos penais identificados, comunicaria
necessariamente a Policia Judiciaria.

Ja a Receita Federal, atuando como responsavel pela gestdo e execucao das atividades
de arrecadacdo, lancamento, cobranca administrativa, fiscalizagdo, pesquisa e investigacao
fiscal e controle da arrecadacdo administrada, manteria constante vinculo com a Policia
Judiciaria, apresentando indicios de possiveis crimes perpetrados em sua area de atuacéo.

Insta salientar que o envio obrigatério de informacBes gerard uma reciproca e
necessaria comunicagdo constante entre os Orgdos quando da anélise dos dados. Tal
determinacdo de envio de informagdes € hoje muito eficaz e produtiva no que tange, por
exemplo, a determinacgdo legal para envio de informacgdes por parte do COAF ao Ministério
Publico Federal e Policia Federal.

Ja a Policia Judiciaria, nos termos da legislacdo vigente, responsavel por investigar
fatos indicativos de ilicitude, devendo apontar, objetivamente, indicios de autoria e
materialidade de fatos supostamente criminosos, ao receber pecas de informacéo dos érgdos
técnicos aprofundaré os trabalhos de investigacdo a partir da expertise gerada a partir de sua

génese que € a propria investigacdo criminal.

5.2 ETAPA 2: REPRESENTACOES POR MEDIDAS SOB RESERVA DE JURISDICAO

Sendo necesséria, durante essa fase, a execucdo de alguma medida abarcada pelo
conceito ja explicitado de “reserva de jurisdi¢do”, como por exemplo, prisdes, interceptagdes
telefénicas ou buscas e apreensdes em residéncias, deverd a Policia Federal dirigir-se ao
Judiciério (seta 2), representando pela acéo especifica, ouvido o Ministério Publico acerca da

necessidade e conveniéncia da medida.
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O Ministério Publico, conforme determinacéo legal, é o titular da A¢do Penal a ser
proposta com a finalizacdo da fase de investigacdo. Deve, portanto, acompanhar todo o
processo investigativo criminal, nos termos da legislacao patria.

Na ordem de nossa Constituicdo Federal, como ja delineado, devera zelar pelo efetivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados
nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia e requisitar diligéncias
investigatdrias e a instauracdo de inquérito policial, indicando os fundamentos juridicos de

suas manifestaces processuais.

53 ETAPA 3: O PAPEL CONSTITUCIONAL DUPLO DO MINISTERIO PUBLICO
(ORGAO PRO ATIVO E CONTROLADOR DA ATIVIDADE DE INVESTIGACAO)

Dessa forma, tem o Ministério publico papel preponderante na fase investigativa
criminal, devendo assim requisitar diretamente & Policia Judiciaria instauragdo de
procedimento investigativo acerca de fatos que sejam levados ao conhecimento daquele (seta
3). Nesse contexto, caberd a Policia Federal realizar as diligéncias solicitadas pelo MPF e
apresentar o resultado do trabalho (seta 4).

Ainda no que concerne aos mandamentos legais atribuidos ao Ministério Publico ja
alinhados, percebe-se a promocao dos direitos assegurados na Constituicdo Federal. Dessa
forma cabe ao Ministério Pablico zelar por uma investigacdo criminal pautada na lei e em
acordo com ditames constitucionais vinculados a dignidade da pessoa humana (setas 6). Logo,
durante o processo investigativo, quaisquer atos em desacordo com 0s principios
constitucionais (exemplo de uma prisdo fora das possibilidades legais) devem ser coibidos

pelo Ministério publico que devera apresentar a “despropor¢ao” ao Judiciario para apreciagao.

5.4 ETAPA 4: APROPOSICAO DA ACAO PENAL

Por fim, e ndo menos importante, cabe ainda ao Ministério Pablico a proposicao da acdo
penal junto ao Judiciario (seta 5). Nessa fase sera o Judiciario responsavel por analisar as
provas produzidas, devendo ao final chegar a uma deciséo final de condenacao ou absolvicao.

Percebe-se assim, a partir do fluxograma apresentado, os dois pilares identificados pelos
decisores durante a fase de elicitagao e estruturagdo do processo investigativo, quais sejam a
comunicagdo/cooperacdo entre os stakeholders e 0 apego a norma posta em nosso sistema

juridico patrio.
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55 SINTESE DO CAPITULO

O presente capitulo busca apresentar a uma proposta de cooperacao interinstitucional
para a realizacdo de operacOes especiais de investigacdo criminal.

Partindo do mapa estratégico agregado construido e buscando eliminar sobreposicdes de
acles, 0s principios da atuacdo conjunta (cooperagdo) e padronizagdo de procedimentos
(normatizacdo) imantaram a proposta.

Assim, nos termos da figura 16, a cooperagdo interagéncias se faz constantemente
presente. Na mesma linha de raciocinio, o papel legal/normativo de cada érgdo foi respeitado
e enfatizado.
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6 CONCLUSOES E SUGESTOES PARA TRABALHOS FUTUROS

Seguem as conclusdes relacionadas a esta pesquisa bem como algumas sugestdes para

realizacéo de outros trabalhos futuramente.

6.1 CONCLUSOES

O presente trabalho teve como objetivo conhecer o problema da sobreposicéo de acoes
por parte dos 6rgédos participantes diretamente do processo de investigacéo criminal de ilicitos
cometidos por organizagfes criminosas, além de propor um framework para mitigacdo dos
prejuizos causados pelos trabalhos realizados de maneira disforma.

Primeiramente analisou-se um caso concreto e real paradigma para o presente estudo
em que instituicdes como Policia Federal, Ministério Publico Federal, Receita Federal, dentre
outros, atuaram em total dissonancia durante o processo investigativo criminal gerando
prejuizos materiais, de recursos humanos e possiveis nulidades no processo penal.

A par das informacdes apresentadas no caso concreto, foram feitas entrevistas pessoais
com o decisores representantes da Receita Federal, Ministério Publico Federal, Controladoria
Geral da Unido, Policia Federal e Justica Federal Brasileira (apéndices A a E), baseada na
abordagem VFT, a fim de identificar os objetivos desse decisores.

Como consequéncia, organizou-se uma estrutura hierarquica dos objetivos, tendo como
objetivo fundamental a reducdo de conflitos entre 6rgdos de seguranca publica e persecucdo
penal. Os principais valores identificados para o estabelecimento dos critérios de importancia
foram a necessidade de didlogo/cooperacdo institucional e o respeito aos ditames legais que
pautam as investigacoes criminais (figuras 4 a 8).

Como necessaria analise, fazendo uso da técnica de mapas cognitivos, ainda a partir das
entrevistas realizadas, foram representados graficamente mapas mentais individuais, a fim de
se identificar possiveis causas de sobreposicdo de atividades entre os stakeholders do
processo investigativo criminal. O objetivo nessa fase seria apontar elementos que poderiam
enfraquecer a atividade de investigagdo criminal. Conforme as figuras 9 a 13 mais uma vez,
demonstrou-se que a sobreposicdo de acdes € causada pela ndo existéncia de
cooperacdo/didlogo entre as instituicbes que atuam de forma estanque sem o transito de

informagdes necessario.
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Como consequéncia das informacdes coletadas, foi proposto um framework para as
comunicagdes entre as instituigdes durante processos de Operagdes Especiais de Combate ao
Crime Organizado, nos termos da figura 16.

Seguindo o resultado das analises realizadas, o fluxograma busca evitar a sobreposicao
de acOes por parte dos atores do processo investigativo, enfatizando a institucionalizacédo legal
da comunicacgdo/cooperacdo entre as entidades.

No caso do presente estudo, ndo foi realizado, apos a elicitacdo inicial e os resultados
apresentados, um workshop como apresentado na referéncia bibliografica. Tal trabalho ficaria
assim para um novo momento. Entretanto, cabe salientar que para a constru¢dao do mapa

estratégico agregado, os mapas individuais foram validados pelos decisores.

6.2 SUGESTOES DE FUTUROS TRABALHOS

Dessa forma, conforme alinhado acima e, acompanhando trabalhos ja citados no
presente estudo, quais sejam Ackermann et al. (2016) e Damart (2010), insta trabalhar em
continuidade com a ideia de workshops e reunides em sub-grupos.

Tal procedimento acrescentaria elementos aos ja apresentados, além de gerar uma
ideia de necessério consenso na presenca fisica real.

Como colacionado na apresentagdo da base conceitual, para remover a ignorancia,
mais informac6es sdo necessarias. Para eliminar a confusdo, € necessario um tipo diferente de
informacdo, a saber, a informacdo que é construida na interacdo face-a-face que fornece mais

sugestdes (Ackermann et al., 2016).
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APENDICE A - ENTREVISTA MPF

1. O Gestor da Instituicdo
a. Como Gestor da sua Instituicao o que vocé quer?

Quero que minha instituicdo tenha condigdes humanas e materiais de realizar as
investigacBGes prioritarias. Se necessario for, quero que a participacdo de outras agéncias
(Receita Federal, CGU, Policia Federal) nessas investigacdes prioritarias. Para isso, devo
atuar como um agregador, um incentivador, um interlocutor para unir as forcas de diferentes
Orgdos para o alcance do objetivo, que é a investigacdo célere e suficiente.

b. O que vocé deve querer?
O cenario ideal: agéncias distintas, nos limites legais de suas atribuices, sob

coordenacao (e ndo subordinagdo), cooperando-se mutuamente na elucidacdo de crimes.

2. O problema especifico
a. Considerando os problemas apresentado, qual seja a sobreposicdo de atividades de
investigacdo, qual seria uma alternativa perfeita?

Diélogo. Transparéncia, honestidade e dialogo interinstitucional. A solucdo negociada
gerard a melhor alternativa para o problema. Devem ser ouvidos 0s atores e que uns saibam as
razGes do outro ter agido de determinada forma. O ideal é que, com diédlogo, haja recuos
reciprocos para avancgo coletivo.

b. Uma alternativa terrivel?

O rompimento, principalmente o que vem dos altos escales de cada 6rgéo.
c. Alguma alternativa razoavel?

A sobreposicdo de atividades de investigacdo € uma questdo que envolve a legalidade,
pois as atribuicdes e competéncias de cada Orgdo estdo na lei. Se o didlogo ndo levar a
alternativa perfeita, o juiz de garantias (juiz da causa) podera ser demandado a decidir o que
cada Orgao poderad e ndo podera fazer. A solugéo ideal é que as proprias instituicdes, com
dialogo, se entendam, recuem e criem a rotina de boas praticas no caso concreto. Se isso nao
for possivel, a alternativa razoavel é que o Judiciario resolva.

d. O que é bom ou ruim em cada uma delas?

Na solucdo dialogada, o ruim € que ela pode néo levar a solucéo do problema.

Na alternativa de entrega da decisdo do juiz, ele pode se negar & solucdo ou sua
solucdo desagradar a algum ou alguns 6rgdos. Desagradado, este 6rgdo, por seus agentes

publicos, tende a se desinteressar da investigacao.
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3. Problemas e deficiéncias
a. O que estéa errado ou certo com a sua Instituicdo?

Errado: defende institucionalmente alguns posicionamentos que vdo de encontro ao
que dizem leis posteriores a Constituicdo, como auséncia de capacidade postulatéria da
autoridade policial perante o juiz de garantias. Isso leva a instituicdo ao isolamento e néo ao
convite de coparticipacdo na investigacdo. Certo: € uma instituicdo independente que é
vocacionada a investigacdo. Essa vocacdo € materializada com meios necessarios para esta
atividade.

b. O que precisa ser consertado?
A resisténcia ao dialogo, a agregacao entre instituicdes.

4. Objetivos restricdes e diretrizes.
a. Quais séo suas aspiracoes?

Que investigacdes sensiveis tenham a participacdo das agéncias necessarias para que
possam ser céleres.
b. Quais limitagdes sdo colocadas sobre vocé?

As limitacOes orcamentarias das agéncias e a mentalidade diferente da minha de
gestores.

5. Diferentes perspectivas.
a. O que as outras instituicfes que participam do processo investigativo aspiram?
Recursos materiais € humanos para o alcance da conclusdo de investigacdes de
maneira célere, com atribuicfes legais e interpretacdes dessas leis pelo Judiciario que lhe
permitam alcancer este fim.
b. Vocé acha que em algum momento no futuro elas alcancaram esses fins?
A historia recente mostra, em termos de producdo de leis e de decisGes de cortes
superiores, avangos e recuos. Tudo varia o poder econdmico e politico que e afetado pelas
investigacBes. As investigacOes interessam a sociedade, ndo a criminosos, seus defensores e

seus simpatizantes na Justica e no Parlamento.

6. Objetivos estratégicos.
a. Quais sdo os seus objetivos finais?
Investigagdes céleres, com estrutura legal, material e humana.

b. Quais sdo os seus valores absolutamente fundamentais?
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A gestdo da coisa publica com eficiéncia, transparéncia, legalidade e probidade.

7. Objetivos geneéricos.
a. Quais objetivos vocé tem para os servidores de sua instituicdo?
Que se sintam parte da instituicio e que incorporem e vivenciem os valores

absolutamente fundamentais.

8. Objetivos estruturantes (Politicas internas para estruturacdo da sua organizacao).
a. Quais 0s objetivos estruturantes para a sua Instituicdo?

Sdo vérios, em razdo da multiplicidade de competéncias constitucionais dela: defesa
de minorias, combate a corrupgdo, cooperacdo internacional, controle externo da atividade
policial, defesa dos interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos.

b. Por que esse objetivo é importante?

Porque implementam a vontade constitucional.

¢. Como vocé pode alcancgar?

Realizando as tarefas do zelo, probidade, responsabilidade, legalidade e eficiéncia.
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APENDICE B - ENTREVISTA CGU

1. O Gestor da Instituicdo
a. Como Gestor da sua Instituicao o que vocé quer?

As atividades executadas pela CGU se inserem nas seguintes macros funcoes:
ouvidoria, auditoria e fiscalizacdo e combate a corrupcdo, prevencdo a corrupgao e
transparéncia e, corregedoria. Referidas areas possibilitam a CGU, atuacdo em diferentes
frentes. Por exemplo, considerando fatos que tiveram origem em denincias ou acordos de
leniéncia, pode-se iniciar um processo de apuragéo, cujos resultados apontem constatacoes de
praticas delituosas no manejo de recursos publicos. No caso sob comento, tais praticas ndo
cessam com recomendacdes do Controle Interno, visto que ndo se tratam de falhas de gestéo.
Trabalhos dessa natureza atualmente contam com informagdes robustas produzidas pela CGU
e carecem de atuacdo conjunta com outros 6rgdos de defesa do estado para interromper a
continuidade da atividade delitiva e lesiva ao patriménio publico. Vencida essa etapa, a CGU
pode atuar administrativamente na penalizacdo de pessoas fisicas e juridicas, propor
melhorias, reformulacdo ou até extincdo de programas federais. Resta claro, nesta situacéo
fatica sucinta, da necessidade de articulacdo entre as instituicdes voltadas ao combate a
corrupcao nas diversas fases da investigacdo (pré e pos-deflagracdo). Entretanto, ainda ha
bastante espaco para se melhorar a integracdo entre esses 6rgdos, avancando na
institucionalizacdo das parcerias, historicamente cal¢adas nas relacdes interpessoais. Ainda,
aperfeicoamentos dos cruzamentos de base de dados, inteligéncia artificial, etc, informacdes
de movimentacOes financeiras atipicas, visando a elaboracdo de relatérios mais robustos e
objetivos para gestores e Orgdos parceiros, iniciativas ja em curso, bem como fomento a
implementacao de politicas de governanca e integridade.

b. O que vocé deve querer?

Mitigacdo das vaidades institucionais, maior integracdo entre os 6rgaos de combate a
corrupcdo e institucionalizacdo das parcerias, cujos reflexos reforcam a confianca, facilitam o
fluxo de informagdes sensiveis, otimizam a forga de trabalho das instituicdes, impulsionam a
celeridade do processo desde a detecgdo, apuracdo, indiciamento e dendncia. Outro aspecto
importante a destacar, que carece de maior atencéo, reside na destinacdo de bens apreendidos
e retorno dos valores desviados ao erério.

2. O problema especifico
a. Considerando os problemas apresentado, qual seja a sobreposicéo de atividades de

investigacéo, qual seria uma alternativa perfeita?
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Como entusiasta do tema, vislumbro na articulagdo interinstitucional, também
denominada Governanca Colaborativa, uma alternativa importante, mas nao a ponto de elidir
totalmente os pontos de contato ou mesmo sobreposicdo de atividades investigativas. A
afirmacéo de que determinada empresa ndo existe ou o padrdo de assinatura ndo confere com
o original, apontados em relatérios da CGU carecem de procedimentos adicionais da PF. A
utilizacdo da colaboragdo premiada como ferramenta de investigacdo em processos da Policia
Judiciaria, pode tangenciar, em alguns casos, aspectos abordados pelo MPF, quando da
utilizacdo do mesmo instrumento como ferramenta transacional e vice-versa.

A articulagdo interinstitucional pensada, planejada, sistemética e continuada é a
melhor, sendo a Unica forma eficaz para combater a corrup¢do e o desvio de recursos
publicos. Tal percepcdo ganha releve quando se considera um cenario com restri¢ces de forca
de trabalho e orcamentarias, que afetam diversos 6rgdos. O crime é organizado, as atividades
ilicitas sdo normalmente articuladas, organizadas e sisteméticas, o modus operandi sofistica-
se no tempo e ndo podem ser combatidas por agdes pontuais e desarticuladas. Os resultados
alcancados pelos 6rgaos de defesa do estado, organicamente sintonizados e articulados, em
regra, sao mais significativos que a atuacdo exclusiva de uma determinada instituicdo ou que a
atuacdo isolada de um de seus membros.

b. Uma alternativa terrivel?

Excesso de protagonismo, exacerbacdo das vaidades institucionais, disputas de
espacos politicos entre instituicdes, visdo corporativa, sdo fatores que resultardo em
diminuicdo das investigacoes.

c. Alguma alternativa razoavel?

A construgdo comum de agendas positivas com definicdo de metas especificas de
atuacdo prioritaria nas diversas regides do Pais e a possibilidade de definicdo conjunta de
indicadores de impacto para atuacao das instituicbes no combate a corrupcao.

d. O que é bom ou ruim em cada uma delas?

A construcdo de agendas comuns, sejam nos Estados ou sob a tutela das Direcdes
Gerais das areas de combate a corrupgéo das instituicbes permite a reducéo de sobreposi¢des
de trabalhos, definicdo de prioridades e direcionamento de esfor¢cos, bem como a
possibilidade de execucgédo de acOes investigativas interestaduais. Por vezes, a mesma pessoa
juridica, alvo de investigacdes e beneficiaria de contratos com a Administracdo Publica, atua
em diversos estados da federacdo replicando as mesmas praticas delituosas. AcOes
coordenadas e centralizadas envolvendo as instituicdes de combate a corrupgéo resultardo néo

sO na interrupcao da atividade delitiva, mas também otimizacéo de esforgos com proposicoes
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de melhorias ou extin¢do de programas, a partir da leitura das tipologias mais comuns de
fraudes detectadas. Além disso, como ja mencionado, a¢fes planejadas a partir de agendas
consensuais permitem maior integracdo entre o0s Orgdos de combate a corrupcdo e
institucionalizacdo das parcerias, cujos reflexos reforcam a confianca, facilitam o fluxo de

informagdes sensiveis. Considere o insucesso dessas inciativas como pontos negativos.

3. Problemas e deficiéncias
a. O que esta errado ou certo com a sua Instituicdo?

Em meio as adversidades experimentadas nos Gltimos quatro anos, enraizou-se na
CGU o inarredavel apego aos valores éticos, a transparéncia, a probidade e combate a
ilicitudes, Ameacas de downgrade e extingdo, sucessivas mudancas de ministros fomentaram
mudancas significativas e profundas na forma de atuar da Casa, culminando na nomeacéo de
servidores de carreira para a conducdo da mesma. A definicdo dos nossos objetivos
estratégicos e plano operacional com a atuacdo em temas importantes e contemporaneos
(gestdo hidrica, governanga universitaria, desenvolvimento infantil, etc), a intensa capacitacao
de servidores, a utilizacdo de novas ferramentas, inteligéncia artificial e indicadores de risco
na fiscalizagdo em municipios, que de fato clamam pela presenca do estado, tem propiciado a
melhoria da gestéo, a penalizagdo de servidores e empresas, corre¢cdo de rotas de programas,
etc., beneficios financeiros que superaram 7 bilhdes em 2018 e, especialmente, subsidios as
varias operacfes de combate a desvios de recursos publicos com a PF/MPF, Ndo obstante,
abre-se nova frente com a criacdo da Secretaria de Combate a Corrupg¢éo neste ano, sob a qual
atuardo a Diretoria de Opera¢des Especiais, Diretoria de Informacdes Estratégicas a Diretoria
de Leniéncia, todas com resultados importantes, mesmo a recente area de leniéncia, cujos
acordos devem propiciar consideravel alavancagem investigativa. Nesta esteira, importantes
passos foram dados concretamente objetivando uma maior e melhor integracdo entre as
diversas areas da propria CGU.

Outrossim, a despeito da maturidade das parcerias ja consolidadas, precisamos
melhora-las em pontos especificos onde ainda subsistem vaidades institucionais, estas
impulsionadas no periodo recente pelas grandes operagGes, ou onde ainda paira o
desconhecimento de nossa forma de atuagéo e de tratamento de informacgGes sensiveis, 0 que
prefiro atribuir a nossa incompeténcia de melhor comunicar.

b. O que precisa ser consertado?

Explicitado na resposta anterior
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4. Objetivos restrigdes e diretrizes.
a. Quais séo suas aspiracoes?

Ajudar na construcdo de uma Casa respeitada, ética, transparente, que contribua de
fato para um pais com menos corrupcdo, atuando na melhoria da gestdo publica e parceira de
primeira hora dos 6rgédos de defesa do estado. Enfim, que seja capaz atingir seus 0s objetivos
estratégicos, dos quais destaco:

e Promover a célere e efetiva responsabilizacdo de entes privados e de servidores
publicos;

e Ampliar e aperfeicoar a transparéncia na gestdo publica e as formas de interlocucédo
com o cidadéo;

e Disseminar as doutrinas de governanca, controle, integridade e gestdo de riscos e
fortalecer as respectivas instancias na Administracdo Publica;

e Fortalecer a parceria com os atores que promovam a defesa do patrimonio publico, a
melhoria da gestdo e o enfrentamento da corrupcao;

e Desenvolver mecanismos inovadores para a melhoria da gestdo publica, da qualidade
do gasto e do enfrentamento da corrupcao;

b. Quais limitagdes sdo colocadas sobre vocé?

O exercicio de atividades relacionadas ao combate a corrupgdo exige forca de trabalho
capacitada e especializada. Por vezes, exatamente pela qualificacdo, esses servidores sao
constantemente destacadas para diversas outras atividades do cotidiano da instituicdo. Em um
cenario de crescimento das aposentadorias e auséncia de concursos, este quadro se agrava.

Destaco também a dependéncia de decisdes judiciais para compartilhamento de
informacgdes e quebras de sigilos necessarias aos trabalhos investigativos. Por certo, esse
aspecto tende a ser mitigado em parcerias maduras nos trabalhos conjuntos com os demais

6rgédos de combate a corrupgao.

5. Diferentes perspectivas.

a. O que as outras institui¢des que participam do processo investigativo aspiram?
Executar da melhor forma possivel as atividades afetas a sua esfera de competéncia

institucional. Enfim, realizar seu mister, superando as restricbes de pessoal e forca de

trabalho, reconhecendo que o combate a corrup¢do ndo precisa de protagonistas, mas

instituicOes que reconhecam que as limitagcbes podem ser mitigadas quando se trabalha de

forma articulada.
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b. Vocé acha que em algum momento no futuro elas alcangaram esses fins?

Sim. Reafirmo que sou entusiasta dessa maneira de atuar das instituicdes. Percebem-se
muito mais vantagens que desvantagens nos trabalhos conjuntos, contudo carecem da
construcdo da confianca reciproca e necessaria para execucdo dessas acoes, que envolvem
informagdes sigilosas e o fundamental desprovimento de vaidades. Sem estas duas
caracteristicas basicas os trabalhos estdo fadados ao fracasso

6. Objetivos estratégicos.
a. Quais séo os seus objetivos finais?
Vide item 4
b. Quais sdo os seus valores absolutamente fundamentais?

Etica, idoneidade, transparéncia e busca da exceléncia.

7. Objetivos genéricos.
a. Quais objetivos vocé tem para os servidores de sua instituicao,

Que percebam em seu trabalho cotidiano a possibilidade de constru¢do de um pais
melhor, ndo se trata de frase de efeito, mas de um claro objetivo. Que o colega entenda que o
trabalho por ele realizado pode mudar a vida de pessoas, desde a deteccdo de problemas de
auséncia de merenda em reconditos municipios pais a fora, ao desvio milionario de recursos
com entidades terceirizadas pagas para gerir a satde, ou mesmo nas fraudes perpetradas em
programas voltados a democratizacdo da cultura. Enfim, sdo diversas as frentes e nos cabe,
enquanto gestores garantir as ferramentas para a execucdo dessas tarefas, estabelecer
diretrizes e atualiza-las, ou refazé-las, garantir constante capacitacdo dos servidores, variavel
gue ha algum tempo tem sido or¢camentariamente priorizada na Casa, fomentar iniciativas de

reconhecimento e nomeac6es por méritos, liderar e motivar pelo exemplo.

8. Objetivos estruturantes (Politicas internas para estruturacdo da sua organizacao).
a. Quais 0s objetivos estruturantes para a sua Instituicdo?

Em que pese ja termos abordado esparsamente, vale destacar alguns outros objetivos
consignados no Mapa Estratégico da CGU, no tocante a recursos humanos: tornar a CGU um
ambiente cada vez melhor para se trabalhar; desenvolver competéncias e fortalecer cultura
orientada aos valores e ao alcance de resultados, bem como desenvolver liderancas e
oportunizar o acesso meritocratico a cargos. Com relacdo ao aperfeigoamento dos processos

internos, destacaria: garantir que os processos de trabalho e seus produtos sejam oportunos e
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primem pela qualidade, com uso intensivo de tecnologia. Por fim, com relagdo a
infraestrutura: Garantir a disponibilidade e a utilizacdo oportuna, sustentavel e eficiente dos
recursos logisticos e financeiros para o alcance dos resultados.

b. Por que esse objetivo € importante?

Possibilita a melhor execucao dos trabalhos rotineiros inerentes a nossas competéncias
institucionais, com destaque para as a¢Oes investigativas e de combate a corrupcéo.
¢. Como vocé pode alcangar?

O arcabouco abordado no item 3 visa combater a corrupcdo e contribuir para a
melhoria da gestdo, em apertada sintese. Nesta esteira, temos a clareza que o alcance desses
resultados ndo se dara sem participacdo das demais instituicdes. Repiso ndo se concebe a
realizacdo de importantes trabalhos relacionados a prevencdo e enfrentamento a corrup¢édo
sem 0 envolvimento dos principais 6rgdos de defesa do Estado, atuando em cooperacdo
mutua. Atuacdo de forma articulada entre as instituicdes e a construcéo de parcerias calgadas

na confianca e espirito publico tém sido fundamentais para se alcangar tais objetivos.
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APENDICE C - ENTREVISTA PF

1. O Gestor da Instituicdo
a. Como Gestor da sua Instituicao o que vocé quer?
Cumprir a missdo constitucional do 6rgao, de forma eficaz, empregando o menor
tempo e 0 menor gasto publico para esse desiderato, em atencéo ao principio da eficiéncia.
b. O que vocé deve querer?
Zelar pelo correto emprego dos meios disponiveis (financeiros, materiais, humanos,

tecnoldgicos), direcionando-os ao atendimento da missdo constitucional.

2. O problema especifico
a. Considerando o problema apresentado, qual seja a sobreposicdo de atividades de
investigacdo, qual seria uma alternativa perfeita?

A estrita observancia das atribuices constitucionais de cada o6rgdo, conforme
preconiza o artigo 1°, inciso I, da Resolucdo n°® 01-CSP/PF, de 28 de novembro de 2018.
Significa, portanto, que cada 6rgdo recebe um verbo (poder-dever) para executar: investigar,
acusar, defender, julgar, executar pena, fiscalizar, auditar, advogar etc. Nesse aspecto,
qualquer tipo de cooperacédo deve se dar na forma de participacao, isto €, da atuacdo externa a
concretude do verbo especifico. Se houver execugdo do verbo (leia-se: poder-dever
constitucional), deixa-se de haver cooperacdo e passa a existir sobreposicdo de atribuicéo
legal ou constitucional.

b. Uma alternativa terrivel?

A multiplicidade de 6rgdos envolvidos na execucdo de tarefas que sdo correlatas ao
dever atribuido a um 6rgéo, ou seja, execucdo do verbo que ndo corresponde a sua atribuicao.
c. Alguma alternativa razoavel?

Que, a exemplo da Instrucdo Técnica n® 02-DICOR/PF, de 20 de dezembro de 2018, a
cooperacéo se dé sem execucdo do verbo constitucionalmente atribuido a cada 6rgdo, mas por
meio de apoios, que podem ser técnicos ou operacionais.

d. O que é bom ou ruim em cada uma delas?

a) A correta alocacgéo dos recursos para os fins constitucionais de cada instituicao; b) a
sobreposicdo de 6rgdos executando o mesmo verbo, desperdicando recursos finitos, além de
violacdo das regras do Estado Democrético de Direito; ¢) o equilibrio entre acdo de um érgao

e participacao de outros.
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3. Problemas e deficiéncias
a. O que estéa errado ou certo com a sua Instituicdo?

Identificando-se que a citada crise ndo € decorrente de sobreposicdo de atuacGes em
outros verbos, mas exclusivamente do verbo investigar — prova isso o fato de que ha poucos
atritos nas atribuicbes de outros 6rgdos querendo acusar, julgar, auditar, fiscalizar etc. —,
observa-se que a PF procura delimitar sua area inegociavel de atuacdo, a fim de que a
intencdo expansionista de outros 6rgdos ndo vulnere a principal caracteristica da PF na
investigacdo de crimes, que é a protecdo as pessoas em torno do fato e seus direitos e
garantias.

b. O que precisa ser consertado?

Mais uma vez, a clara separacdo das fungdes estatais, medida necessaria para evitar o
desvio de finalidade e o desperdicio de recursos. O correto direcionamento dos recursos, por
parte de outros 6rgdos, para cumprimento de suas missdes € garantidor de que areas de
importancia no atendimento da sociedade n&o ficardo desguarnecidas.

4. Objetivos restrictes e diretrizes.
a. Quais séo suas aspiracoes?

Destacar a PF como instituicdo técnica, capaz, eficaz, observadora das leis e da CF/88,
colocando-a como 6rgdo que possui, entre outras atribui¢Bes, o dever de zelar pelo respeito a
liberdade, a dignidade da pessoa humana e a integridade fisica e moral das pessoas em torno
do fato criminoso.

b. Quais limitagdes séo colocadas sobre vocé?

A sobreposicdo de atores bem-intencionados, mas ndo capacitados para atuar na
investigacdo criminal, é fator de risco para a atuacao da PF e, especialmente, para as pessoas
em torno do fato. A atuacdo de outras instituicbes na execucdo do verbo INVESTIGAR
coloca obstaculos na apuracdo de crimes, na medida em que cidaddos sdo alcangados pela
atuacdo inadequada, sem técnica preconizada e mesmo sem controle estatal, dificultando, de

outro lado, o0 avango da investigacdo em casos muito perscrutados por diversos 6rgaos.

5. Diferentes perspectivas.

a. O que as outras instituicdes que participam do processo investigativo aspiram?
Possivelmente desejam o protagonismo na consecugdo de mais de um verbo, como

meio de obtencdo de poder (ndo de poder-dever), especialmente em razdo da elevada

credibilidade que a PF goza perante a sociedade.
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b. Vocé acha que em algum momento no futuro elas alcangaram esses fins?
N&o. A Historia mostra que movimentos de transbordo das atribuicfes recebem, cedo
ou tarde, a acdo de mecanismos de controle por parte da préopria sociedade diretamente, ou

indiretamente, pelo Poder Legislativo, Judiciario ou Executivo.

6. Objetivos estratégicos.
a. Quais sao os seus objetivos finais?

Colocar a PF como instituicdo sébria, técnica, eficiente e eficaz, zelosa no
cumprimento das normas legais e constitucionais, respeitadora dos direitos e garantias
fundamentais dadas ao cidadéo.

b. Quais sdo os seus valores absolutamente fundamentais?

Etica e legalidade.

7. Objetivos genéricos.

a. Quais objetivos vocé tem para os servidores de sua instituicao,
Conscientizacdo da importancia da atuacao técnica e impessoal da instituicao.
Reconhecimento dos servidores, da prépria instituicdo e da sociedade de que sua

atuacdo é valorizada.

8. Objetivos estruturantes (Politicas internas para estruturacdo da sua organizacao).
a. Quais os objetivos estruturantes para a sua Instituicao?

Demarcar claramente a zona intransponivel de atribuicdo da PF na é&rea de
investigacdo criminal.

Atuar cada vez mais com apego a técnicas, taticas e procedimentos (TTPS)
preconizados pela instituicdo, mitigando o empirismo e o subjetivismo, fortalecendo a atuacéo

isenta, técnica, impessoal e imparcial.

b. Por que esse objetivo € importante?
Porque trata da atribui¢do constitucional da Policia Federal, como Policia Judiciaria da
Unido e instituicdo incumbida da apuracdo de crimes, uma das atividades mais graves que 0

Estado pode executar.

c. Como vocé pode alcangar?
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Por meio de fortalecimento da ética da instituicdo — leia-se: reconhecimento de sua
esséncia —, tornando a instituicdo intransigente no cumprimento de sua atribuicéo, o que se da
com ac¢0es de conscientizacdo formais e informais, normativas ou ndo, bem como por meio de

acOes de formacdo e capacitacdo de quadros cada vez mais técnicos e comprometidos.
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APENDICE D - ENTREVISTA RF

1. O Gestor da Instituicdo
a. Como Gestor da sua Instituicao o que vocé quer?

Ter 0s recursos minimos necessarios para poder alcancar os objetivos estratégicos e
taticos estabelecidos no planejamento da instituicdo, bem como as respectivas metas, de
forma tempestiva e oportuna, reconhecendo e valorizando a equipe, pelo menos de forma
razoavel.

b. O que vocé deve querer?

Alcancar os objetivos estratégicos e taticos estabelecidos no planejamento da

instituicdo, bem como as respectivas metas, de forma tempestiva e oportuna, reconhecendo e

valorizando a equipe.

2. O problema especifico
a. Considerando o problemas apresentado, qual seja a sobreposicdo de atividades de
investigacdo, qual seria uma alternativa perfeita?

Uma alternativa perfeita seria o estabelecimento de forgas tarefas na verdadeira
acepcao do termo, com as agéncias presentes em ambiente comum, sem restrigdes no fluxo e
intercdmbio comum de informacdes, atuando de forma efetivamente articulada em casos
especificos. O modelo passa por uma coordenacdo Unica dos trabalhos, bem como a
possibilidade de uso das informacdes, provas e conhecimentos produzidos por cada um dos
Orgdos para as atividades de sua competéncia, em momento oportuno. Talvez fosse necessario
0 estabelecimento de comité interinstitucional de gestdo para a definicdo das prioridades, da
coordenacao dos trabalhos e da alocacao dos recursos.

b. Uma alternativa terrivel?

A alternativa terrivel seria a atuacdo completamente isolada das agéncias, sem nenhum
tipo de coordenagdo ou comunicagao, e sem o compartilhamento dos achados em cada um dos
respectivos procedimentos.

c. Alguma alternativa razoavel?

Uma alternativa razoavel seria uma evolugdo em relagdo ao modelo atual, onde as
agéncias atuam com certa coordenacdo e comunica¢ao, mas somente em determinados casos.
Tal evolucdo poderia se consubstanciar através de uma maior convergéncia dos planejamentos
estratégicos das instituicdes, de forma a aproximar as prioridades e direcionar os esforgos para

0s mesmos temas. Nos Estados Unidos, por exemplo, o tema do terrorismo e seu
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financiamento e totalmente prioritario para todas as agéncias. Dessa forma, investigacdes que
envolvam esse tema convergem no interesse das instituicdes a que estejam relacionadas,
havendo interesse comum na alocacéo de recursos. Uma avaliacdo nacional de riscos poderia
ser util para aproximar tais interesses.

d. O que é bom ou ruim em cada uma delas?

O principal problema no caso das forcas tarefa é de cunho legal. O simples fato de se
estabelecerem centros integrados, como o estabelecido no ambito das elei¢des, ou como
parece ser o0 caso dos centros integrado propostos recentemente pelo MJSP, nos moldes dos
fusion centers americanos, ndo garante o fluxo de informacges, que permanece agarrada na
legislacdo restritiva, bem como nas interpretacBes ainda mais restritivas, tanto dos érgdos
como do judiciario. Também seria necessaria mudanca na cultura das agéncias, no sentido de
disponibilizacdo de recursos de maneira integral, e no sentido de compartilhar os louros dos
resultados positivos, sem a intensa luta pela foto com o pé na cabeca do ledo. Também passa
por uma definicdo extremamente dificil, que é a questdo da coordenacdo: qual érgdo seria
responsavel por promover a articulacdo e definir as linhas gerais de trabalho?

Como principal ponto positivo, em principio ndo haveria competicdo entre 0s 6rgaos,
pelo menos nos casos designados para essas forcas tarefas.

No caso da alternativa terrivel, ha o pior dos mundos, com trabalho concorrente,
retrabalho, perda de energia e de eficiéncia.

Na alternativa razoavel, um ponto positivo seria a manutencdo da autonomia dos

Orgaos, apesar de ndo resolver por completo o problema da competicdo entre 0s mesmos.

3. Problemas e deficiéncias
a. O que esta errado ou certo com a sua Instituicdo?
Errado:

e Competicdo interna, com varias diferentes areas buscando atuar no campo criminal,
sem a devida articulacdo. Ou seja, o0 mesmo problema planteado no ambito
interinstitucional, ocorre internamente.

e Cultura avessa ao trabalho integrado e isolacionismo, decorrente de uma visdo
deturpada de que o 0rgdo é capaz de resolver quase tudo sozinho.

e Visdo turva da alta administracdo no que se refere a importancia do papel da

instituicdo no combate ao crime.

Certo:
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e A autonomia da instituicdo no que se refere a priorizacdo dos trabalhos no campo
criminal.
e Busca da instituicao pelo devido espaco e reconhecimento pelo trabalho executado.
b. O que precisa ser consertado?
Os trés pontos indicados como errados precisam urgentemente serem trabalhados.

4. Objetivos restricOes e diretrizes.
a. Quais séo suas aspiracoes?

Alcancar 0s objetivos estratégicos e taticos estabelecidos no planejamento da
instituicdo, bem como as respectivas metas, de forma tempestiva e oportuna, reconhecendo e
valorizando a equipe. Alcancando isso, estarei aumentando a percepcdo de risco dos
criminosos, e colaborando para a mudanca da cultura da corrup¢do e da vantagem, tdo
enraizada em nosso pais.

b. Quais limitagdes séo colocadas sobre vocé?

Ha limitacGes de cunho orcamentario, bem como na capacidade de atendimento das
demandas de natureza tecnoldgica por parte do prestador de servicos. A maior limitagéo,
contudo, é relativa aos recursos humanos disponiveis. H4 uma gritante falta de pessoal para
atendimento das crescentes demandas, com tendéncia de piora em funcdo dos niveis
crescentes de aposentadoria, sem perspectiva de sequer uma mitigacdo no curto e médio

prazo.

5. Diferentes perspectivas.
a. O que as outras instituicfes que participam do processo investigativo aspiram?

Todas as instituicdes aspiram, sem davida, a reducdo da corrupcdo e a efetividade no
combate ao crime organizado e aos crimes financeiros. Ha, também, uma questdo de
reconhecimento do papel de cada uma nesse trabalho. Esse reconhecimento é extremamente
salutar, e muito justo. No entanto, essa busca descamba ndo raras vezes para uma disputa
nociva por protagonismo, normalmente relacionada a questdes corporativas, de valorizagdo do
orgdo e principalmente da carreira, vinculadas de um lado a busca de recursos or¢camentarios,
de outro a eventuais ganhos financeiros dos diferentes cargos.

b. Vocé acha que em algum momento no futuro elas alcancaram esses fins?

Se as instituicBes imbuirem-se efetivamente do espirito colaborativo, creio que seja

possivel alcangar o objetivo de reducdo da corrupcdo e de maior efetividade no combate ao

crime organizado e crimes financeiros, em futuro ndo muito distante, por se tratar de um
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circulo virtuoso. No entanto, se se deixarem levar pelo aspecto competitivo, vinculado a
ganhos imediatos de imagem da corporacdo e da carreira, entra-se em um esquema de perde-

perde, que leva a casos inclusive de boicote e sabotagem entre as instituigdes.

6. Objetivos estratégicos.
a. Quais séo os seus objetivos finais?
Aumentar a percepcdo de risco por parte da sociedade brasileira, colaborando para
uma mudanca cultural no pais.
b. Quais sdo os seus valores absolutamente fundamentais?

Etica, honestidade, transparéncia.

7. Objetivos geneéricos.
a. Quais objetivos vocé tem para os servidores de sua instituicao,
Valorizacdo justa e reconhecimento pelo trabalho realizado, tanto no nivel interno

como externo.

8. Objetivos estruturantes (Politicas internas para estruturagdo da sua organizacgao).
a. Quais os objetivos estruturantes para a sua Instituicdo?

Aumentar a percepcao de risco dos fraudadores.
b. por que esse objetivo é importante?

A percepcdo de risco € responsavel pelo cumprimento voluntario das obrigacdes,
sejam do ponto de vista tributéario, seja do ponto de vista criminal. Quanto maior, maior a
tendéncia na reducdo da sonegacdo e do cometimento de outros crimes.
¢. Como vocé pode alcancgar?

Trabalhando em estreita parceria com outros Orgdos, de forma transparente e

colaborativa.
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APENDICE E - ENTREVISTA PJ

1. O Gestor da Instituicdo
a. Como Gestor da sua Instituicao o que vocé quer?

Como integrante do Poder Judiciario e tendo como matéria prima, muitas vezes,
informagdes fornecidas por outros 6rgdos, importo-me, precipuamente, com a completude e
veracidade das informacdes, ndo me atentando para outras questdes, como a forma como
teriam sido adquiridas, se com uma padronizacdo dos métodos ou uma possivel sobreposicdo
de atribuicGes entre os 6rgdos envolvidos na investigacao.

b. O que vocé deve querer?

Instado por esse questionamento, talvez devesse almejar uma padronizacdo melhor dos

métodos de persecucdo de forma que o Poder Judiciario trabalhasse com informacfes mais

homogéneas, mas seria somente um desejo, totalmente alheio as suas atribuigdes.

2. O problema especifico
a. Considerando o problemas apresentado, qual seja a sobreposicdo de atividades de
investigacdo, qual seria uma alternativa perfeita?

Mais facil falar-se em tentativa e erro do que em qualquer proposicdo que se queira
perfeita. Ndo ha. Nao creio que uma maior normatizacdo da matéria, a margem de um dialogo
institucional, possa ser frutifera. A contrario sensu, se a normatizacao se der como resultado
de um pensar coletivo, entre as principais instituicbes envolvidas, entdo poderemos chegar em
alguns pontos de consenso; alguns, diga-se.

b. Uma alternativa terrivel?
A normatizacdo das matérias, sem qualquer dialogo entre as instituicdes.
c. Alguma alternativa razoavel?

Em um primeiro momento, a normatizacdo somente dos pontos de consenso.

d. O que é bom ou ruim em cada uma delas?

N&o creio que uma solucdo pari passu seja ruim, nessa hipotese.

3. Problemas e deficiéncias
a. O que esta errado ou certo com a sua Instituicdo?

Talvez o Poder Judiciario, em determinados momentos, e em relacdo a temas
especificos, mormente em se tratando de discussfes afetas & investigacao, tenha se assentado

sobre o dogma da inércia, deixando de assumir papel mais ativo, condizente com a
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importancia de sua funcdo social. A ndo atuacédo direta na produgéo das provas, ndo o exime
de zelar pela busca da melhor legitimidade, de maior eficiéncia e otimizacdo do processo
investigativo.

b. O que precisa ser consertado?

Penso que a passividade a que me referi acima seja um ponto de grande reflex&o.

4. Objetivos restricdes e diretrizes.
a. Quais sdo suas aspiracoes?

Ser agente transformador da realidade social em que estamos inseridos, em que o pais
esta historicamente imerso, de ndo ter sequer aprendido a lidar com a coisa publica.

b. Quais limitagdes sdo colocadas sobre vocé?

(62}

. Diferentes perspectivas.

QD

. O que as outras instituicdes que participam do processo investigativo aspiram?

O

. Vocé acha que em algum momento no futuro elas alcangaram esses fins?

(2]

. Objetivos estratégicos.

QD

. Quais séo os seus objetivos finais?

(o

. Quais sdo os seus valores absolutamente fundamentais?

~

. Objetivos genéricos.

QD

. Quais objetivos vocé tem para os servidores de sua instituicao,
. Porque a magistratura ndo pode se descuidar de seu papel moderador na sociedade,

esquecendo-se da importancia de sua voz em assuntos de elevada grandeza

8. Objetivos estruturantes (Politicas internas para estruturagdo da sua organizacgao).
a. Quais os objetivos estruturantes para a sua Instituicdo?

A construgdo de uma instituicdo que, ndo obstante aguarde a provocagdo do
jurisdicionado, posicione-se em relacdo aos temas afetos a atividade investigativa, deixando
de lado uma apatia que o caracterizou nos ultimos tempos diante de embates tdo relevantes
que foram travados pelos diversos 6rgédos de controle e persecucao.

b. por que esse objetivo é importante?
Porque a magistratura ndo pode se descuidar de seu papel moderador na sociedade,

esquecendo-se da importancia de sua voz em assuntos de elevada grandeza.
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c. Como vocé pode alcangar?
Atentando-me para a importancia dos mais diversos temas que exsurgem das relacoes
institucionais e sociais e, paralelamente, para a importancia da postura assumida pelo Poder

Judiciario diante desses temas.



