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Resumo

A corrupcao configura-se como um dos principais entraves a governanga publica e a integridade
das instituicfes no Brasil. Nesse cenario, a cooperacdo interinstitucional entre a Policia Federal
(PF) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) tem se consolidado como uma estratégia
relevante no enfrentamento desse fenémeno. Este estudo propés uma analise comparativa dessa
parceria, examinando sua influéncia sobre a repressdo a corrupgao no periodo de 2003 a 2022,
a partir de dados relativos a instauracdo de inquéritos, operacfes conjuntas e autbnomas,
mandados de busca e apreensdo, além dos prejuizos financeiros apurados. Procurou-se, ainda,
compreender os impactos dessa cooperacdo em termos de sua contribuicdo para a eficacia da
repressdo a corrupcao no ambito federal. No referencial tedrico, a corrupgéo foi abordada como
um fenémeno multidimensional, considerando suas diferentes conceituacées, causas, efeitos e
abordagens de mensuracéo. Neste trabalho, optou-se por uma abordagem voltada a mensuragéo
do combate a corrupc¢éo, direcionando o foco analitico a avaliacdo da efetividade das respostas
institucionais frente as praticas corruptas. Diferentemente das abordagens que buscam estimar
a incidéncia da corrupcdo em si, muitas vezes sujeitas a limitacdo de percepc¢des ou a
subnotificacdo de casos, esta pesquisa privilegia o exame de dados objetivos relacionados a
atuacdo repressiva, a cooperacdo interinstitucional e aos mecanismos de responsabilizacdo
efetivamente acionados no enfrentamento da corrupcdo.Foram exploradas, também, as inter-
relacfes entre corrupcao, governanca e politica, bem como estratégias de enfrentamento, com
énfase na colaboracdo entre institui¢des.. A cooperacdo interinstitucional foi analisada a luz de
conceitos como coordenacdo interagéncias, governanca em redes e aprendizagem
organizacional, destacando-se sua relevancia no enfrentamento de problemas complexos como
acorrupcdo. Foram examinadas as formas de interacdo entre institui¢fes publicas, os obstaculos
a colaboracdo como a fragmentacao institucional e os conflitos de competéncia e os fatores que
favorecem o trabalho conjunto, como a confianca mutua, a lideranca adaptativa e a
padronizacdo de procedimentos. Os resultados demonstraram um crescimento expressivo da
participacdo da CGU nas operagdes da PF a partir de 2016, com um ponto maximo registrado
em 2020, seguido de uma retracdo nos anos seguintes. Verificou-se, ainda, uma distribuicéo
geogréfica desigual das operacdes, com maior presenca da CGU em estados mais dependentes
de transferéncias federais, enquanto a PF concentrou esforgos nas regides com maior incidéncia
de crimes financeiros. Como contribuicdo préatica, o estudo resultou na formulacdo de uma
Portaria, instrumento normativo voltado a regulamentacdo da cooperacdo entre PF, CGU e
outros 6rgdos parceiros, estabelecendo diretrizes formais para a atuacdo conjunta,
sistematizando o intercdmbio de informacdes e propondo uma metodologia integrada de
registro e monitoramento dos dados operacionais das operacdes deflagradas.

Palavras-chave: Corrupcdo; Cooperacdo Interinstitucional, Policia Federal;
Controladoria-Geral da Unido; Governanga.
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Abstract

Corruption is one of the main obstacles to public governance and the integrity of institutions in
Brazil. In this scenario, interinstitutional cooperation between the Federal Police (PF) and the
Office of the Comptroller General of the Union (CGU) has been consolidated as a relevant
strategy to confront this phenomenon. This study proposed a comparative analysis of this
partnership, examining its influence on the repression of corruption in the period from 2003 to
2022, based on data related to the initiation of investigations, joint and independent operations,
search and seizure warrants, and the financial losses determined. We also sought to understand
the impacts of this cooperation in terms of its contribution to the effectiveness of the repression
of corruption at the federal level. In the theoretical framework, corruption was approached as a
multidimensional phenomenon, considering its different concepts, causes, effects, and forms of
measurement. We also explored the interrelationships between corruption, governance, and
politics, as well as strategies for confronting it, with an emphasis on collaboration between
institutions. In addition, the methodological challenges of measuring corruption were discussed,
especially the use of subjective and objective indicators. Interinstitutional cooperation was
analyzed in light of concepts such as interagency coordination, network governance, and
organizational learning, highlighting its relevance in tackling complex problems such as
corruption. The forms of interaction between public institutions, obstacles to collaboration such
as institutional fragmentation and conflicts of competence, and factors that favor joint work,
such as mutual trust, adaptive leadership, and standardization of procedures, were examined.
These elements provided the conceptual basis for the empirical analysis of the integrated action
between the Federal Police and the CGU. The results demonstrated a significant growth in the
CGU's participation in Federal Police operations from 2016 onwards, with a peak recorded in
2020, followed by a decline in the following years. An uneven geographic distribution of
operations was also observed, with a greater presence of the CGU in states more dependent on
federal transfers, while the PF concentrated its efforts in regions with the highest incidence of
financial crimes. As a practical contribution, the study resulted in the formulation of an
Ordinance, a normative instrument aimed at regulating cooperation between the PF, CGU and
other partner agencies, establishing formal guidelines for joint action, systematizing the
exchange of information and proposing an integrated methodology for recording and
monitoring operational data from launched operations.

Keywords: Corruption; Interinstitutional Cooperation; Federal Police; Office of the
Comptroller General; Governance.
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1 Introducéo

A corrupcado, identificada pelo jornalista investigativo portugués Eduardo Damaso
(2019) como um pacto de siléncio prejudicial a sociedade, emerge como um desafio persistente
a governanga e a confianca publica nas instituicdes. A complexidade e os desafios de
enfrentamento a corrupcao no Brasil demandam uma resposta interinstitucional robusta, capaz
de transcender as abordagens tradicionais de combate a este fenbmeno. Nesse contexto, a
parceria entre a Policia Federal (PF) e a Controladoria Geral da Unido (CGU) se destaca como
um mecanismo estratégico no enfrentamento da corrupcao. Este trabalho propde-se a identificar
os resultados dessa cooperacdo, buscando averiguar sua eficacia e explorar as percepcdes dos

agentes envolvidos.

A corrupcdo é um fenbmeno multifacetado que prospera em ambientes caracterizados
por instituicdes frageis, deficiéncia nos mecanismos de prestacdo de contas, baixa abertura dos
processos governamentais e lacunas nos sistemas de integridade publica. Segundo Rose-
Ackerman e Palifka (2020), a corrupgdo ocorre quando os incentivos para praticas ilicitas
superam os riscos de detec¢do e punicdo, o que € mais comum em contextos onde as normas de

governanca séo fracas e os controles internos sdo insuficientes.

Além disso, Klitgaard (1988) argumenta que a corrup¢ao se intensifica em cenarios nos
quais hd monopdlio de poder decisorio, ampla discricionariedade e auséncia de

responsabilizacdo, criando oportunidades para abusos e desvios de recursos publicos.

De acordo com Akitoby et al. (2020), a auséncia de transparéncia nas finangas publicas
pode levar a préaticas que distorcem a alocacdo de recursos, como despesas ineficientes,
acumulo de passivos ocultos e atividades quase-fiscais que escapam ao escrutinio legislativo.
Essas condicBes favorecem a corrupc¢do, pois reduzem o0s custos esperados para aqueles que

praticam atos ilicitos e ampliam a impunidade.

Essa mazela ndo apenas desvia recursos de usos mais produtivos, mas também mina a
confianca do publico no governo e nas institui¢des, criando um ciclo vicioso de ma governanga

e corrupgdo endémica (Ogundajo et al., 2022).

No ambito politico, a corrupcdo e a governanca estdo inter-relacionadas de maneira
complexa. As praticas corruptas podem ser tanto uma causa quanto uma consequéncia de

sistemas politicos mal estruturados, onde a falta de transparéncia e responsabilidade permite
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que politicos e funcionarios publicos explorem seus cargos para beneficio proprio, em

detrimento do interesse publico.

A politica pode tanto perpetuar a corrupgdo através de legislacGes favoraveis e da falta
de vontade politica para reformar sistemas corruptos, quanto ser um meio para combaté-la,
através da implementacédo de politicas de boa governanca e transparéncia (Corrupcéo e Boa
Governanca da Iniciativa GRACE do UNODC, 2020).

Segundo Furtado (2012), a corrupcdo no Brasil tem raizes historicas profundas e foi,
durante séculos, naturalizada e, muitas vezes, minimizada. Desde o periodo colonial, a
apropriacdo privada dos recursos publicos era pratica comum, impulsionada por uma estrutura
social patrimonialista, na qual os interesses privados frequentemente se sobrepunham ao bem

coletivo.

Outrossim, a partir dos anos 2000, a Policia Federal consolidou sua atuacdo em grandes
investigacdes, revelando esquemas de corrupcdo de grande escala. Esse periodo marcou a
transicdo de operagdes focadas no combate ao trafico de drogas para investigacdes mais
sofisticadas sobre crimes financeiros, crimes fazendarios e corrupc¢do no setor publico (Santos,
2017).

A institucionalizacdo dessas operacdes se deu por meio de aprimoramentos técnicos,
legislativos e organizacionais. A criacdo da Coordenacdo-Geral de Repressdo ao Crime
Organizado e de Inquéritos Especiais (CGCOIE/DPJ) em 2002 permitiu uma abordagem mais
estruturada contra a corrupcao, estabelecendo diretrizes para investigacdes complexas. Essas
mudancas proporcionaram uma atuagao mais eficaz contra crimes envolvendo grandes quantias

e redes de corrupcao enraizadas no setor publico e privado (Santos, 2017).

Porém, nesse momento inicial, enquanto a PF conduzia investigacdes policiais, a CGU
focava em auditorias e no fomento a transparéncia e a integridade no setor pablico. Em
momento posterior, esses Orgdos passaram a interagir e cooperar de forma mais intensa,
evoluindo para a realizagdo de trabalhos conjuntos de analise de materiais apreendidos e
deflagracdo de operacgdes policiais. Dessa forma, essas instituigdes se consolidaram como

portadoras de papéis complementares no arcabougo de combate a corrupgao.

A literatura sobre governanca e combate a corrupcéo no Brasil tem se debrugado sobre
diferentes abordagens para compreender a complexidade do sistema de responsabilizagéo e as

interacOes entre as instituicbes que o compdem o0s estudos tedricos e empiricos tém explorado

12
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distintas perspectivas para analisar a arquitetura institucional da rede de accountability

brasileira.

Nesse contexto, a literatura sobre multiplicidade institucional tem se mostrado
importante para compreender a dinamica da chamada "Rede Brasileira Anticorrupgao”,
explorada em estudos como os de Machado e Paschoal (2016), Machado (2019) e Prado e
Carson (2015, 2016). Essa abordagem analisa a interacé@o e a sobreposicao de atribuigdes entre
diferentes instituicdes envolvidas no combate a corrupcao, destacando como a diversidade de
atores fortalece ou desafia os mecanismos de responsabilizag&o.

Os estudos nessa area concentram-se na identificacdo das funcGes desempenhadas por
cada orgdo, no mapeamento das relacdes institucionais e na avaliacdo do impacto da
coordenacdo entre entidades como a Policia Federal, a Controladoria-Geral da Unido, o
Ministério Publico, o Tribunal de Contas da Unido e o Poder Judiciario. Além disso, investiga-
se 0 papel dessas instituicdes na imposicdo de sancOes, na conducgdo de investigacdes e na
formulacdo de politicas anticorrupcdo, ressaltando a importancia da cooperacdo

interinstitucional para a eficacia dos processos de responsabilizacao.

Em outra abordagem, Prado e Cornelius (2020) destacam a existéncia de estudos
empiricos sobre a rede de accountability brasileira, conhecidos como Anéalises Granulares.
Essas investigaces se diferenciam por focar nos detalhes operacionais do sistema, examinando
as interacdes complexas entre diferentes instituicGes responsaveis pela responsabilizacdo. Em
contraste com analises de nivel macro ou de alto nivel, que exploram o funcionamento geral da
rede anticorrupcdo, adotando uma abordagem macroscépica, investigando a organizacdo, 0s
principios e a efetividade das politicas publicas e dos marcos normativos em vigor, os estudos
granulares oferecem uma visdo mais detalhada das dinamicas institucionais, revelando como
fatores como burocracia, cooperacgéo interinstitucional e conflitos de competéncia afetam a
eficacia do combate a corrupcédo (Prado e Cornelius, 2020).

Segundo Prado e Cornelius (2020), pesquisas desse tipo séo ainda mais escassas do que
estudos de alto nivel, mas existem trabalhos como os de mensuragéo da corrupcéo e do combate
a corrupgdo a partir da formulacdo de indicadores objetivos, conforme se vera adiante, que
demonstram sua importancia para compreender os desafios e entraves na aplicagcdo das normas

anticorrupcao no Brasil.

Dessa forma, torna-se necessario investigar de que forma a cooperagdo
interinstitucional entre Orgaos responsaveis pela repressdo a corrupcao no Brasil influencia a
13
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eficacia das acdes de combate a esse problema. Essa analise ndo apenas permite compreender
0s impactos concretos dessa parceria, mas também justifica a necessidade de um estudo
empirico mais aprofundado, capaz de embasar futuras estratégias para o aprimoramento da
atuacdo conjunta dessas instituicdes. A cooperacdo interinstitucional entre a PF e a CGU tem
ocorrido desde 2003, porém, ainda ndo foi objeto de estudo empirico consistente no sentido de
determinar de que forma essa parceria resultou em evolugdo ou incremento no combate a
corrupgao no pais. Por esse motivo, a realizacdo do presente estudo se torna relevante como

arcabougo empirico inicial a basear futuras pesquisas.

Outra lacuna existente nesse campo diz respeito a insuficiéncia de dados disponiveis
gue permitam a mensuracao das aces de combate a corrup¢do no ambito do Servigo Pablico
Federal e da protecdo ao Erario da Unido sob a perspectiva da atuacao policial. A maior parte
dos indices tradicionalmente utilizados, oriundos dos controles interno e externo ou do Poder
Judiciario, baseia-se em ocorréncias formalizadas, como a detec¢do de irregularidades ou a

aplicacdo de san¢des administrativas e judiciais.

Contudo, tais indicadores refletem mais a capacidade institucional de identificar e reagir
a casos de corrupcdo do que a sua real incidéncia. Assim, ao invés de buscar mensurar a
corrupcao em si, esta abordagem propde avaliar a eficacia das respostas estatais, em especial
aquelas oriundas da atuacdo da Policia Federal, em parceria com a Controladoria Geral da
Unido, no enfrentamento ao problema. Dessa forma, pretende-se que os dados obtidos possam
ser Uteis para a analise da eficacia das respostas institucionais a ocorréncia da corrupgéo,
especialmente em sua primeira interface com o Direito Penal, isto é, a sua identificacdo e

tratamento no ambito da Policia Judiciéria.

Para lidar com os desafios metodoldgicos inerentes ao estudo da corrupcéo,
pesquisadores tém recorrido a uma variedade de métodos e fontes de dados, combinando
abordagens qualitativas e quantitativas com o objetivo de alcancar uma compreensdo mais
abrangente e contextualizada do fenémeno (Olken e Pande, 2012). No entanto, considerando
os limites tedricos e empiricos da mensuracao direta da corrupcdo, notadamente devido a sua
natureza oculta, difusa e sensivel a variaveis culturais e institucionais, este estudo adota uma
perspectiva que desloca o foco da mensuracao da corrupgao em si para a mensuracgao da eficacia
das acOes de combate a corrupcdo. Assim, a utilizacdo de bancos de dados que relinem
informagdes provenientes de registros judiciais, relatérios de auditoria e dados financeiros ndo

visa quantificar a corrupcdo de forma objetiva, mas, sim, aferir a capacidade do Estado de
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identificar, responder e reprimir praticas corruptas de maneira sistematica e articulada (Olacefs,
2021)

A integracdo entre métodos qualitativos e quantitativos, como andlises estatisticas,
econdmicas e estudos de caso, revela-se fundamental para uma apreciagdo mais aprofundada
das dinamicas envolvidas na corrupgdo e, principalmente, das estratégias adotadas para
enfrenta-la (Sampford et al., 2006). Tais abordagens multidisciplinares ndo apenas mitigam as
limitacGes de medidas isoladas, como também fornecem uma base analitica mais robusta para
a avaliacdo das politicas publicas e das préaticas institucionais voltadas & integridade e a
responsabilizacdo no setor publico. Nesse sentido, a mensuracdo da eficacia do combate a
corrup¢do emerge como um indicador alternativo e mais viavel, capaz de refletir o desempenho

institucional frente a esse desafio estrutural.

Nesse passo, adotando uma abordagem qualiquantitativa, este estudo utiliza dados de
Inquéritos Policiais instaurados e deflagracdo de operacGes policiais da Policia Federal, em
parceria com a Controladoria Geral da Unido, no periodo de 2003 a 2022, além de se embasar
nos resultados de entrevistas individuais semiestruturadas com servidores de ambos os 6rgaos
que participaram ativamente dessa relacdo ao longo dos anos, a fim de compreender mais

profundamente os meandros dessa interacao.

Este estudo tem como objetivo geral averiguar os efeitos da cooperacao
interinstitucional entre a Policia Federal (PF) e a Controladoria Geral da Unido (CGU) no
enfrentamento da corrupgdo no Brasil. Busca-se compreender como a combinagdo das
habilidades investigativas da PF com as capacidades de auditoria e controle da CGU tem
contribuido para a eficacia das operacdes anticorrupc¢do e para o reforco das politicas voltadas

a prevencdo e ao combate a esse fenémeno.

Para alcancar esse objetivo geral, o estudo se desdobra em objetivos especificos, que
incluem: Identificar e descrever os inquéritos policiais instaurados e as operacdes policiais
deflagradas relacionados a repressdo a corrupcdo, no periodo de 2003 a 2023; comparar 0
namero de OperacOes deflagradas durante o periodo analisado e a contribuigdo da CGU nos
procedimentos, no periodo de 2003 a 2022; investigar se houve ampliacdo do combate a
corrupgdo decorrente da parceria interinstitucional entre PF e CGU; e como se trata de um
mestrado profissional, o quarto objetivo especifico se refere a proposta de um Produto Técnico
Tecnologico — PTT, ou seja, elaborar minuta de Portaria, para fins de estabelecimento de

diretrizes para a celebracao de Acordos de Cooperagéo Técnica entre a Policia Federal e 6rgaos
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publicos para o desenvolvimento, implementacdo e gestdo de um sistema informatizado de

dados estatisticos sobre acdes de combate a corrupcdo no ambito do Poder Executivo Federal.

O estudo pretende contribuir para a compreensdo do papel da cooperacdo
interinstitucional no enfrentamento da corrupgdo no Brasil, em ambito federal, oferecendo
insights para a otimizacdo de politicas publicas e estratégias de investigacdo no futuro, assim
como para o aprofundamento da pesquisa cientifica na area, haja vista a escassez de estudos

sobre essa temética especifica.

Esta dissertacdo esta estruturada em mais cinco se¢des, além desta introdugdo. A
segunda secdo apresenta o quadro tedrico-conceitual que embasou a pesquisa, incluindo a
discussdo sobre corrupc¢do e suas vertentes, assim como 0s aspectos relacionados a cooperagédo
interinstitucional. A terceira secdo trata dos métodos e técnicas utilizadas na pesquisa,
detalhando o delineamento metodolégico, a abordagem adotada e os procedimentos de coleta e
andlise de dados, com vistas a observacdo a rigorosidade cientifica do estudo. A quarta secéo
apresenta a conclusdo do estudo, destacando os principais achados da pesquisa, suas
implicacdes para o combate a corrupcao no Brasil, além de sugestbes para pesquisas futuras
que aprofundem a tematica. A quinta secdo traz recomendacfes para 0 aprimoramento da
cooperacao interinstitucional, com apresentacdo do resumo do Produto Técnico-Tecnol6gico
gue sera a minuta de uma Portaria com diretrizes para a celebracdo de Acordo de Cooperacgédo
Técnica — ACT entre PF e outros 6rgdos para o desenvolvimento de sistema informatizado de
dados estatisticos acerca de acOes de combate a corrup¢do no ambito do poder executivo
federal. A sexta e ultima secdo traz a conclusdo geral do trabalho e as recomendac@es para

estudos futuros.

2 Quadro Teorico-Conceitual

Nesta secdo sdo apresentados 0s principais conceitos e caracteristicas do tema da
pesquisa, notadamente, em relagdo ao fendmeno da corrupgdo, suas vertentes e efeitos e, no que

tange a parceria interinstitucional e a atuacdo cooperativa interagéncias.

2.1 O fendbmeno da corrupcéao e suas vertentes
A compreensdo da corrup¢do como um fendmeno intrinseco a estrutura das relages
humanas, embasada por motivacgdes de ganancia, avareza e o desejo de ascensdo econdmica ou

social, abre um leque de analises criticas que vao alem das interpretac6es simplistas.
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A corrupcdo € reconhecida por sua natureza intrinsecamente multidimensional,
manifestando-se através de diversas formas e influenciando multiplos aspectos da sociedade.
Essa visdo multidimensional ndo apenas destaca a complexidade do fenémeno, mas também

sublinha a necessidade de abordagens holisticas e adaptativas para combaté-lo eficazmente.

O entendimento da corrupc¢éo evoluiu significativamente ao longo do tempo, passando
de uma perspectiva que a via como um mero "lubrificante” nas engrenagens da economia, para
uma compreensdo mais critica de seus efeitos deletérios sobre a eficiéncia econémica e a

integridade das instituicdes (Rose-Ackerman & Palifka, 2020).

A corrupcdo, caracterizada pelo abuso de poder publico para beneficios privados,
manifesta-se através de uma gama de praticas ilegais e antiéticas, que véo desde o suborno até
o favorecimento indevido, desvios de recursos, fraudes, e conflitos de interesse (Rose-
Ackerman & Palifka, 2020; Dincer & Gunalp, 2012; Andersson, 2017).

Esta conceituagéo abrangente permite a incluséo de diversas formas de corrupgéo, desde
a "grande corrupcdo”, praticada por altos escal6es do poder que influenciam diretamente
politicas publicas, até a "corrup¢do burocratica ou pequena corrupcdo”, onde funcionarios
publicos de menor escaldo cometem infragdes em suas funcBes diarias (Jain, 2001). Esta
diferenciacdo € essencial para compreender a multifacetada natureza da corrupcdo e para

formular estratégias de combate eficazes que sejam adaptadas a cada contexto especifico.

A corrupcéo, portanto, ndo pode ser adequadamente estudada por uma unica defini¢do
ou abordagem, dada sua complexidade e sua capacidade de se manifestar de formas distintas
em diferentes contextos sociais, culturais e politicos. A percepcao publica sobre o que constitui
corrupcdo pode variar significativamente entre diferentes culturas e sistemas politicos,
refletindo uma gama de normas sociais e valores éticos (Roman & Miller, 2014; Yeboah-
Assiamah et al., 2016; Graycar, 2015).

Nesse sentido, a corrupcdo, como acontecimento global, é abordada de maneiras
distintas pelas legislagdes de diferentes paises, refletindo uma diversidade significativa nas
capitulacGes penais que variam conforme normas culturais, politicas e legais especificas de cada
nacdo. O que é estritamente considerado corrup¢do em um pais pode néo ser classificado da
mesma maneira em outro, criando um espectro de defini¢des legais e interpretacdes de condutas

corruptas.
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Por exemplo, certas praticas como o lobby, amplamente regulamentado e aceito em
paises como os Estados Unidos, podem ser vistas sob uma luz muito mais critica em paises
onde tais atividades sdo menos transparentes ou formalmente estruturadas, podendo ser
interpretadas como formas de corrupgdo. Além disso, em algumas culturas, praticas como dar
presentes a oficiais publicos sdo parte de costumes tradicionais, enquanto em outros contextos,

tais acGes podem ser claramente vistas como suborno.

Essa variacdo nos padrdes legais e culturais torna o combate internacional a corrupgao
um desafio, pois exige um entendimento amplo e flexivel das nuances locais e uma colaboracéo
entre paises para formular abordagens que respeitem essas diferencas ao mesmo tempo em que
combatem eficazmente a corrupcdo. A harmonizacdo internacional, embora desejavel, é

complexa e requer negociacOes detalhadas para equilibrar eficacia legal e sensibilidade cultural.

No contexto juridico brasileiro, sob o prisma, estritamente, juridico-legal, a corrupgéo
é tipificada em duas formas principais: corrupgao ativa e corrupcdo passiva. A corrupgao ativa,
conforme o artigo 333 do Codigo Penal Brasileiro, ocorre quando uma pessoa oferece ou
promete vantagem indevida a um funcionério publico para influenciar seu comportamento em

funcéo do cargo que ocupa.

Por outro lado, a corrupcao passiva, prevista no artigo 317 do mesmo codigo, refere-se
a conduta do funcionario publico que solicita ou recebe, direta ou indiretamente, vantagem
indevida, ou aceita a promessa de tal vantagem, em razdo de suas funcdes. Essas defini¢cdes
estabelecem a base legal para a repressao de praticas corruptas e refletem a importancia de
combater tanto aqueles que oferecem quanto aqueles que aceitam subornos no ambito das

funcGes publicas (Brasil, 1940).

Todavia, as convenc@es internacionais relacionadas a corrupcdo as quais o Brasil €
signatario, como a Convencao Interamericana Contra a Corrupgdo e a Convencao das NacOes
Unidas Contra a Corrupgéo, que foram internalizadas no ordenamento juridico nacional com
status de lei ordindria, adotam um conceito mais amplo e abrangente (Convencéo
Interamericana Contra a Corrupcédo, 1996; Convencéo das Nagdes Unidas Contra a Corrupgéo,
2003).

Estas convencdes ndo apenas incluem atos de solicitacdo e oferta de vantagens
indevidas, mas também abrangem uma gama mais extensa de condutas, como o abuso de
funcOes, a ocultagdo de bens provenientes de atos corruptos e a participacdo indireta em

atividades corruptas. Além disso, elas ampliam a defini¢do de “funcionario ptiblico” para incluir
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qualquer pessoa que desempenhe funcées publicas, independentemente de sua posi¢do ou forma
de contratacdo, refletindo uma perspectiva mais global e compreensiva do fenémeno da
corrupgdo (Convengédo Interamericana Contra a Corrupcdo, 1996; Convencdo das NacgOes
Unidas Contra a Corrupcdo, 2003).

As causas da corrupcdo sdo diversas e multifacetadas, refletindo a complexidade
intrinseca dessa manifestacdo global. A literatura especializada identifica véarios fatores que
contribuem para a prevaléncia da corrupcéo, abrangendo dimensdes politicas, econémicas,
sociais e culturais (Treisman, 2000; Rose-Ackerman & Palifka, 2020). Estes fatores interagem
de maneiras complexas, criando ambientes propicios ao desenvolvimento e a sua perpetuacao
(Klitgaard, 1988; Johnston, 2005).

Segundo Rose-Ackerman & Palifka (2020), um dos principais fatores associados a
corrupcao ¢ a fragilidade das instituicdes publicas. Instituicdes fracas, caracterizadas pela falta
de transparéncia, responsabilizacdo e eficacia, proporcionam um terreno fértil para a sua
ocorréncia. Dessa forma, a auséncia de mecanismos de controle eficientes permite que atos de
corrup¢do ocorram com impunidade, minando a confianca publica nas instituicGes e

comprometendo a qualidade da governanca.

Outro fator relevante é a existéncia de regulamentagdes excessivas e burocracia, que
podem criar oportunidades para a corrupcao. Regimes regulatérios complexos e processos
administrativos onerosos incentivam individuos e empresas a buscar maneiras ilicitas de
contornar esses obstaculos, recorrendo frequentemente ao suborno e a fraude (Djankov et al.,
2002). Isso evidencia a importancia de sistemas regulatorios eficientes e simplificados como

meio de reduzir as oportunidades para a corrupgao.

A falta de transparéncia e de acesso a informacédo é amplamente reconhecida como um
fator critico que facilita a corrupcdo. Em contextos onde 0s processos decisorios
governamentais sdo opacos e as informagdes sobre a gestdo publica ndo estdo acessiveis, ha um
enfraquecimento dos mecanismos de controle social e institucional, criando um ambiente

propicio para que préticas ilicitas ocorram sem detecgéo (Transparéncia Internacional, 2021).

Adicionalmente, a cultura politica e os valores sociais de um pais tambéem
desempenham um papel significativo nas causas da corrup¢do. Em sociedades onde praticas
como o0 nepotismo e o clientelismo sdo socialmente aceitas ou toleradas, a corrupg¢do pode ser

vista como um comportamento normal ou até esperado (Huntington, 1968). Segundo o referido
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autor, essa aceitacdo cultural da corrupcao dificulta a implementacéo de reformas anticorrupcao

e a promocao de normas éticas no setor pablico.

A concentragdo de poder e a falta de mecanismos de accountability democratica séo
igualmente fatores que contribuem para a corrup¢do. Em regimes autoritarios ou em
democracias frageis, onde o poder esta concentrado nas méaos de poucos e existe uma fraca
separacdo entre os poderes, o risco de corrupcdo é significativamente mais alto. A
accountability e a separacdo de poderes sdo essenciais para prevenir o abuso de poder e para
garantir que os atores politicos sejam responsabilizados por suas a¢des (Persson et al., 2003).

Os efeitos da corrupcdo sdo vastos e permeiam diversos aspectos da sociedade,
impactando negativamente o desenvolvimento econémico, a eficécia das instituicdes publicas,
a confianca nas autoridades e a coesdo social. A literatura sobre a corrupc¢édo enfatiza que este
fendmeno ndo é apenas um problema ético ou moral, mas uma questdo complexa que
compromete seriamente a qualidade da governanca e o bem-estar da populacdo (Mauro, 1995;

Rose-Ackerman & Palifka, 2020; Transparency International, 2020).

Um dos efeitos mais diretos da corrupcdo é o desvio de recursos publicos, que reduz a
eficiéncia dos gastos governamentais e limita a capacidade do Estado de fornecer servicos
publicos de qualidade (Tanzi & Davoodi, 1997; Rose-Ackerman & Palifka, 2020). Os recursos
desviados pela corrupgdo poderiam ser utilizados em areas criticas, como salde, educacéo e
infraestrutura, contribuindo para o desenvolvimento e a melhoria das condi¢des de vida da

populacdo (Mauro, 1998).

Além disso, a corrupc¢do enfraquece o Estado de direito e a confianca nas instituicoes,
corroendo a legitimidade do governo e minando a eficacia das politicas publicas (Kaufmann,
1999; Rothstein & Teorell, 2008). Quando os cidaddos percebem que a corrupgdo €
generalizada e que os corruptos raramente sdo punidos, diminui a confianca nas autoridades e
nas instituicbes democraticas, o que pode levar ao cinismo e a desilusdo com o processo politico
(Uslaner, 2008).

Do ponto de vista econdbmico, a corrupgdo cria um ambiente de incerteza que
desincentiva o investimento estrangeiro direto e a atividade econémica interna (Wei, 2000;
Mauro, 1995). A corrup¢do aumenta o custo dos negdcios e gera uma carga regulatoria
imprevisivel, fazendo com que investidores e empreendedores hesitem em alocar recursos em
mercados percebidos como corruptos. Isso afeta negativamente o crescimento econdmico e a

competitividade global do pais (Wei, 2000).
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A corrupcdo também pode exacerbar a desigualdade social e econdmica, uma vez que
0s beneficios obtidos por meio de praticas corruptas sdo frequentemente concentrados nas maos
de uma elite, enquanto o custo € distribuido por toda a sociedade. Isso pode levar a um ciclo
vicioso de desigualdade e corrupc¢éo, onde a desigualdade fomenta a corrupgéo, que por sua vez

reforca a desigualdade (Gupta et al., 2002).

Adicionalmente, a corrupcdo tem implicacbes negativas para 0 meio ambiente
(Lambsdorff, 2007). Praticas corruptas podem facilitar a aprovacdo de projetos que ignoram
normas ambientais e regulamentacGes, levando a degradacdo ambiental e ao esgotamento
insustentavel dos recursos naturais. 1sso ndo apenas compromete a sustentabilidade ambiental,
mas também afeta negativamente a qualidade de vida e as perspectivas de desenvolvimento
futuro (Leitdo, 2020).

2.1.1 Mensuracéo do combate a corrupcdo: abordagens e desafios

Mensurar a corrupgéo envolve estimar um fendmeno naturalmente oculto; mensurar o
combate implica avaliar o desempenho das respostas estatais e sociais a esse problema
(Heywood, 2017). Quatro vertentes principais de mensuracdo da corrupcao se sobressaem na

abordagem académica.

A primeira baseia-se em indices de percepcao, como o Corruption Perceptions Index
(Transparency International, 2023) e o indicador Control of Corruption do Worldwide
Governance Indicators (Kaufmann & Kraay, 2023), que captam impressdes de especialistas e
empresarios, mas sofrem vieses culturais e dependem da cobertura midiatica. A segunda
vertente focaliza experiéncias declaradas por cidaddos e firmas em levantamentos amostrais,
por exemplo, Enterprise Survey do Banco Mundial (World Bank, 2023) e Latinobarometro
(Corporacién Latinobarémetro, 2023) sujeitas, contudo, a subnotificacdo motivada por medo
ou constrangimento. A terceira emprega registros administrativos e judiciais (relatérios de
auditoria, inquéritos e acOes penais) que, embora objetivos, estdo sujeitos ao “paradoxo da
deteccdo”: quanto mais eficaz o enforcement, maior o numero de casos revelados, podendo
sugerir crescimento da corrup¢do (Johnston, 2014). A quarta vertente aplica “screens”
econometricos a microdados de compras e licitagcbes para identificar padrdes andmalos

compativeis com conluios (Abrantes-Metz & Bajari, 2009; Abrantes-Metz et al., 2010).

A avaliacdo do combate a corrupcao exige indicadores articulados em quatro niveis. No
plano dos insumos, analisam-se orgcamento, recursos humanos e arcabougo normativo das
agéncias de controle (OECD, 2023). No ambito dos processos, medem-se transparéncia,
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governanca interna e prazos medios de tramitacdo (UNODC, 2023). No tocante aos produtos,
contam-se auditorias concluidas, operacdes policiais, acbes penais, acordos de leniéncia e
valores bloqueados (World Bank, 2020). Nos resultados, estimam-se a elevacdo da
probabilidade de detec¢do, a reducdo de sobreprecos em compras publicas e 0 aumento da
confianca social, projetando-se, no longo prazo, impactos como melhoria de rankings de

governanca e crescimento econémico (Mungiu-Pippidi, 2015).

Ao contrapor a mensuracdo da corrupcdo a avaliacdo dos esforcos de combate,
verificou-se que cada perspectiva incorporava vieses proprios. Os indicadores de corrupgdo séo
limitados pela opacidade do fenémeno, pela subnotificacdo de casos e pela natureza subjetiva
das percepcdes coletadas. Ja as métricas de desempenho institucional, por sua vez, podem
inadvertidamente levar os 6rgdos de controle a enfatizar indicadores mais visiveis e de rapida
divulgacdo, como o nimero de operacdes/apreensdes, em vez de priorizar mudangas estruturais
de longo prazo que realmente diminuam a impunidade (Muller, 2018). Ademais, constatou-se
que a prevaléncia da corrupcédo tende a permanecer relativamente estavel ao longo do tempo,
enguanto a intensidade dos esforcos repressivos oscila de acordo com ciclos politicos, reformas

normativas e episodios de crise (Johnston, 2014).

Para superar essas limitagdes, a literatura recomenda a utilizacdo de diversas fontes e
métodos, como: combinar séries temporais que cruzem indices de percepcdo, gastos
anticorrupcao e marcos legais em nivel macro; empregar painéis setoriais que integrem screens
estatisticos e dados de enforcement em nivel meso; e desenvolver estudos de caso sobre
licitagBes especificas com testes de Benford ou dispersdo de lances em nivel micro (Abrantes-
Metz et al., 2010). Essa integracdo demanda governanca de dados abertos, interoperabilidade
entre tribunais, 6rgdos de controle e forcas policiais, além do uso de machine learning para
identificar red flags (UNODC, 2023).

Desafios metodoldgicos persistem. Atribuir causalidade entre redugdes de corrupgéo e
politicas publicas requer delineamentos contrafactuais, como abordagens difference-in-
differences (Callaway e Sant’Anna, 2021). Restri¢des legais de protecédo de dados podem
limitar o acesso a microdados fiscais ou bancarios, retardando analises (OECD, 2023). Além
disso, politicas preventivas revelam efeitos apenas apds anos de implementagédo, exigindo

horizontes mais longos de avaliagdo (Heywood, 2017).

Diante desses desafios, pesquisadores defendem métodos mistos, publicacéo de bases e

codigos para replicabilidade, criacdo de indicadores de dissuasao que relacionem probabilidade
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de punicédo ao valor dos contratos e ado¢do de padrbes abertos de relatorios de desempenho
(UNODC, 2023). Dessa forma, € possivel distinguir, sem dissociar, a mensuracao da corrupgao
da mensuracdo da capacidade institucional de enfrenta-la, produzindo diagnosticos mais
robustos e embasando politicas publicas em evidéncias (Rose-Ackerman & Palifka, 2020).

Os desafios na mensuracdo do combate a corrup¢do sdo complexos, uma vez que
envolvem a avaliacdo de acgdes institucionais, politicas publicas e mecanismos de
responsabilizacdo que nem sempre apresentam resultados imediatos ou faceis de quantificar. A
efetividade das iniciativas anticorrupg@o pode ser obscurecida por fatores como a resisténcia
institucional, a influéncia politica e a dificuldade de mensurar mudancas comportamentais ou

culturais.

Portanto, embora as abordagens existentes fornecam informacdes valiosas sobre o
desempenho das estratégias de combate, seus resultados devem ser interpretados com cautela.
Uma compreensdo abrangente da efetividade no combate a corrupcdo provavelmente requer
uma combinacdo de metodos, incorporando tanto indicadores baseados em avaliacdes de
percepcdo quanto métricas objetivas relacionadas a implementagdo de politicas e resultados
institucionais, de modo a captar a complexidade e a dinamicidade desse processo (Johnston,
2006).

No caso desta pesquisa, sera adotada uma estratégia metodoldgica mista para o esforco
de mensuracao pretendido, a partir de abordagem baseada em percepcdes dos atores envolvidos
e da utilizacdo de dados objetivos, a partir da analise quantitativa de inquéritos e operacGes
policiais, com a finalidade de capturar de forma mais eficaz o significado e a extenséo dos dados

sob estudo.

Para a exata compreensdo dos termos utilizados no estudo, de acordo com a Portaria
DG/PF n° 18.900, de 26 de dezembro de 2023 (Policia Federal, 2023), considera-se operacdo
de policia judiciaria ou operacdo policial o conjunto de procedimentos coordenados pela Policia
Federal que atenda, pelo menos, a uma das seguintes condigfes: cumprimento de mandados
judiciais ou complexidade extraordinaria de execucdol. Essa definicio estd diretamente
relacionada ao esforco e ao resultado investigativo, compondo um dos indicadores utilizados

para mensuracdo da produtividade operacional da instituicéo.

1 Essa complexidade é configurada na execucédo das seguintes acOes especificas : erradicacdo de plantios ilicitos,
reintegracdo de posse, desintrusdo de invasores ou destruicdo de maquindrio empregado em atividade de
exploragdo, em caso de crime ambiental, represséo ao trabalho andlogo a escravidao em parceria com outros 6rgaos
e resgate de vitimas, entre outras acdes estratégicas no combate ao crime organizado e a corrupcao.
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2.1.2 Eficiéncia, eficacia e accountability no combate a corrupgao

A avaliacdo da eficicia das operagcfes policiais no combate a corrupgdo sob uma
perspectiva quantitativa ndo tem sido objeto central no debate académico e institucional. A
questdo reside em determinar se 0 aumento do nimero da quantidade de operagdes policiais,
com a execucao das medidas cautelares que Ihe sdo inerentes como mandados de busca e
apreensdo, sequestro de bens e demais atos de constri¢do judicial, contribuem de fato, para o

fortalecimento do enfrentamento a corrupgéo.

Segundo Becker (1968), com base na teoria da escolha racional, os agentes econdmicos
avaliam os beneficios potenciais da pratica ilicita em relacdo aos custos esperados, que incluem
a probabilidade de deteccdo, condenacdo e a severidade da punicdo. Dessa forma, o aumento
da visibilidade e da eficacia das acbes policiais pode elevar a percepcdo de risco,

desencorajando a perpetracdo de atos ilicitos e influenciando a conduta dos agentes.

Logo, pode-se concluir que, a menos teoricamente, o incremento das agdes policiais de
repressao a corrupcao pode gerar um efeito dissuasorio, levando agentes publicos e privados a
reavaliar praticas ilicitas devido ao aumento da percepcdo de risco, o que implica em uma

eficacia positiva nesse sentido.

Nesse ponto, parcela da literatura evidencia que as medidas criminais de enfrentamento
a corrupcdo sdo formas de tornar esse tipo de repressdo mais eficaz por, justamente, imprimirem
conteddo ao significado da palavra responsabilizacdo. Segundo Kanojia, S., Ojha, S. B., & Mir,
M. H. (2023) :

Evidence shows that it has significantly contributed to the ongoing tussle
against fraud and corruption in the EU. Thereon, the investigations persuaded
by OLAF have resulted in significant recoveries of funds. For instance, in
2018, these investigations resulted in the recovery of over €370 millions of
EU funds lost through fraud and corruption. The investigations have also led
to criminal prosecutions and convictions in many high-profile cases across
the EU. It has been imperative to encourage transparency and accountability

in using EU funds.
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No ambito nacional, o Plano de Integridade e Combate a Corrupcdo — 2025/2027
(Controladoria-Geral da Unido. 2024), dentre outros eixos tematicos, estipula que o eixo de

combate & corrupcéo:

...reline medidas estratégicas para o aprimoramento dos mecanismos de
repressao centrais para a garantia da legitimidade e da eficacia das politicas
publicas, promovendo a responsabilizacdo justa e célere de pessoas e
empresas que pratiguem atos contra a administragdo e, com isso,

influenciando a conduta futura desses agentes a partir de efeito dissuasorio.

Em outra vertente, a Convencdo das Nacdes Unidas contra a Corrupcdo (UNCAC)
reconhece a importancia de medidas preventivas, como a criagdo de 6rgaos anticorrupgéo e a
promocao da transparéncia no financiamento de campanhas eleitorais e partidos politicos. Além
disso, destaca a necessidade de politicas publicas que promovam a integridade e a
responsabilidade, enfatizando que a prevencdo € tdo crucial quanto a repressdao no combate a

corrupc¢do (Organizacao das NacGes Unidas, 2003).

Oliveira Junior et al (2016) enfatizam que as diretrizes estabelecidas em programas
anticorrupcao baseados em politicas de “ tolerancia zero” acabam moldando a percepcéo sobre
0 combate a corrup¢do com base na premissa de que esse fendmeno se reduz proporcionalmente
ao aumento dos mecanismos de controle. No entanto, 0s autores observam que essa Visdo
desconsidera outras variaveis e ignora 0s possiveis impactos marginais decorrentes da sua

implementacéo.

A medida que os controles sobre determinado processo ou 6rgdo se tornam mais
rigorosos, hd uma tendéncia de reducéo na eficacia operacional, uma vez que a necessidade de
alocar pessoas, tempo e recursos para atividades como prestagéo de contas e auditorias pode
comprometer a eficiéncia do funcionamento institucional (Oliveira Junior et al, 2016). Herbert
Simon (1947, apud Oliveira & Paula, 2014) questiona a primazia do critério de eficiéncia como
unico norteador da administracdo publica, destacando que as decisGes politicas e
administrativas sdo permeadas por valores e elementos éticos que transcendem a logica
puramente instrumental. Diferente da perspectiva da Administracdo Publica Gerencial, que
enfatiza a maximizacéo da eficiéncia e a reducdo de custos como principais diretrizes para a
formulacdo de politicas, Simon argumenta que a complexidade do processo decisério impede a
adocdo de um modelo puramente racional (Simon, 1947, apud Oliveira & Paula, 2014).
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Essa vertente enfatiza que o processo decisorio ocorre em um ambiente de incerteza,
onde as preferéncias sdo mutaveis e as informacdes disponiveis sdo frequentemente
incompletas. Tal perspectiva sugere que a administracdo publica ndo pode ser reduzida a um
calculo de custos e beneficios, pois envolve questbes politicas, morais e culturais que
influenciam a formulacdo e a execucdo das politicas publicas. Assim, ao contréario da visdo
estritamente gerencial, que tende a minimizar o papel dos valores e da subjetividade, a teoria
de Simon reconhece que a administracdo publica deve lidar com multiplos interesses e
restricdes, tornando-se um campo onde a eficiéncia deve coexistir com principios democraticos
e de equidade social (Simon, 1957, apud Oliveira & Paula, 2014).

Uma abordagem significativa no combate a corrupcdo envolve o fortalecimento das
instituicGes e a promocdo da transparéncia e da responsabilizacdo (accountability). O Banco
Mundial e a Transparéncia Internacional destacam a importéncia de sistemas judiciais
independentes e eficazes, bem como de 6rgéos de controle externo robustos, como fatores
cruciais para a prevencdo e deteccdo da corrupcdo (World Bank, 1997; Transparency
International, 2020). A transparéncia, especialmente em processos de licitacdo e contratacédo
publica, é essencial para prevenir oportunidades de corrup¢do, permitindo um escrutinio

publico mais amplo das decisGes governamentais (Kenny & Sgreide, 2008).

Outra alternativa debatida ¢ em relacdo ao controle social como mais uma forma de
prevencdo e combate a corrupcdo. Garcia e Rios (2023) examinam a corrupcdo publica e 0s
mecanismos de accountability social como estratégias complementares para fortalecer o
combate a praticas ilicitas no setor publico. Os autores argumentam que, apesar da importancia
da accountability legal e politica, esses instrumentos, isoladamente, ndo tém sido suficientes

para conter a corrupcao, tornando essencial o engajamento da sociedade civil.

Nesse sentido, a transparéncia, a mobilizacdo popular e a atuagdo da midia independente
sdo apontadas como elementos centrais para ampliar o controle social sobre as a¢Oes estatais.
No entanto, a efetividade da accountability social depende da existéncia de um ambiente
institucional fortalecido, no qual haja integracdo entre 0s mecanismos estatais e a participagéo
cidada (Garcia e Rios, 2023).

Dessa forma, o estudo conclui que o combate a corrupcao deve ser estruturado em um
modelo integrado de accountability, combinando ag¢Oes horizontais, verticais e sociais, a fim de
garantir maior transparéncia, eficiéncia no controle publico e fortalecimento da governanca

democratica.
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Por essa razdo, a educacdo e a sensibilizacdo da sociedade civil também sao
componentes vitais nas estratégias de combate a corrup¢do. Campanhas de conscientizacao e
programas educacionais que destacam 0s custos sociais da corrupgdo e promovem valores
éticos podem fortalecer a resisténcia social contra praticas corruptas (Rose-Ackerman &
Palifka, 2020). Além disso, o envolvimento ativo da sociedade civil na vigilancia e no
monitoramento das atividades governamentais reforca a transparéncia e promove uma cultura
de integridade (Uslaner, 2004).

O uso de tecnologias de informacao e comunicacdo (TIC) emergiu como uma estratégia
promissora no combate a corrupcdo. Plataformas digitais que facilitam o acesso a informacéo
governamental e permitem a participacdo cidadd em processos de tomada de decisdo podem
reduzir significativamente as oportunidades para a corrup¢do, aumentando a transparéncia e a
accountability (Bertot et al., 2010).

Implementar politicas de protecdo para denunciantes é outra estratégia crucial para
combater a corrupcdo. Garantir que individuos que denunciam atos corruptos estejam
protegidos contra represalias é fundamental para encorajar a denincia de irregularidades e

fortalecer mecanismos internos de controle (OECD, 2011).

Diante da complexidade do fendmeno da corrupgéo, seu enfrentamento ndo pode se
restringir a acdes isoladas de repressdo, mas deve envolver uma abordagem integrada e
coordenada entre multiplas instituicdes. Assim, a proxima secdo explorard o papel da
cooperacdo interinstitucional no combate a corrupcdo, analisando como a integracdo de
diferentes atores pode potencializar os mecanismos de prevencdo, detecgdo e represséo de

ilicitos, assegurando maior eficacia e legitimidade as acdes implementadas.

2.2 Cooperacao interinstitucional

Os conceitos de cooperagdo, colaboracdo e coordenacdo interagéncias apresentam
gradacOes distintas de integracdo e formalizacdo nas relagfes entre 6rgdos publicos. Segundo
Raza (2012), a cooperacao representa o nivel mais basico e informal de interacdo, caracterizada
pela existéncia de esforcos voluntarios e relacionamentos pessoais para alcancar objetivos

comuns.

Nesse nivel, as agéncias colaboram de maneira desestruturada, baseando-se na

confianga mutua e na participacao discricionaria de seus membros. Franz (2001) observa que a
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cooperacdo ocorre sem uma estrutura formal ou institucional, sendo essencialmente uma
resposta as necessidades imediatas e especificas de resolver problemas compartilhados. Por
exemplo, a cooperagdo entre departamentos de salde e seguranca publica para acfes
emergenciais pode se dar sem a necessidade de um acordo formal, mas com base em objetivos

convergentes e comunicacgdo aberta (Brasil, 2016; Nolte et al., 2012).

A coordenacdo interagéncias, por outro lado, representa um estagio mais avancado e
formalizado de colaboracdo. Conforme Provan e Kenis (2008), nesse nivel, as agéncias
envolvidas ndo apenas compartilham informagdes e recursos, mas também alinham suas metas,
visdes e planos de acdo de forma integrada e estratégica. Nolte et al. (2012) destacam que a
coordenacao requer arranjos institucionais mais elaborados, onde os objetivos e os resultados

desejados séo considerados no planejamento conjunto das operaces.

Esse conceito se relaciona com o de parceria interinstitucional, a qual, segundo Ansell
& Gash (2018), refere-se a uma colaboracdo formal entre duas ou mais instituicOes,

estabelecendo um acordo claro sobre objetivos, responsabilidades e métodos de atuacéo.

Este nivel de interacdo é essencial para enfrentar problemas complexos que demandam
uma abordagem integrada e sistémica, como as operacOes interagéncias de seguranca e defesa
nacional (Saab et al., 2013). A coordenacdo permite evitar a duplicidade de esforcos e a
dispersdo de recursos, assegurando uma maior eficiéncia e eficacia nas respostas as demandas

publicas.

A literatura em gestdo publica sugere que essa coordenacdo é essencial para uma
governancga eficaz, pois permite uma abordagem integrada na solucdo de problemas sociais,
econémicos e de seguranca (McGuire, 2006; O'Leary, Choi, & Gerard, 2012).

Este modelo de cooperacdo é projetado para otimizar recursos, compartilhar
informacdes e coordenar politicas e procedimentos, reduzindo redundéncias e lacunas na
prestacdo de servicos (Provan & Kenis, 2008; Nolte et al., 2012). Além disso, facilita a

implementacdo de politicas publicas de maneira mais holistica e eficiente.

A cooperagdo entre agéncias pode ocorrer em diversos niveis — local, regional,
nacional e internacional — e envolve multiplos setores, incluindo saude, seguranca, educacéo
e meio ambiente. A eficicia desta cooperacdo depende fortemente da lideranca, do
compromisso institucional e de mecanismos adequados de comunicagao e coordenacgéo entre as

partes envolvidas (O'Leary et al., 2012).

28



‘ Universidade de Brasilia
M PA U N B Faculdade de Economia, Administra¢do, Contabilidade e Gestao de Politicas Publicas - FACE

‘ Mestrado Profissional Programa de Pés-Graduagdo Profissional em Administragdo Publica - PGAP
em Administracgo Publica Mestrado Profissional em Administragdo Publica - MPA

A colaboragdo interagéncias € apoiada por uma base tedrica que integra as teorias
institucionais com a teoria da escolha racional. As teorias institucionais enfatizam a influéncia
de normas, valores, e crengas sociais nas agdes organizacionais, sugerindo que as préaticas de
colaboracdo sdo profundamente enraizadas em contextos institucionais especificos (March &
Olsen, 1989).

Por outro lado, a teoria da escolha racional argumenta que as decisdes organizacionais
sdo guiadas por uma avaliagdo de custo-beneficio, procurando a otimizagdo de recursos em um
ambiente de escassez (Simon, 1991). Juntas, essas teorias oferecem uma visdo compreensiva

das motivaces e barreiras a colaboracdo interagéncias.

A coordenacdo interinstitucional é central para o funcionamento eficaz da colaboragédo
interagéncias. Segundo Peters (1998), a coordenacdo € um processo que ndo apenas facilita
decisdes conjuntas, mas também resulta dessas agdes colaborativas. Essa coordenacao &
essencial para o compartilhamento de informagdes, um componente critico que permite as
agéncias combinar seus recursos e conhecimentos para abordar problemas de forma mais

eficiente e eficaz (Provan & Kenis, 2008).

Thomson e Perry (2006) identificam dimensdes cruciais da colaboragéo interagéncias,
incluindo governanca compartilhada, administracdo efetiva, respeito a autonomia dos parceiros,
reconhecimento da mutualidade dos beneficios, e a construcdo de confianca e reciprocidade.
Essas dimensBGes destacam a complexidade e a multifacetada natureza da colaboracéo,

sublinhando a importancia de estruturas e processos que facilitam a cooperacéo efetiva.

A eficacia da colaboracdo interagéncias € sustentada pela criacdo de Orgaos
centralizados, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU), que desempenham um papel
crucial no combate a corrupcao e servem como modelo para outras esferas de governo (Brasil,
2023). A importancia de tais estruturas é reforcada por Ansell e Gash (2018), que argumentam
que a colaboracdo eficaz requer mecanismos institucionais robustos para facilitar o

compartilhamento de informacGes e a coordenacdo de esforgos.

Peters (1998) enfatiza que a coordenagdo e o compartilhamento de informagdes entre
agéncias sdo fundamentais para uma colaboracdo efetiva, permitindo decisdes e acdes

informadas.

A lideranca adaptativa é essencial em ambientes colaborativos interagéncias, onde

hierarquias formais sdo limitadas (Heifetz, Grashow, & Linsky, 2009). Lideres eficazes nesses
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contextos sao capazes de facilitar o consenso e manter relacionamentos interorganizacionais

produtivos, promovendo uma cultura de cooperacéo.

A balanceamento entre formalizacdo e flexibilidade é critico na colaboragéo
interagéncias. Provan e Kenis (2008) argumentam que, embora a formalizacdo de
procedimentos possa proporcionar clareza e eficiéncia, a flexibilidade é necessaria para adaptar-

se a contextos e necessidades em mudanca.

A confianca e a cultura organizacional que valoriza a colaboragéo sdo fundamentais
para a cooperacgdo interagéncias (Mayer, Davis, & Schoorman, 1995). A constru¢do de uma
cultura colaborativa facilita a partilha de recursos e conhecimentos, essencial para abordar

desafios complexos de forma eficaz.

A coordenacdo € particularmente valiosa no enfrentamento de desafios transversais,
como evidenciado pelo papel da CGU no combate a corrupgdo (Brasil, 2023). A cooperacao
permite uma abordagem integrada, essencial para atingir resultados abrangentes e sustentaveis
e a coordenacao facilita a inovacdo e a aprendizagem entre agéncias, conforme destacado por
Sorensen e Torfing (2009), permitindo a troca de experiéncias e praticas bem-sucedidas. Esse
ambiente propicio a inovacdo € vital para a evolucdo dos servigos publicos e a adaptacdo a

novas demandas sociais.
2.2.1 Governanca em redes e aprendizagem interagéncias

Segundo Provan & Kenis (2008), a governanga em redes emerge como um paradigma
fundamental para compreender e implementar a colaboracéo interagéncias no setor publico,
refletindo uma abordagem que transcende as estruturas organizacionais tradicionais. A
governanca em redes € de fundamental importancia na facilitacdo de processos colaborativos
entre diversas agéncias governamentais, realcando a interdependéncia e a necessidade de

coordenacao eficaz para enfrentar desafios complexos.

Governanca em redes refere-se a um arranjo organizacional que prioriza a colaboracao,
a coordenacao e o compartilhamento de recursos entre diferentes entidades, sejam elas pablicas,
privadas ou do terceiro setor (Provan & Kenis, 2008). Esse modelo € caracterizado por
estruturas flexiveis e adaptativas, capazes de responder a problemas multifacetados atraves da

mobilizacdo de competéncias e recursos distribuidos entre os participantes da rede.

A eficicia da governanga em redes depende significativamente dos mecanismos de

coordenacdo estabelecidos, que incluem a padronizagao de procedimentos, o compartilhamento
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de informacdes e a criacdo de plataformas de colaboracdo (Sorensen & Torfing, 2009). Esses
mecanismos facilitam a integracdo de esforcos e a congruéncia de objetivos entre as agéncias,
potencializando a capacidade do setor publico de atender as demandas da sociedade de maneira

mais eficiente e eficaz.

Liderar em contextos de rede na administracdo publica exige habilidades distintas
daquelas necessarias em organizagdes hierarquicas. Segundo Heifetz, Grashow e Linsky
(2009), lideres em redes governamentais devem ser capazes de facilitar a colaboragdo entre
diferentes 6rgdos publicos, promover consensos, gerenciar conflitos e manter relacionamentos
sustentaveis entre os membros da rede, frequentemente sem exercer uma autoridade formal. A
lideranca eficaz em redes é essencial para a mobilizacdo de recursos publicos, a coordenagéo

de interesses diversos e a implementacdo de politicas e acdes coletivas de forma integrada e

eficiente.

A tecnologia desempenha um papel crucial na governanca em redes, oferecendo
plataformas para o compartilhamento de informacdes e a coordenagéo de agdes entre agéncias
dispersas geograficamente. Sistemas de informacdo interoperaveis e bancos de dados
compartilhados sdo essenciais para o funcionamento eficiente de redes interagéncias,
possibilitando a analise de dados em tempo real e a tomada de decisdo baseada em evidéncias
(Williams & Fedorowicz, 2012).

No contexto do combate a corrupcdo, a governanca em redes pode facilitar a
colaboracéo entre érgdos de controle, promovendo uma abordagem integrada e coordenada na,
prevencdo, deteccdo investigacdo, monitoramento e correicdo de atos ilicitos. Nesse sentido, a
Rede de Controle da Gestéo Publica, instituida no ambito do Tribunal de Contas da Unido, por
exemplo, visa aprimorar a efetividade da funcéo de controle do Estado sobre a gestdo publica,
desenvolvendo ac¢des direcionadas a fiscalizacdo, diagndstico e combate a corrupcao, além de
incentivar o fortalecimento do controle social e o compartilhamento de informacdes e

experiéncias (Tribunal de Contas da Unido [TCU], n.d.).

A aprendizagem organizacional é concebida como um processo continuo que facilita a
adaptacao e evolucdo das préaticas interagéncias em resposta a mudancas ambientais e desafios
emergentes (Argyris & Schon, 1997). Segundo os autores, no ambito da colaboragdo
interagéncias, a aprendizagem organizacional ndo se restringe ao acimulo de conhecimento
individual, mas envolve a capacidade de redes e coalizdes interorganizacionais de refletir sobre

suas praticas, adaptar estratégias e cocriar novos conhecimentos que transcendem fronteiras
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organizacionais A inovagdo em contextos interagéncias refere-se a implementacdo de novas
ideias, processos, servigos ou produtos que aprimoram a gestdo publica e possibilitam a
resolucédo de problemas complexos de forma colaborativa. Esse tipo de inovacdo ocorre por
meio da cooperacdo entre diferentes 6rgdos e setores, permitindo o compartilhamento de
recursos, conhecimentos e tecnologias para alcancar solucdes mais eficientes e sustentaveis
(Torfing, 2016).

A inovagédo pode ser impulsionada tanto por desafios internos, como a necessidade de
aprimorar a eficiéncia operacional e otimizar recursos, quanto por pressdes externas, incluindo
demandas sociais por maior transparéncia, agilidade e qualidade nos servi¢os publicos (Moore
& Hartley, 2008). Em contextos interagéncias, a inovacao nao apenas aprimora a capacidade
de resposta do setor publico, mas também fortalece a governanca colaborativa e o

desenvolvimento de politicas publicas mais adaptaveis e inclusivas.

Diversos modelos tém sido propostos para facilitar a colaboragdo inovadora
interagéncias, como redes de politicas puablicas, parcerias publico-privadas e plataformas
colaborativas (Ansell & Gash, 2018). Segundo os autores, esses modelos compartilham a
caracteristica comum de promover espagos de interacdo que estimulam a troca de
conhecimentos, a experimentacdo conjunta e o desenvolvimento de solugfes inovadoras para

questdes publicas complexas.

A implementacdo eficaz de aprendizagem e inovacdo na colaboragdo interagéncias
enfrenta desafios significativos, incluindo barreiras culturais e organizacionais, a resisténcia a
mudanca e a dificuldade de medir o impacto das iniciativas inovadoras. (Bryson, Crosby &
Bloomberg, 2015). Conforme abordado no referido estudo, estratégias para superar esses
desafios incluem o estabelecimento de liderancas compartilhadas, o desenvolvimento de uma
cultura de confianca mitua e o emprego de mecanismos de coordenacdo flexiveis que

fomentem a experimentacao e a adaptacéo.

Exemplos de sucesso em aprendizagem e inovacdo interagéncias demonstram o
potencial de transformac&o dessas préaticas. Iniciativas como a Estratégia Nacional de Combate
a Corrupcdo e a Lavagem de Ativos (ENCCLA) no Brasil e as forgas-tarefas previdenciarias
mostram como a colaboracdo pode levar a melhorias significativas na eficiéncia, na

transparéncia e na responsabilidade dos servicos publicos.

A implementacdo da cooperagdo interagéncias enfrenta diversos desafios, incluindo a

fragmentacdo das responsabilidades, a alta rotatividade de pessoal e restricdes legais ao
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compartilhamento de informacdes (Shepherd & Meehan, 2012). Dessa forma, exige-se a

implementacao de estratégias inovadoras e adaptativas.

Alguns autores (Peters, 1998 ; ; O’Toole, 2015; Kettl, 2006; Ansell & Gash, 2008; Yang
& Maxwell, 2011; Agranoff & McGuire, 2001 ; Emerson, Nabatchi & Balogh, 2012; Keast,
Brown & Mandell, 2007; Agranoff, 2006; Silvia & McGuire, 2010; McGuire, 2006; Bryson,
Crosby & Stone, 2015) dissertam sobre os principais desafios da cooperacao interagéncias,

elencados a sequir :

1. Fragmentacdo Institucional: A diversidade de missdes e estruturas entre as agéncias

pode levar a fragmentacao, dificultando a coordenacéo efetiva .

2. Conflitos de Jurisdigdo: Diferentes agéncias possuem jurisdigdes que muitas vezes se

sobrepdem ou entram em conflito, complicando a tomada de decisédo coletiva.

3. Diferencas Culturais e Organizacionais: Variagdes nas culturas organizacionais

influenciam a disposicao para a cooperacao, impactando a eficicia das acGes colaborativas

4. Questbes de Confidencialidade e Compartilhamento de Dados: PreocupacGes com a

privacidade e a seguranca dos dados podem inibir o compartilhamento de informacdes

essenciais para a colaboragéo.

5. Desafios de Lideranca e Gestdo: A lideranca em ambientes interagéncias requer

habilidades especiais para facilitar o consenso e manter as relaces colaborativas.
Por sua vez, as Estratégias para Cooperacdo Efetiva sdo:

1. Criacdo de Estruturas Formais de Coordenacdo: Instituir mecanismos e estruturas

dedicadas, como comités interagéncias, para facilitar a coordenacéo e o dialogo continuo?.

2. Padronizacdo de Procedimentos e Praticas: Desenvolver padrées comuns de operagdo

e compartilhamento de informacdes para minimizar os conflitos e facilitar a colaboracao .

2 Em relagdo ao caso sob estudo foi criado, por meio da Portaria Normativa Conjunta CGU/PF-MJSP n° 01/2023,
0 Grupo Integrado da Controladoria Geral da Unido e da Policia Federal de Enfrentamento aos Crimes de
Corrupgdo e Desvio de Recursos Publicos no ambito do Poder Executivo Federal, que consiste em um Colegiado
composto de Servidores de ambos os 6rgdos que tem por objetivo a definigdo de estratégias-gerais, diretrizes de
atuacdo e acompanhamento gerencial do resultado dos trabalhos desenvolvidos em conjunto por ambas as
instituicGes, observando-se a atuacdo autdbnoma, coordenada e cooperativa, sem qualquer hierarquia ou
subordinacéo.
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3. Fomento a Cultura de Colaboragdo: Incentivar uma cultura organizacional que

valorize a cooperacdo e o trabalho em equipe através de treinamentos e reconhecimento de

sucessos colaborativos.

4. Implementacdo de Sistemas Integrados de Informacéo: Utilizar tecnologia para criar

sistemas de informac&o compartilhados que promovam o intercambio de dados de forma segura

e eficiente.

5. Fortalecimento da Confianca Interagéncias: Promover encontros e interagdes

regulares entre as agéncias para construir relacfes de confianga e compreensdo mutua.

6. Promocdo da Lideranca Compartilhada: Encorajar a lideranca distribuida, na qual

diferentes agéncias assumem papéis de lideranca em diferentes momentos, dependendo da

expertise e capacidade.

7. Desenvolvimento de Politicas Publicas Integradas: Trabalhar em diretrizes e politicas

que reconhegam e incorporem a necessidade de a¢do coordenada e colaborativa.

8. Avaliacdo e Feedback Continuos: Estabelecer processos de avaliacdo que permitam

a revisao continua da eficacia da cooperacdo, ajustando estratégias conforme necessario.

Em conclusdo, ressalta-se que a compreensdo sobre corrupgdo, cooperagao
interinstitucional e governanga em rede evidencia a complexidade desse fendmeno e a
necessidade de abordagens integradas para seu enfrentamento. A literatura demonstra que a
corrup¢do ndo pode ser combatida isoladamente, exigindo mecanismos robustos de
accountability, cooperacdo entre instituicbes e o fortalecimento da transparéncia e da

participacao social.

Além disso, a governanca em rede emerge como um modelo eficaz para aprimorar a
colaboracédo interinstitucional, permitindo maior coordenacdo de esforcos e otimizacdo de
recursos. A analise dessas dimensdes tedricas fornece a base para a investigacdo empirica deste
estudo, que busca compreender como a cooperacdo entre a Policia Federal (PF) e a

Controladoria-Geral da Unido (CGU) tem impactado o combate a corrupgao no Brasil.

3 Meétodos e técnicas de pesquisa

A escolha do enquadramento metodoldgico em pesquisa depende fundamentalmente

das percepgdes do pesquisador e dos objetivos especificos do estudo. Esta variabilidade é
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essencial para adaptar as técnicas de pesquisa as necessidades unicas de cada investigacéo,
como destacado por Gil (2008). O autor afirma que a definicdo da estrutura metodoldgica deve

ser meticulosamente alinhada com a natureza do problema de pesquisa em quest&o.

O desenho da pesquisa para este estudo foi influenciado pela proposta de Ensslin e
Ensslin (2017), que recomendam uma abordagem exploratoria para a analise detalhada de
relacBes interinstitucionais, como as existentes entre a CGU e a PF. A metodologia adotada é
predominantemente indutiva, visando a geracdo de conhecimento novo sobre essas interagdes
(Costa e Souza, 2019).

A coleta de dados ocorreu tanto por meio de fontes secundarias, com a obtencédo de
informacdes ja coletadas dos sistemas informatizados dos 6rgaos sob estudo, quanto por meio
de fontes primarias, a partir da realizacdo de entrevistas individuais semiestruturadas com

servidores das referidas instituigoes.

O procedimento técnico escolhido foi o Estudo de Caso, centrado em Operagdes de
repressdo a Corrupcdo no Brasil, no ambito federal, ao longo do periodo estudado. Esta
metodologia é justificada por sua capacidade de permitir uma andlise critica, oferecendo uma

perspectiva precisa das causas dos resultados obtidos.

Estudos de caso sdo amplamente reconhecidos por sua capacidade de aprofundar a
compreensdo de fendmenos complexos em seus contextos reais, contribuindo
significativamente para o desenvolvimento de novas teorias. Além disso, quando bem
conduzidos, esses estudos podem apresentar alta validade interna, garantindo a solidez das
conclusdes ao minimizar vieses e fatores de confuséo (Yin, 2018; Gil, 2008). Yin (2018) reforca
que os estudos de caso sao ideais para investigacdes que exigem entender decisdes complexas
e seus impactos, sendo particularmente adequados para questdes de pesquisa que envolvem o0s
"como" e "porqués”, especialmente quando o pesquisador enfrenta limitag6es no controle sobre

0s eventos e o foco € um fenbmeno contemporaneo em um contexto real.

Assim, a abordagem deste estudo sera tanto quantitativa, baseando-se em dados
gerenciais sobre Inquéritos Policiais Federais instaurados para apuracdo de corrupcao, entre
2003 e 20223, e Operagdes Policiais deflagradas decorrentes da interacéo entre a Policia Federal
e a CGU; quanto qualitativa, a partir da realizacdo de entrevistas com gestores de ambas as

3 Este intervalo foi escolhido para coincidir com a consolidagcdo da CGU como institui¢cdo chave no combate a
corrupgao no Brasil, facilitando uma visdo abrangente da cooperagdo interinstitucional sob analise.
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organizagOes estudadas a fim de compreender como tem se dado essa relacdo para fins de

combate a corrupcao.

Tendo em vista a caracteristica polissémica da Corrupgdo, conforme abordado no
referencial tedrico e, considerando a necessidade de se estabelecer o pardmetro conceitual
objetivo para fins de realizacdo do presente estudo, foi utilizada a classificacdo dos
indiciamentos realizados pela Policia Federal para qualificar os casos como crimes de

corrupcao, conforme os padrdes adotados pelo 6rgéo.

Assim, em sentido amplo, e para fins de distribuicdo interna entre as Unidades
Especializadas, os crimes de corrupc¢éo, geralmente, sdo aqueles apurados pelas Delegacias de

Combate & Corrupgdo — DELECOR, de acordo com os seguintes tipos penais®:

Cédigo Penal. Decreto-Lei n° 201/1967 Lei n° 8.666/1993.°

(Crimes praticados por

prefeitos)
Art. 312 — Peculato. Art. 1° incisos: Art. 89¢ — Dispensa ou Inexigibilidade
Irregular de Licitacdo.
Art. 313-A — Insercéo I — Apropriacdo Indébita (Prefeitos) = Art. 90 — Fraude a Licitacéo.
de Dados Falsos em
Sistemas de
Informac&o.
Art. 316 — Concussao. Il — Peculato “de uso” (Prefeitos) Art. 91- Advocacia Administrativa em
Licitagdes.
Art. 317 — Corrupcéo 111 — Desvio de Recursos Art. 92 — Favorecimento contratual
Passiva. indevido.
Art. 332 — Trafico de Art. 96 — Fraude a Licitacdo, instaurada
Influéncia. para aquisicéo de bens.

4 Conforme Oficio Circular n® 12/2012-DICOR/PF. Frise-se que tais artigos sdo definidos para atuagdo das
Delegacias de Combate a Corrupcdo — DELECOR, mas, ndo excluem a atuacdo de outras Delegacias
Especializadas, desde que, tenham relagdo com a respectivas atribuicbes originais. Além desses, as DELECOR
sdo responsaveis pela apuracdo dos Crimes Financeiros propriamente ditos, como Crimes Contra o Sistema
Financeiro Nacional e Crimes contra 0 Mercado de Capitais.

° Frise-se que tal legislacdo serd revogada apds dois anos da promulgacdo da nova Lei de Licitagdes, n°
14.133/2021, de 1° de abril de 2021, sendo que, as duas legislacGes coexistirdo durante esse periodo, sendo
facultado a Administracdo escolher qual norma sera aplicada.

® Todavia, o Art. 89, da Lei n° 8.666/1993, foi revogado na data da publicacdo da nova Lei.
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Art. 333 — Corrupcéo
Ativa.

Quadro 1 - Tipos penais que definem a atribuicdo das Delegacias de Combate a Corrupgdo’ no &mbito da Policia
Federal.

Fonte: Oficio Circular n® 12/2012-DICOR/PF.

No ambito da CGU, a estrutura regimental atual do 6rgdo (Decreto 11.330, de 1° de
janeiro de 2023), dispde que a prevencdo e combate a fraudes e a corrupcao estdo dentre as suas
atribuicoes, como 6rgéo central do Sistema de Integridade e Controle Interno da Administragédo
Publica Federal. Todavia sem pormenorizar quais seriam os crimes e irregularidades passiveis

de apuracdo.

3.1. Caracterizacgao dos instrumentos de coleta

Inicialmente, foi prevista a realizagdo de pesquisa documental por meio de banco de
dados referente as Noticias Crime direcionadas pela CGU a PF, geralmente, sob a forma de
Notas Técnicas. Todavia, durante o levantamento dos dados, a CGU informou ndo possuir tais
informacBes de forma estruturada, o que impossibilitou a consecu¢do de um dos objetivos

especificos estipulados no planejamento do trabalho.

No ambito da Policia Federal, os dados foram extraidos do Painel de Dados da
Corregedoria Geral da Policia Federal — BI/COGER, o qual consolida os dados dos Sistemas
de Policia Judiciaria utilizados pela Policia Federal, quais sejam, o Siscart (em

descontinuidade) e o ePol®.

No referido BI foram aplicados filtros, por tipos penais e ano e unidade de instauracao,
para fins de quantificacdo dos Inquéritos instaurados para a apuracdo de Corrupcao, latu sensu,

conforme explicitado no quadro 1.

" Nos termos da IN n° 270/2023-DG/PF, a atribuicio para apuracdo dos crimes de corrupgdo e outros que
impliguem desvio de recursos publicos, somente serdo distribuidas as DELECOR quando praticados por gestores
que efetivamente exercam a funcdo gerencial na administracdo publica. A referida Instrucdo Normativa entrou em
vigor a partir de 1° de janeiro de 2024.

8 Sistema de Gestdo da Atividade de Policia Judiciaria da Policia Federal, criado para fins de uniformizacéo da
atividade de policia judiciaria em todo o territorio nacional, através da criagdo de mecanismos de aperfeicoamento
da investigacdo criminal, bem como da producdo de provas; além das garantias técnicas para manutencdo da cadeia
de custodia de vestigios e o corpo de prova.
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Em relacdo as OperacOes Policiais deflagradas, foram utilizados os dados do Sistema
Palas®, o qual é utilizado para gerenciar as questdes logisticas das Operacoes e, também, para
servir de repositorio de informacdes sobre investigacbes, com a possibilidade de intercAmbio
entre as diversas Unidades do pais.

Nesse caso, foi obtida uma Planilha de todas as Operacgdes deflagradas, a partir da qual
serdo utilizados os filtros necessarios para a obtencdo dos dados requeridos para posterior
alimentacdo de Painéis de BI que foram produzidos. Todavia, o Palas somente passou a registrar
as OperacOes de Policia Judiciéria da PF a partir do ano de 2008, sendo que, na ocasido do
levantamento dos dados para a realizacdo do trabalho, a Policia Federal informou ndo possuir

tais informacoes.

No que se refere a obtencdo de dados objetivos, esta pesquisa utilizou como fonte
principal informacGes disponibilizadas pelos 6rgdos publicos mediante solicitagdo formal com
base na Lei de Acesso a Informacéo (Lei n° 12.527/2011).° Apds a obtencdo desses dados,
foram realizados célculos Estatisticos Descritivos, como a determinacdo das medidas de

tendéncia central e de distribuicdo no decorrer do periodo analisado.

Em relacéo as entrevistas individuais, foi utilizado um roteiro semiestruturado, com
questdes abertas visando permitir maior liberdade para que os respondentes expressem suas
ideias e sentimentos. Essa técnica se estabelece como uma ferramenta essencial para entender
a complexidade do tema, facilitando a sua exploracdo, que ndo é facilmente acessivel por

métodos exclusivamente quantitativos.

Ao todo, foram realizadas seis entrevistas semiestruturadas com gestores e servidores
da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e da Policia Federal (PF) que atuam ou atuaram
diretamente na gestdo ou na execucdo de investigacdes relacionadas a repressao a corrupcao. A
selecdo dos participantes foi feita com base em sua experiéncia pratica e posicao estratégica nos

Orgaos, visando capturar percepcoes qualificadas sobre a cooperacéo interinstitucional.

Para fins de organizacdo e anonimizagdo dos dados, os entrevistados foram

identificados numericamente de “Entrevistado 17 a “Entrevistado 6”, conforme descrito no

% Atualmente, o Palas foi substituido pelo Sistema de Gestéo de Dados e Analise Criminal — SIGACrim, que visa
aperfeicoar o0 uso, monitoramento e qualidade dos dados de estatisticas criminais para tomada de deciséo orientada
a dados, além de fornecer recursos e ferramentas para a melhoria da eficiéncia das investigacfes e operagdes de
Policia Judiciaria na Policia Federal.

10 Os pedidos de acesso foram protocolados e deferidos sob os seguintes nimeros: 08198.042764/2024-08,
08198.037925/2024-33 (Policia Federal) e 00106.011887/2024-69 (Controladoria-Geral da Unido).
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quadro a seguir, que apresenta seus respectivos cargos ou funcdes no momento da entrevista ou

em periodos relevantes a tematica da pesquisa.

Entrevistado | Cargo/Funces

1 Auditor Fiscal de Finangas e Controle — CGU — Ex-coordenador-geral de

operacdes especiais.

2 Delegado de Policia Federal.

3 Auditor Fiscal de Financas e Controle — CGU — Ex-coordenador-Geral de

Gestao de Operacges Especiais.

4 Delegado de Policia Federal — Chefe da Coordenagdo de Inquéritos nos
Tribunais Superiores — CINQ/CGRC/DICOR/PF.

5 Auditor Fiscal de Financas e Controle — CGU - Coordenador-geral de

operacdes especiais.

6 Delegado de Policia Federal — Chefe da Delegacia de Inquéritos Especiais
SR/PF/DF, ex-chefe da Delegacia de Repressdo a Corrupcdo e Crimes
Financeiros SR/PF/MA.

Quadro 2 — Entrevistados x Cargos/Funcdes.

Fonte: elaboracdo propria

O tipo de amostra foi ndo-probabilistica intencional, tendo em vista que foram eleitos
somente aqueles servidores com experiéncia na area e em relagdo com os casos apurados,
mediante livre adesdo. O roteiro foi composto com base nos objetivos da pesquisa, também

considerando o referencial teérico discutido.

Sintetizando, foram relacionadas as técnicas de coleta a partir dos respectivos objetivos

especificos da presente pesquisa, conforme quadro a seguir:

Objetivo Especifico Técnica de coleta de dados Detalhamento

Identificar e  descrever os | Analise documental. Obtencdo da quantidade de
inquéritos policiais instaurados e as inquéritos policiais instaurados e
operacOes policiais deflagradas operac@es policiais de repressao a
relacionados a repressao  a corrupcdo deflagradas pela PF,
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corrupgdo, no periodo de 2003 a
2022.

tanto de forma isolada, quanto em
parceria com a CGU.

Este  objetivo  envolve a
catalogacdo e a analise estatistica
dos Inquéritos Policiais Federais
identificando aqueles que
resultaram em operacdes de
combate a corrupgao, bem como as
que levaram a recuperacdo de
ativos para o Erario Federal, no

periodo de 2003 a 2022.
Comparar o0 ndmero de Operagdes | Analise documental. Realizacéo de Estatistica
deflagradas durante o periodo descritiva.

analisado e a contribuigdo da CGU
nos procedimentos, no periodo de
2003 a 2022.

Especificamente, este objetivo
buscou comparar o volume e a
escala das operacOes de combate a
corrupgdo através da parceria PF-
CGU, avaliando como a
colaboracdo influenciou o nimero
e a eficécia dessas operagoes.

Este levantamento permitiu uma
avaliacdo quantitativa direta da
contribuicdo da CGU para as
investigacdes da PF.

Investigar se houve ampliagdo do
combate a corrupgao decorrente da
parceria interinstitucional entre PF
e CGU.

Analise documental.

Anélise do resultado dos dados
estatisticos. A partir dos dados
coletados e analisados, além das
observagdes coletadas por meio de
entrevistas, este objetivo procurou
verificar se a parceria entre a PF e
a CGU contribuiu de fato para uma
ampliacdo e intensificacdo do
combate a corrupgdo no Brasil,
considerando tanto a quantidade de
operagGes e inquéritos como a
qualidade  das  investigacdes
realizadas, a partir das impressées
fornecidas pelos entrevistados

Produto Técnico Tecnoldgico —
PTT.

Andlise de Instru¢cbes Normativas,
Acordos de Cooperagdo Técnica,

Mensagens Oficiais Circulares etc.

Elaborar minuta de Portaria para
definicdo de diretrizes para a
celebracio de  Acordos de
Cooperagao Técnica entre a Policia
Federal e 6rgdos publicos para o
desenvolvimento, implementacéo e

gestdo de um sistema
informatizado de dados estatisticos
sobre acBes de combate a

corrupcdo no ambito do Poder
Executivo Federal.

Quadro 3 - Relagdo objetivos especificos e técnicas de coleta de dados.

Fonte: elaboracdo propria
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3.2 Analise dos dados

Foi utilizada a analise de conteudo, que é uma técnica de interpretacdo de dados textuais
de forma sistematica e objetiva. Por meio dela, é possivel averiguar as comunicac6es de maneira
que insights significativos sejam extraidos de entrevistas, discursos e outros formatos de texto.
Segundo Bardin (2011), a anélise de conteudo permite a inferéncia de conhecimentos relativos

as condicdes de producédo/recepcdo (variaveis inferidas) de determinados textos.

Neste caso, foram organizadas categorias de analise com base nos objetivos especificos
e a teoria discutida, tendo sido realizada analise aprofundada dos dados documentais obtidos,
ou seja, a quantidade de Inquéritos Policiais instaurados, a quantidade de OperacGes Policiais
de repressdo a corrupcdo deflagradas com e sem a participacdo da CGU, assim como, as

informac0es atinentes as medidas constritivas executadas.

Em seguida, foi realizada analise comparativa das informacgdes obtidas, para fins de
levantamento de caracteristicas comuns entre elas, com base no primeiro objetivo especifico:
comparar o nimero de Operagdes deflagradas durante o periodo analisado e a contribuicdo da
CGU nos procedimentos. Essa analise se baseou nos itens presentes no Quadro 1, conforme os
tipos penais que definem a atribuicdo das Delegacias de Combate & Corrupgdo?! no ambito da

Policia Federal.

A segunda categoria de analise consistiu na investigacdo dos resultados obtidos a partir
da atuacdo conjunta entre a Policia Federal e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), com o
intuito de avaliar a eficacia dessa parceria no enfrentamento a corrupcdo. No contexto teérico
adotado neste estudo, a eficacia ndo se refere a mensuracédo direta do fendémeno da corrupcéo,
reconhecidamente dificil de quantificar de forma objetiva, mas, sim, a mensuracao das acdes
de combate a corrup¢do, ou seja, a0 desempenho das instituicdes publicas quanto a sua
capacidade de implementar medidas repressivas efetivas, articuladas e coerentes com 0s

objetivos legais e institucionais.

Dessa forma, a eficacia foi analisada com base em indicadores operacionais, como 0
namero de inquéritos instaurados, o volume de operagdes deflagradas com e sem a participagdo

da CGU, e a incidéncia de medidas constritivas aplicadas. Esse enfoque permitiu aferir o grau

11 Nos termos da IN n° 270/2023-DG/PF, a atribuicdo para apuragdo dos crimes de corrupgdo e outros que
impliquem desvio de recursos publicos, somente serdo distribuidas as DELECOR quando praticados por gestores
que efetivamente exercam a funcgao gerencial na administracéo publica. A referida Instrugdo Normativa entrou em
vigor a partir de 1° de janeiro de 2024.
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de efetividade das acGes empreendidas no ambito da cooperacdo interagencial, considerando
ndo a existéncia ou auséncia da corrupcdo, mas a intensidade e a consisténcia das respostas
institucionais frente ao fendmeno. A terceira categoria de analise diz respeito a proposi¢do de
um produto técnico-tecnoldgico, cujo detalhamento serd apresentado em sec¢éo especifica deste
trabalho.

4 Resultados e discussao

Essa secdo apresenta os resultados da pesquisa realizada e estd organizada nas seguintes
subsecdes : Operacdes deflagradas pela PF e CGU; Comparacgédo das operagOes deflagradas; e

Parceria interinstitucional entre PF e CGU e o combate a corrupcao.

4.1 Operacdes deflagradas pela PF e CGU

Nesta subsecdo sao apresentados as informacdes relativas as Operacdes de repressdo a
corrupgdo realizadas pela Policia Federal, isoladamente, e em conjunto com a CGU, com a
analise dos dados sobre operacGes por Estado, mandados de busca e apreensdo cumpridos e,

prejuizos apurados.
Dados oriundos da Policia Federal

O primeiro pardmetro a ser abordado é a quantidade de operagdes deflagradas com base
nos dados fornecidos pela Policia Federal. Nota-se que a Instituicdo informou possuir tais dados

somente a partir do ano de 2008.

s N

254
224
192
187 183
171 170
121
78 85
69
48 51
40
31 ’—‘

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
L Ano de deflagracdo

Gréfico 1. OperacGes de combate a corrupcao deflagradas por ano. Base Policia Federal.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Este conjunto de dados apresenta o total de operacdes de combate a corrupcao
deflagradas pela Policia Federal entre 2008 e 2022, incluindo aquelas com a participacéo da
CGU.

A analise dos dados apresentados no grafico revela um crescimento significativo no
numero de operacdes de combate a corrupcdo deflagradas pela Policia Federal entre 2008 e
2022. O namero de operacOes aumenta progressivamente até 2015, quando ocorre um salto
expressivo de 85, em 2014, para 121 operagdes.

Entre 2016 e 2019, o patamar de operacfes se mantém elevado, variando entre 170 e
187 operagdes por ano, indicando uma intensificacdo das acdes da Policia Federal. Em 2020,
observa-se 0 maior numero de operacfes em toda a série historica, atingindo 254. Apos esse
pico, hd uma reducdo relativa, com 224 operagdes em 2021 e 192 em 2022, embora 0s nimeros
ainda sejam superiores aos registrados antes de 2016.

O aumento das operacdes em 2020 foi objeto de apontamentos pelos entrevistados 0s
quais afirmaram que esteve diretamente associado a crise gerada pela pandemia da COVID-19,
que resultou em um maior volume de contratagdes emergenciais e, consequentemente, em um
aumento das investigacdes sobre possiveis irregularidades. Segundo eles, diante da urgéncia
das aquisicGes publicas, os mecanismos tradicionais de controle foram flexibilizados, abrindo
espaco para fraudes e desvios de recursos, 0 que motivou uma atuacdo mais intensa da Policia
Federal (PF) e da Controladoria-Geral da Unido (CGU).

Nesse sentido, o0 entrevistado 4 afirmou que :

2020 foi um ano atipico, pois houve um aumento expressivo nas investigacoes
sobre fraudes em compras publicas ligadas a pandemia. Como essas
contratacBes emergenciais eram feitas sem licitacdo, surgiram muitas
oportunidades para corrupgdo, o que levou a uma intensificagdo das
operagdes conjuntas CGU-PF.

De modo geral, os dados evidenciam uma tendéncia de crescimento ao longo dos anos,
com um aumento expressivo a partir de 2015, atingindo seu &pice em 2020 e uma leve retracdo

NoS anos segu intes.
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TO\

Gréfico 2. Operagdes de combate a corrupgao deflagradas por Estado. Base Policia Federal.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A anélise do gréfico apresentado, que representa a distribuicdo das operagdes de
combate a corrupgéo deflagradas pela Policia Federal por unidade federativa (UF), revela uma

concentracdo significativa dessas acfes em alguns estados especificos.

O estado com o maior nimero de operacdes € Sdo Paulo (SP), com 173 operacdes,
seguido pelo Parana (PR), com 137, e pelos estados de Minas Gerais (MG) e Rio de Janeiro
(RJ), ambos com 124 operac¢Bes. O Rio Grande do Sul (RS) aparece em seguida, com 111

operacdes, evidenciando uma maior incidéncia de investigacfes nessas regioes.

Outros estados que também apresentam nimeros elevados incluem Bahia (BA), com 92
operacOes, Pernambuco (PE), com 86, e o Distrito Federal (DF), com 73. Ja estados como
Tocantins (TO), Para (PA), Ceara (CE), Paraiba (PB) e Mato Grosso (MT) registram nimeros
variando entre 60 e 72 operagdes, situando-se em uma faixa intermediaria de incidéncia.

Por outro lado, algumas unidades federativas apresentam ndmeros menores de

operacOes, como Amapa (AP) e Maranhdo (MA), ambos com 54 operac@es, e Roraima (RR),
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Amazonas (AM), Goias (GO) e Sergipe (SE), que registram valores significativamente baixos

em relacdo aos demais estados.
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Gréfico 3. Mandados de Busca e Apreensdo cumpridos por ano. Base Policia Federal.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A analise dos dados apresentados no grafico sobre o numero de mandados de busca e
apreensdo cumpridos pela Policia Federal entre 2008 e 2022 revela um crescimento
significativo ao longo do periodo, com variacdes que acompanham a intensificagdo das

operagdes de combate & corrupgao.

Entre 2008 e 2014, observa-se uma tendéncia de crescimento moderado, com 0s
nameros oscilando entre 863 (2009) e 1,42 mil (2013) mandados cumpridos. No entanto, a
partir de 2015, ha um aumento expressivo para 1,76 mil mandados, indicando um possivel
reforco na atuacdo da Policia Federal em investigacfes desse tipo.

O periodo de 2016 a 2020 representa 0 auge do cumprimento de mandados, com
numeros elevados. Em 2016 e 2018, o numero atinge 2,64 mil e 2,66 mil mandados,
respectivamente, refletindo uma intensificacdo das operagdes. O maior pico ocorre em 2020,
com 3,08 mil mandados de busca e apreensdo, 0 que pode estar associado ao aumento de
investigacOes relacionadas a desvios de recursos publicos e outras irregularidades. Esta
dissertacdo ndo se propde a aprofundar as possiveis relacdes entre esse cenario e o contexto
politico vivido pelo pais nesse periodo. Contudo, € pertinente mencionar que o intervalo em
questdo foi marcado por significativas transformacdes institucionais no plano federal, que

podem ter influenciado de forma indireta a dindmica de atuacao das duas institui¢des analisadas.
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A investigacdo mais detalhada dessas possiveis conexdes, entretanto, pode fundamentar estudos

futuros.

ApoGs esse pico, em 2021, o numero retorna ao patamar de 2,64 mil mandados,
mantendo-se elevado em comparacgao aos anos anteriores a 2015. Entretanto, 2022 registra uma
queda abrupta para apenas 86 mandados cumpridos, uma reducdo drastica que pode indicar
mudancgas institucionais, reestruturacdo de prioridades investigativas, outras variaveis externas
que impactaram o volume de a¢Ges ou mesmo a auséncia de alimentagéo da base de dados de

Operagdes.
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Gréfico 4. Prejuizos apurados por ano. Base Policia Federal.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A andlise dos dados sobre os prejuizos apurados pela Policia Federal em operacdes de
combate & corrupcdo entre 2008 e 2022 revela uma concentragdo significativa desses valores a

partir de 2018, com uma queda progressiva nos anos subsequentes.

Até 2017, ndo ha registros de prejuizos financeiros identificados, ou eles ndo foram
contabilizados de forma sistematica. No entanto, em 2018, observa-se um valor extremamente
elevado, atingindo R$ 22,01 bilhdes, o que representa 0 maior montante da série histérica. Em

2019, esse valor reduz-se para R$ 16,82 bilhGes, ainda mantendo um patamar significativo.

Nos anos seguintes, 0s prejuizos apurados continuam diminuindo, mas permanecem
elevados em comparagdo com periodos anteriores. Em 2020, o montante chega a R$ 10,79
bilhGes, enquanto em 2021 h4 uma queda mais acentuada para R$ 2,88 bilhGes. J& em 2022,

ndo ha registro de prejuizos apurados, indicando uma possivel mudanca na metodologia de
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contabilizacdo ou uma reducdo na abrangéncia das investigacdes que envolvem grandes

valores.

Os dados demonstram que o periodo entre 2018 e 2020 foi particularmente relevante
em termos de apuracdo de prejuizos financeiros relacionados a corrupcgdo, podendo estar
associado a investigacdes de grande porte que resultaram na identificacdo de esquemas ilicitos

de valores expressivos.

A reducdo nos anos seguintes sugere uma mudanca no foco das operagdes ou uma
possivel diminuicdo da atuacdo investigativa da Policia Federal nesse aspecto especifico. Com
base nas entrevistas analisadas, é possivel inferir que a reducdo no numero de operacgdes a partir
de 2021 pode estar associada a uma mudanca no foco institucional da Policia Federal e a um

redirecionamento das prioridades investigativas.

Alguns depoimentos sugerem um deslocamento no eixo de atuacéo repressiva. Segundo
0 entrevistado 6: “Quando as operagdes estavam chegando em determinados atores
governamentais, isso gerava muita pressdo sobre os gestores desses 6rgdos, levando a um
esvaziamento das equipes.”

Essa percepcdo corrobora a ideia de que a queda nas operagdes ndo decorre
necessariamente da reducdo da corrupcdo, mas, sim, de uma reorganizacdo estratégica e da

possivel reorientacdo das diretrizes de atuacdo da PF naquele periodo.
Dados oriundos da Controladoria Geral da Unido

Nesta subsecdo sdo apresentadas as informacgdes relativas as Operacgdes de repressao a
corrupgdo realizadas pela Controladoria Geral da Unido, também, com a anélise dos dados

sobre operacgdes por Estado, mandados de busca e apreensdo cumpridos e, montante envolvido.
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Gréfico 5 OperacOes de combate & corrupcéo deflagradas por ano. Base Controladoria Geral da Uni&o.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A andlise do grafico referente as operacdes de combate a corrupcdo deflagradas
anualmente com base nos dados da Controladoria-Geral da Unido (CGU) mostra uma tendéncia

de crescimento gradual desde 2003, com um aumento expressivo a partir de 2016.

Nos primeiros anos da série histérica, entre 2003 e 2009, o nimero de operacbes
permaneceu em patamares baixos, variando de 1 a 12 operac¢des anuais. A partir de 2010, ha
um crescimento mais acentuado, com um salto para 26 opera¢des, mantendo-se em niveis

semelhantes até 2015, quando variou entre 21 e 32 operagfes por ano.

A partir de 2016, observa-se uma intensificacdo nas acdes da CGU, com 53 operacgdes
realizadas naquele ano. Esse nimero aumenta significativamente em 2017, atingindo 68
operacdes, marcando um dos periodos de maior atuacdo do 6rgdo. Em 2018, ha uma queda para
40 operacgdes, mas 0 nimero volta a crescer nos anos seguintes, com 59 operagdes em 2019 e

um pico de 96 em 2020, o maior da série historica.

Apds esse pico, ha uma leve reducdo em 2021, com 64 operacfes, e uma queda mais
acentuada em 2022, com 46 operagdes, embora esse numero ainda seja superior a media dos

anos anteriores a 2016.

A evolucdo dos dados indica que o periodo entre 2016 e 2020 foi 0 mais intenso em
termos de combate a corrupcdo pela CGU, possivelmente refletindo um aumento na fiscalizagdo
e cooperagdo com outros 6rgédos de controle. A queda observada a partir de 2021 pode estar
relacionada a mudangcas institucionais, reestruturacdo de prioridades ou a um menor volume de

novas investigagdes iniciadas.
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A andlise das entrevistas apontou que o periodo entre 2016 e 2020 foi marcado por um
fortalecimento das operagdes conjuntas entre a CGU e a Policia Federal (PF), impulsionado por
uma maior articulacdo entre os 6rgaos de controle e a intensificacdo da repressdo a corrupcao.
Os entrevistados ressaltaram que a cooperacéo interinstitucional foi essencial para ampliar a
capacidade investigativa, permitindo que auditorias conduzidas pela CGU fossem rapidamente

convertidas em provas criminais robustas.

Além disso, 0 aumento expressivo no nimero de operagdes em 2020 esta diretamente
associado a necessidade de fiscalizagdo de contratos emergenciais firmados durante a pandemia
da COVID-19, o que levou a deflagracéo de diversas investigacdes sobre fraudes e desvios de
recursos publicos. Como apontou o entrevistado 5: “O pico de operagdes em 2020 foi um ponto
fora da curva, impulsionado pela pandemia e pelo aumento das investigacGes de contratos

emergenciais.”

A partir de 2021, no entanto, os entrevistados relataram uma reducédo na intensidade das
operacdes, associada a mudancas institucionais e revisdes de diretrizes estratégicas, o que pode
ter influenciado a priorizacdo de investigacdes. Apesar da queda no numero de operacdes, 0s
entrevistados enfatizaram que a parceria CGU-PF continua sendo um elemento fundamental na
repressao a corrupgdo, sendo necessario seu fortalecimento para evitar retrocessos e garantir a
continuidade do trabalho conjunto. Conforme abordado pelo entrevistado 3: “Foi uma
percepcao geral que, ao retirar [o diretor anterior] da area, a gente entendeu como uma quebra
dessa confianca construida junto aos orgaos parceiros.”
Sob a visdo do mesmo sobre a PF : “Tivemos mudangas nas delegacias da Policia Federal e nas

superintendéncias, com perfis que ndo se interessavam por operacdes.”
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Gréfico 6. OperacBes de combate a corrupcao deflagradas por Estado. Base Controladoria Geral da Unido.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A andlise do gréafico referente as operacbes de combate a corrupcdo deflagradas por
estado, com base nos dados da Controladoria-Geral da Unido (CGU), revela uma distribuigédo
desigual das investigacdes pelo territorio nacional, com maior concentracdo em algumas

unidades federativas.

O estado com o maior nimero de operacOes registradas é a Paraiba (PB), com 58
operac0es, seguido pela Bahia (BA), com 45, e Pernambuco (PE), com 41. Para (PA) também
apresenta um numero elevado, com 39 operac¢des, enquanto Maranhao (MA) e Mato Grosso do
Sul (MS) registram 37 operacOes cada.

Outros estados com numeros expressivos incluem Rond6nia (RO), com 33 operacdes,
e Minas Gerais (MG), com 32. Ja estados como Ceara (CE), Piaui (Pl) e Mato Grosso (MT)

apresentam um volume intermediario, variando entre 25 e 28 operacoes.

Por outro lado, alguns estados apresentam nimeros consideravelmente menores. Sdo

Paulo (SP), um dos estados com maior numero de operagdes segundo os dados da Policia
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Federal, aparece com apenas 20 operacfes na base da CGU. Estados como Tocantins (TO) e
Amapa (AP) registram 17 operac¢des cada, enquanto Roraima (RR), Rio Grande do Norte (RN)

e Parand (PR) aparecem com 0s menores registros no grafico.

A distribuicdo dos dados sugere que as operagdes coordenadas pela CGU estdo mais
concentradas na Regido Nordeste e em estados da Regido Norte e Centro-Oeste, diferentemente
da distribuicdo observada nas operacGes da Policia Federal, que se concentram mais no Sul e
Sudeste. Essa diferenca pode refletir a atuagdo especifica da CGU em fiscalizagdes relacionadas
a recursos federais destinados a estados e municipios, especialmente em areas mais dependentes

de repasses da Unido.
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Gréfico 7. Mandados de Busca e Apreensdo cumpridos por ano. Base Controladoria Geral da Unido.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A anélise dos dados sobre mandados de busca e apreensdo cumpridos por ano, com base
na Controladoria-Geral da Unido (CGU), revela uma tendéncia crescente ao longo do periodo

analisado, com alguns picos expressivos.

De 2003 a 2009, o numero de mandados é relativamente baixo, variando entre 6 e 51
mandados por ano, o que pode indicar uma estrutura investigativa ainda em consolidacéo. A
partir de 2010, ha um aumento significativo para 135 mandados, seguido de uma leve reducéo

em 2011, com 96 mandados, e oscilagcdes nos anos seguintes, como 75 em 2012 e 87 em 2013.

A partir de 2016, nota-se uma intensificacdo clara, com 250 mandados cumpridos,
seguido de um aumento em 2017, com 270 mandados. Esse crescimento culmina em 2020, com

305 mandados, o maior numero registrado no periodo analisado. Essa elevacdo pode estar
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associada a operagdes de maior envergadura e a ampliacdo da capacidade investigativa e de

atuacdo conjunta da CGU com outros 6rgéos de controle.

ApOs esse pico, observa-se uma queda para 199 mandados em 2021 e uma leve redugéo
para 176 em 2022, embora esses nimeros ainda estejam muito acima dos registrados antes de
2016.

Esses nimeros sugerem gue houve uma consolidacao das operacdes da CGU ao longo
dos anos, especialmente a partir de 2016, refletindo que houve esforco na sistematizagao sobre
0 combate a corrupgdo e na fiscalizagdo de recursos publicos. A queda ap6s 2020 pode indicar
uma possivel reavaliacdo das estratégias de investigacdo ou a conclusdo de grandes operagdes

iniciadas nos anos anteriores.
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Gréfico 8. Montante Envolvido por ano. Base Controladoria Geral da Unido.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A analise dos dados sobre 0 montante envolvido nas opera¢6es de combate a corrupcao,
com base na Controladoria-Geral da Unido (CGU), revela grandes varia¢bes ao longo do

periodo analisado, com alguns picos expressivos em determinados anos.

Nos anos iniciais, entre 2003 e 2007, os valores variam de R$ 36,2 milhdes (2003) a R$
1,04 bilh&o (2006), o que indica uma fase inicial das investigacbes, com operagdes de menor
impacto financeiro. No entanto, ja em 2004, observa-se um salto para R$ 4,52 bilhdes, um dos

valores mais altos desse periodo.
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A partir de 2008, os valores aumentam gradualmente, chegando a R$ 2,78 bilhdes
naquele ano e R$ 3,06 bilhdes em 2010. Em 2013, o montante atinge R$ 3,95 bilhGes, um dos
maiores valores antes de 2016.

Entre 2016 e 2020, ha uma intensificagdo das investigacfes e do volume financeiro
envolvido nas operagdes. Em 2017, o montante chega a R$ 4,96 bilhdes, mantendo-se elevado
em 2018, com R$ 4,2 bilhdes. O maior valor da série historica ocorre em 2019, com R$ 9,26

bilhdes, indicando a realizacdo de grandes operagdes nesse ano.

Nos anos seguintes, ha uma reducdo nos valores, mas ainda em niveis elevados. Em
2020, o montante envolvido foi de R$ 4,34 bilhdes, seguido de um leve aumento para R$ 5,49
bilhGes em 2021. J4 em 2022, hd uma queda mais acentuada para R$ 2,34 bilhdes, retornando

a patamares similares aos de 2010.

Essa evolucdo sugere que, a partir de 2016, as operacOes passaram a envolver valores
significativamente mais altos, refletindo um possivel foco em esquemas de corrupcao de maior
porte. O pico em 2019 pode indicar investigacdes especificas de grande impacto. A queda em
2022 pode estar relacionada a mudancas institucionais, alteracdes nos critérios de apuracéo ou
uma diminuic¢do no volume de operacdes de alto valor financeiro. Os dados reforcam o papel
da CGU na fiscalizacdo de grandes montantes de recursos publicos, com um impacto crescente

ao longo dos anos.

4.2 Analise comparativa das operac6es policiais de repressdo a corrupcao entre PF e CGU

Nesta subsecdo foram realizadas analises acerca das Operacgdes de repressao a corrupgao
realizadas pela Policia Federal em conjunto com a Controladoria Geral da Unido, com o exame
dos dados sobre operacbes por ano de deflagracdo, por Estado, relacionando-os a quantidade
de Inquéritos Policiais para apuracdo de corrupcao na PF, inclusive, com a formulacdo de uma
Taxa de Conversdo de Inquéritos em Operac6es Policiais, no decorrer do periodo estudado.
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Gréfico 9. Comparativo Operagdes de combate a Corrup¢do. PF x CGU.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A anélise comparativa entre as operagcdes de combate a corrupcao deflagradas pela
Policia Federal (PF) e pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) permite identificar tendéncias
e relacBes entre as atuacdes dos dois 6rgdos. Como todas as operacdes da CGU envolvem a
participacdo da PF, mas nem todas as operacdes da PF contam com a CGU, a base de operacbes
da CGU esta contida dentro da base da PF.

O gréafico demonstra que, entre 2003 e 2015, as operacdes da CGU representavam uma
pequena parcela das operagdes totais da PF. Em 2015, por exemplo, a PF realizou 121
operacdes, das quais 32 envolveram a CGU, o que significa que 26,4% das operacbes da PF

nesse ano contaram com a participacgdo da CGU.

A partir de 2016, ha um crescimento expressivo no numero total de operacdes, tanto da
PF quanto da CGU. Em 2017, a PF deflagrou 170 operagdes e a CGU participou de 68 delas,
representando 40% do total. Esse aumento na participacdo da CGU indica um fortalecimento

das ac¢des conjuntas.

O pico das operacdes ocorre em 2020, quando a PF registra 254 operacgdes e a CGU
participa de 96 delas. Isso significa que, nesse ano, 37,8% das operacgdes da PF contaram com
a CGU.
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Apds 2020, ha uma reducdo na quantidade total de operacGes. Em 2021, a PF realizou
224 operacdes e a CGU participou de 64, representando 28,6% do total. J& em 2022, a PF
deflagrou 192 operacdes, enquanto a CGU participou de 46, reduzindo a participagdo para
23,9%. Essa queda pode indicar mudangas institucionais, redefinicdo de prioridades ou uma

diminuicdo no volume de novas investigagdes.

Considerando os anos sob estudo, é possivel calcular a participacdo média da CGU nas
operacOes de repressdo a corrupgdo da PF. O gréfico a seguir compara as operacfes de combate
a corrupcéo deflagradas pela Policia Federal (PF) e pela Controladoria-Geral da Unido (CGU)

a partir de 2008, considerando que os dados anteriores ndo foram fornecidos pela PF:

Operacoes PF e CGU e Participacao da CGU nas Operacoes da PF (%)
54.2%
- -55
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Gréfico 10. Comparativo Operagdes de combate & Corrupcdo. PF x CGU. Porcentual.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A analise dos dados evidencia importantes variagdes na participacao da Controladoria-
Geral da Unido (CGU) nas operacdes de combate a corrupcao deflagradas pela Policia Federal
(PF) ao longo do periodo entre 2008 e 2022. Entre 2010 e 2012, essa participacdo alcangou seus
maiores percentuais, chegando a 54,2% em 2010, o ponto mais alto da série historica. A partir
de 2014, observa-se uma estabilizacdo da presenca da CGU nas operagOes da PF, oscilando
entre 25% e 30%, com excecoes relevantes em 2017 e 2020, anos em que a participacao superou

35%, refletindo um momento de maior articulagdo interinstitucional.
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O ano de 2020 representa o apice absoluto em termos de volume de operacdes, com 254
acOes da PF e 96 com a participacdo da CGU, o que equivale a 37,8% do total. Contudo, apds
esse ponto, verifica-se uma tendéncia de reducdo: em 2022, a participacdo da CGU recuou para
23,9%, o menor percentual desde 2014, embora ainda represente quase uma em cada quatro

operacdes realizadas pela PF.

De maneira geral, entre 2016 e 2022, a CGU esteve presente em, aproximadamente,
30,7% das operacdes da PF, sinalizando uma colaboracéo relativamente estavel nesse periodo
recente. Considerando toda a série historica, a media geral de participacdo da CGU entre 2008
e 2022 foi de cerca de 33,2%, 0 que demonstra um grau expressivo de cooperacao entre os dois

6rgdos no enfrentamento a corrupcao.

Esses dados podem indicar uma maior integracdo institucional, especialmente nos
momentos de maior participacdo da CGU, sugerindo que a atuacdo coordenada tende a
fortalecer os mecanismos de controle e responsabilizacdo. Além disso, o crescimento do
namero total de operacOes deflagradas ao longo do periodo analisado pode ser compreendido
como um indicio de ampliacdo da capacidade operacional dos 6rgdos de fiscalizacdo e
investigacdo. Em conjunto, tais elementos contribuem para caracterizar um cendrio de
amadurecimento institucional na conducdo das acGes de repressao a corrupg¢ao no pais, ainda

que com variagOes relevantes ao longo do tempo.

= Operagdes PF
= Operages CGU

UF

Gréfico 11. Comparativo Operagdes de combate a Corrupgao. PF x CGU. Por Estado.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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A andlise comparativa das operacdes de combate a corrupcao por estado, considerando
os dados da Policia Federal (PF) e da Controladoria-Geral da Unido (CGU), revela diferencas

na distribuicdo das investigagdes e na atuacao de cada 6rgdo ao longo do territério nacional.

Foram reveladas discrepancias expressivas tanto no volume de acgbes quanto na
participacdo relativa da Controladoria-Geral da Unido (CGU) nas operagGes deflagradas pela
Policia Federal (PF). O estado de Sdo Paulo lidera em nimero absoluto de operacdes da PF,
com um total de 173, das quais apenas 20 contaram com a participacdo da CGU. Dentre outras
explicagGes/abordagens a seguir demonstradas, essa baixa proporcdo pode estar relacionada a
natureza das investigacdes predominantes no estado, que tende a concentrar apuragdes voltadas
a crimes financeiros complexos, como aqueles contra o Sistema Financeiro Nacional e contra
0 Mercado de Capitais, em virtude da presenca da Bolsa de Valores no territério paulista.
Assim, a atuacdo da PF em Sdo Paulo ocorre, em grande medida, de forma autbnoma, com
menor envolvimento de érgdos voltados a fiscalizacdo de recursos publicos descentralizados,

como é o caso da CGU.

Na sequéncia, os Estados do Parana e de Minas Gerais apresentam, respectivamente,
137 e 124 operagdes da PF, com 12 e 32 dessas a¢des contando com a participacdo da CGU. O
Rio de Janeiro também figura entre os estados com maior nimero de operagdes da PF (124),
mas apenas 15 delas envolveram a CGU, o que pode indicar que boa parte das investigagdes no
estado se concentra em crimes que ndo demandam, necessariamente, o acompanhamento da
controladoria, especialmente aqueles desvinculados da execucdo descentralizada de recursos

federais.

Por outro lado, alguns estados apresentam alta incidéncia de acdes conjuntas entre PF e
CGU. A Paraiba, por exemplo, registra 71 operacdes da PF, das quais 39 tiveram a participacéo
da CGU, representando 54,9% do total. O Maranh&o se destaca ainda mais, com 54 operacoes
da PF e 37 da CGU, resultando em uma taxa de participacdo de 68,5%, uma das mais elevadas
do pais. Rondénia e Piaui também apresentam niveis elevados de cooperagdo interinstitucional,
com 56 operacdes da PF e 33 da CGU em Rondonia (58,9%), e 41 da PF e 26 da CGU no Piaui
(63,4%).

Em contraste, estados como Roraima e Amapa revelam uma baixa incidéncia tanto de
operacdes da PF quanto da CGU. Roraima contabiliza 40 operacdes da PF e 10 da CGU,

enquanto 0 Amapa registra apenas 17 e 4, respectivamente. Outro exemplo de baixa

57



‘ Universidade de Brasilia
M PA U N B Faculdade de Economia, Administra¢do, Contabilidade e Gestao de Politicas Publicas - FACE

‘ Mestrado Profissional Programa de Pés-Graduagdo Profissional em Administragdo Publica - PGAP
em Administracgo Publica Mestrado Profissional em Administragdo Publica - MPA

participacdo relativa da CGU ocorre no Tocantins, onde, apesar das 72 operagdes da PF, apenas

17 contaram com a presenca da CGU, representando 23,6% do total.

Essas variacbes indicam que a cooperacdo entre PF e CGU € mais intensa em
determinadas regides, sobretudo naquelas marcadas por maior dependéncia de repasses federais
para politicas publicas locais, enquanto, em estados com maior densidade econdmica e
complexidade financeira, a PF tende a atuar de forma mais independente, concentrando

investigacOes de grande escala ligadas a crimes financeiros e estruturais.

No total, a CGU participa, em média, de aproximadamente 30% das operacdes da PF,
mas essa participacdo varia consideravelmente entre os estados, podendo ser superior a 50%

em alguns casos e inferior a 15% em outros.

Essa andlise reforca que a atuacdo da CGU é mais expressiva em estados onde ha forte
dependéncia de recursos federais, enquanto a PF tem maior acao investigativa em regides com

maior atividade econdmica e casos de outras tipologias de crimes financeiros.

Todavia, para que se se possa compreender adequadamente a efetividade da atuacéo da
Policia Federal (PF) e da Controladoria-Geral da Unido (CGU) no enfrentamento a corrup¢do
em ambito federativo, é importante relativizar os dados brutos de operacdes deflagradas. A
simples apresentacdo do numero absoluto de ac¢des investigativas por unidade da federacéo,
embora relevante, pode nédo ser suficiente para aferir com precisdo o grau de vigilancia

institucional em cada territério.

Com o objetivo de aprofundar a anélise sobre a distribuicdo das operacbes de combate
a corrupcao no Brasil, foi desenvolvido um grafico comparativo entre os Estados da federacéo,
relacionando a quantidade de operacfes deflagradas pela Policia Federal (PF) e pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), a populacéo estimada em cada unidade federativa e 0s
valores totais de transferéncias federais recebidos por cada Estado. Os dados utilizados para
essa analise foram extraidos de trés fontes principais: (i) a estimativa populacional do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) com data de referéncia em 1° de julho de 2024; (ii)
os valores consolidados de transferéncias financeiras da Unido para os Estados no mesmo
periodo; e (iii) a base de dados sobre operacdes da PF e da CGU sistematizadas no escopo desta

pesquisa.

A justificativa para essa abordagem reside na necessidade de qualificar a interpretacéo

dos dados de operagdes policiais ndo apenas em termos absolutos, mas também em funcao de
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dois fatores estruturais: a populacéo residente e o volume de recursos federais transferidos. Ao
incorporar essas variaveis, foi possivel calcular dois indicadores: 0 montante de transferéncia
per capita, extraindo-se a média de recursos federais por habitante em cada Estado e, a
quantidade de operacOes por milhdo de habitantes, que permite comparar a intensidade das

acoes fiscalizatorias ajustada ao tamanho populacional.

As taxas ajustadas por milhdo de habitantes consistem em uma meétrica estatistica
utilizada para permitir a comparacdo proporcional entre diferentes unidades da federacao,
independentemente do tamanho absoluto de sua populacdo. Esse tipo de ajuste é essencial
guando se pretende analisar fenbmenos de forma comparavel entre Estados com populacdes

muito distintas.

Esse indicador foi calculado dividindo-se o numero total de operagdes realizadas em
determinado Estado pela sua populacéo total, e multiplicando-se o resultado por um milhdo. O
objetivo é expressar quantas operagdes foram realizadas para cada grupo de um milhdo de

habitantes, padronizando a anélise.

Esse procedimento evita distorcdes que poderiam ocorrer se fossem consideradas
apenas as quantidades absolutas de operacgdes. Por exemplo, um Estado altamente populoso,
como S&o Paulo, tende a registrar mais operaces em termos absolutos, mas isso néo significa,
necessariamente, que a intensidade da fiscalizacdo seja maior do que em um Estado menos
populoso, como o Acre ou Roraima. Quando os dados sdo ajustados proporcionalmente a
populacédo, pode-se verificar que Estados com menor populacédo e alto volume de operacfes
apresentam, proporcionalmente, maior presenca dos 6rgdos de controle, o que é um indicio

relevante de priorizacdo ou exposic¢do ao risco.

O gréfico apresentado estabelece uma relacéo entre o volume de transferéncias federais
per capita e a quantidade de operacGes por milhdo de habitantes realizadas pela Policia Federal
(PF) e pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) nas unidades da federacdo. A anélise dessa
visualizagdo permite identificar assimetrias na distribuicéo territorial da atuacgdo fiscalizatdria,
quando se observa a intensidade relativa das operagGes em comparacéo a exposicao fiscal dos

entes subnacionais.
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Gréfico 13. Comparativo opera¢des PF/CGU por milho de habitantes e transferéncias federais per capita.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Observa-se que a quantidade de recursos federais transferidos por habitante varia
substancialmente entre os Estados, sendo notavel a concentracdo de valores mais altos nas
regides Norte e Centro-Oeste. Entretanto, essa distribuicdo ndo é acompanhada por uma
correlacdo direta com a densidade de operagdes por milhdo de habitantes. Alguns Estados que
recebem volumes significativos de transferéncias per capita apresentam indices medianos ou
até baixos de operacdes proporcionais, o que indica que a exposi¢do financeira, isoladamente,
nao

Por exemplo, apesar dos Estados do Acre e Amapa liderarem o ranking de transferéncias
federais per capita, essas unidades federativas apresentam indices moderados ou mesmo baixos
de operacgdes por milhdo de habitantes, tanto pela PF quanto pela CGU. A curva da PF, em
vermelho, mostra que Estados como Distrito Federal (DF), Amazonas (AM), Mato Grosso do
Sul (MS) e Rond6nia (RO) concentram as maiores taxas proporcionais de operacoes. Por sua
vez, a curva relacionadas as a¢fes conjuntas com a CGU, em verde, também indica baixa
densidade de operagdes por milhdo de habitantes em Estados com alta transferéncia per capita,
sugerindo que a atuacdo da Controladoria pode ndo estar acompanhando o nivel de exposicao

fiscal dessas unidades federativas.

A anélise também revela que, em termos proporcionais, a atuacdo da CGU é mais
homogénea, ainda que com menor presenga em unidades federativas com alta vulnerabilidade
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fiscal. A distancia entre as curvas de atuacdo da PF e da CGU em determinados Estados sugere
que nem todas as operacGes contam com cooperacdo interinstitucional efetiva, 0 que aponta

para limitacGes operacionais ou estratégicas na consolidacdo da articulacdo entre os dois 6rgaos.

Essa assimetria entre repasses per capita e intensidade das operagdes por habitante pode
indicar a necessidade de definicdo de prioridades investigativas, podendo ser incorporados
critérios de risco fiscal, capacidade institucional local e historico de desvios. Estados com maior
volume de recursos publicos por habitante, e especialmente aqueles com menor estrutura de
controle interno, devem figurar entre os focos preferenciais das a¢fes de combate a corrupgéo,

tanto para efeitos de dissuasdo como de recuperacdo de ativos desviados.
Inquéritos por operaces deflagradas

A seguir foi elaborado grafico demonstrativo da relacdo entre operacdes deflagradas e
inquéritos policiais (IPLs) de atribui¢do das DELECOR instaurados, com base nos dados da
Policia Federal (PF) e da Controladoria-Geral da Unido (CGU).
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Gréfico 12. Comparativo Operacdes de combate a Corrupgao. PF x CGU x Inquéritos instaurados para apuracéo
de Corrupcdo pelas DELECOR. Por Ano.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com base nesses dados, foi calculada a taxa de conversdo de IPLs em operagGes, ou
seja, quantos inqueéritos resultaram efetivamente em acdes deflagradas, confome a tabela a

sequir :
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IPLs
Ano Instaurados Operagdes PF |Operagdes CGU| Taxa de Conversao (PF/IPLs)
2008 2.678 31 12 1,16%
2009 2.651 40 11 1,51%
2010 2.332 48 26 2,06%
2011 2.799 51 25 1,82%
2012 3.331 69 27 2,07%
2013 2.769 78 21 2,82%
2014 2.909 85 21 2,92%
2015 2.972 121 32 4,07%
2016 3.027 171 53 5,65%
2017 3.114 170 68 5,46%
2018 3.568 187 40 5,24%
2019 3.485 183 59 5,25%
2020 3.126 254 96 8,13%
2021 2.608 224 64 8,59%
2022 2.134 192 46 8,99%

Tabela 1. NUmero total de IPLs instaurados relacionados a corrupgdo, o hiimero de operacfes da PF e da CGU e a
porcentagem de IPLs que resultaram em operages da PF.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A andlise dos dados sobre a conversdo de inquéritos policiais (IPL’s) em operacfes de
combate a corrupgdo deflagradas pela Policia Federal revela uma evolucdo significativa na
eficiéncia investigativa ao longo do periodo de 2008 a 2022. Entre 2008 e 2014, a taxa de
conversdo era relativamente baixa, variando de 1,16% a 2,92%, o que significa que menos de

3% dos inqueritos instaurados resultavam efetivamente em operacoes.
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Esse cenario comeca a se transformar a partir de 2015, quando se observa um salto
consideravel nesses percentuais, indicando um possivel refinamento nos critérios de instauragédo
de inquéritos ou no foco das apuragfes. Em 2016, por exemplo, a taxa de conversao atingiu
5,65%, praticamente o dobro da média dos anos anteriores, inaugurando uma nova fase no

padrdo das investigacoes.

A partir de entdo, observa-se uma estabilizagdo em patamares superiores a 5%, o que
sugere maior capacidade da Policia Federal em transformar investigacfes preliminares em
acOes operacionais. O ponto culminante ocorre entre 2020 e 2022, quando a taxa ultrapassa os
8% e chega a 8,99% em 2022, o maior indice da série historica. Esse porcentual indica que,
nesse periodo, aproximadamente uma a cada doze investigacfes resultou em uma operacao
deflagrada, com desdobramentos como indiciamentos e medidas voltadas a responsabilizacdo

criminal e a recuperacao de ativos desviados.

Considerando todo o periodo analisado, a média geral de conversdo foi de 4,44%, mas
os dados evidenciam um contraste marcante entre a fase anterior a 2015, com taxas abaixo de

3%, e o periodo posterior, que registra indices mais elevados e consistentes.

Essa alteracdo pode ser interpretada como indicio de uma possivel melhoria na
conducdo das investigacdes, sugerindo maior critério na sele¢do e no direcionamento dos casos,
0 que tenderia a reduzir o dispéndio de esforcos em inquéritos sem desdobramentos concretos.
Em sintese, os dados sinalizam uma potencial ampliacdo da capacidade institucional da Policia
Federal em transformar investigagdes em ac¢Ges operacionais, o que poderia refletir, em alguma

medida, em um incremento na efetividade das iniciativas de combate a corrup¢do no pais.

Entretanto, 0 aumento da taxa de conversdo de inquéritos policiais em operacGes,
especialmente a partir de 2015, concomitante a reducdo progressiva da participacdo da CGU
nas operacOes deflagradas, ndo deve ser interpretado como indicativo de enfraquecimento da

parceria interinstitucional entre os dois 0rgéos.

Conforme revelado nas entrevistas realizadas nesta pesquisa, os desafios enfrentados
vao desde limitagOes na integracdo operacional, passando por problemas de comunicagéo e
alinhamento de expectativas, até dificuldades no compartilhamento de informacGes
estratégicas. Esses entraves, relatados pelos entrevistados, ajudam a explicar por que a CGU,
embora continue relevante na producdo de insumos investigativos, nem sempre participa
ativamente das fases executivas das operagGes. Assim, o indicador de queda porcentual,

associado aos depoimentos, sinaliza que a oscila¢éo na atuacdo conjunta esta menos relacionada
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a desarticulacdo formal da parceria e mais vinculada a obstaculos préaticos e institucionais que

comprometem a efetividade plena da cooperacéo.

Assim, a menor incidéncia de operagdes conjuntas com a CGU ndo compromete,
necessariamente, a efetividade da cooperagdo, tampouco deslegitima sua relevancia no
processo de qualificacao das investigaces que resultam em operacfes policiais. Ao contrério,
pode indicar um papel mais analitico e orientador da CGU, que contribui de forma indireta, mas

substantiva, para o fortalecimento da capacidade investigativa da Policia Federal.

Ademais, os dados apresentados permitem a comparagdo entre as operacdes gerais da
PF e aquelas realizadas em parceria com a CGU. O grafico "Comparativo Operagdes de
Combate a Corrupcdo — PF x CGU" mostra que, em alguns periodos, a participacdo da CGU

foi significativa, chegando a representar 42,8% das operacdes da PF em 2018.

Apos 2020, observa-se uma reducdo na participagdo da CGU nas operacBes da PF,
caindo para 23,9% em 2022. Essa queda pode indicar mudancas institucionais ou operacionais

que impactaram a cooperagao entre 0s 6rgaos.

Assim, acredita-se que o objetivo especifico 1 foi atendido de forma satisfatéria, pois
os dados permitem comparar o nimero total de opera¢des da PF com aquelas realizadas com a
participacdo da CGU, evidenciando varia¢des na cooperagdo ao longo do tempo.

4.3 Relacgao interinstitucional PF e CGU e o combate a corrupc¢ao

Os dados analisados demonstraram um crescimento expressivo no numero de operacoes
da Policia Federal (PF), especialmente a partir de 2015. O pico ocorreu em 2020, com 254
operacdes, um aumento significativo em relacdo as 31 operacdes de 2008. Ainda que tenha
havido uma leve reducdo em 2021 e 2022, 0s nimeros continuaram elevados em comparacao

com a década anterior.

A participacao da Controladoria-Geral da Unido (CGU) nas operac¢des da PF aumentou
significativamente ao longo dos anos, chegando a 40% em 2017 e 37,8% em 2020. Ainda que
essa participacao tenha caido para cerca de 25% em 2022, a média geral entre 2008 e 2022 foi

de 33,2%, demonstrando uma forte cooperacéo entre 0s 0rgaos.

O trabalho conjunto entre CGU e PF ¢ indicativo de maior integracao na fiscalizacéo de
recursos publicos federais, tornando os resultados mais robustos. Nesse sentido, os valores

apurados em prejuizos identificados pelas operacdes de combate & corrupcao cresceram de
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forma expressiva a partir de 2018, atingindo R$ 4,2 bilhdes em 2018 e R$ 9,26 bilhGes em
2019.

Ainda que os valores tenham diminuido apds 2020, continuaram altos em relacdo a
década anterior. O aumento no montante financeiro apurado pode indicar maior eficacia, pois
revela que as investigacOGes passaram a atingir esquemas de corrup¢do mais complexos e de

maior impacto econdémico.

A distribuicéo das operacOes mostra que certos estados concentram mais investigagoes
(como SP, RJ e PR), enquanto outros tém baixa incidéncia de a¢fes da PF e CGU. Estados
como Paraiba, Maranh@o e Rondbénia apresentaram alta participacdo da CGU, enquanto S&o

Paulo e Rio de Janeiro tiveram mais operacdes exclusivas da PF.

Ainda que o nimero de operacdes tenha aumentado, a concentracdo em algumas regides
pode indicar desafios na equidade da fiscalizac&o. Isso ndo compromete a eficiéncia geral, mas
sugere que ha espaco para melhorias na distribuicdo geografica das investigacdes.

Dessa forma, 0 aumento do nimero de operacdes, notadamente, as realizadas com a
parceria da CGU, sugere um incremento de eficacia, pois indica que mais casos de corrupcao
foram apurados em profundidade, visto que a execucdo de uma operacdo implica na utilizacéo
de técnicas especiais de investigacdo utilizadas na investigacdo criminal de OrganizacGes
Criminosas, que demandam a utilizacdo de meios diferenciados de obtencéo de prova, conforme
previsto na lei 12.850/2013 (Brasil, 2013).

Na etapa qualitativa do estudo, realizada a partir das entrevistas, essa percep¢do foi
corroborada, sendo destacado que a complementaridade entre as instituicbes permitiu
investigacGes mais precisas e eficazes, combinando a expertise técnica da CGU na anélise de
contratos e auditorias com as ferramentas investigativas da PF, como diligéncias de campo,

quebras de sigilo e acdes de busca e apreensao.

De acordo com o entrevistado 6, “Sao duas instituigdes que tém culturas organizacionais
proprias, mas que, somadas suas expertises, levam ao éxito em grandes investigacdes”. ESse
alinhamento entre os 6rgdos permitiu a identificagdo e a repressao de esquemas complexos de
corrupgdo, transformando indicios levantados por auditorias da CGU em provas criminais

solidas utilizadas pela PF e pelo Ministério Publico.

No mesmo sentido, um maior porcentual de conversdo de Inquéritos Policiais (IPLs) em

operacOes sugere uma maior eficiéncia investigativa, pois pode indicar um melhor
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aproveitamento dos recursos disponiveis e uma menor incidéncia de investigacoes
inconclusivas, mais recorrentes em Inquéritos de tramitagéo ordindria. Isso ocorre porque, em
geral, os IPLs que resultam em operacdes refletem maior precisdo na identificacdo de crimes,
na obtencdo de provas e na desarticulacdo de organizagGes criminosas, além de um impacto

mais significativo na recuperacdo de ativos publicos.

Todavia, tais inferéncias devem ser tratadas com parcimonia, pois, conforme tratado
por Simon (1947, apud Oliveira & Paula, 2014), deve haver limites para a conformagdo do
critério de eficiéncia no setor publico, os quais devem ser permeados pelo contetdo

democratico dos valores a serem perseguidos.

A analise dessa teoria permite a construcdo da ideia de que o foco excessivo na repressao
pode negligenciar aspectos fundamentais da governanga democratica, como a transparéncia e o
fortalecimento institucional, comprometendo, a longo prazo, a capacidade do Estado de
enfrentar o problema de forma sustentavel e equitativa. Dessa forma, a eficacia investigativa
deve ser analisada em um espectro mais amplo, que considere ndo apenas a operacionalizacao
das acOes repressivas, mas também seus efeitos sobre a gestdo publica e a confianca da

sociedade nas instituigoes.

Além dos beneficios e fatores positivos oriundos da cooperacao interinstitucional entre
a PF e a CGU, os entrevistados apontaram alguns desafios vivenciados nessa parceria. Entre
eles, destacam-se a falta de institucionalizacdo formal da cooperacdo, o que faz com que a
relacdo entre CGU e PF ainda dependa excessivamente de iniciativas individuais e relagdes
interpessoais, sem normativas claras que padronizem as interagdes entre 0s 6rgaos. Segundo o
entrevistado 4: “a depender da gestdo da unidade da PF, ha um envolvimento maior ou menor

com a CGU, o que pode impactar a constincia da cooperacao”.

Além disso, as dificuldades no compartilhamento de informacGes, decorrentes do sigilo
processual das investigacGes criminais, foram citadas como um entrave para que a CGU
pudesse contribuir mais efetivamente com seu conhecimento técnico. Nesse sentido, segundo
0 entrevistado 1: "Até hoje a aproximacédo ainda é muito, muito pessoal, né? [...] Ainda temos
muita resisténcia em alguns estados especificos [...] conflito pessoal anterior com outro servidor

gera esse ruido."

Outra questdo levantada foi a existéncia de divergéncias regionais na atuagdo conjunta,
ja que, enquanto algumas unidades da PF trabalham de maneira integrada com a CGU, em

outras ha resisténcia ao envolvimento do 6rgdo de controle nas operagdes. Segundo o
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entrevistado 5: “Enquanto algumas unidades da PF tém forte integracdo com a CGU, com
contato direto e planejamento conjunto de operacGes, outras mantém distancia e evitam o
compartilhamento de informagdes.". Ja o entrevistado 4, complementou, apontando: "Deve-se
evitar discrepancias entre estados, pois algumas unidades da PF aceitam maior participacdo da

CGU, enquanto outras restringem seu envolvimento.”

As entrevistas também confirmaram que o periodo entre 2016 e 2020 foi marcado por
um crescimento expressivo no numero de operagdes conjuntas entre CGU e PF, o que
contribuiu significativamente para a repressdo a corrupcao. Esse aumento foi impulsionado pela
Operacdo Lava Jato e outras acGes que fortaleceram a articulacdo entre as instituicOes,
promovendo um avango na responsabilizacdo de agentes publicos e privados envolvidos em

esquemas ilicitos.

No entanto, os entrevistados relataram que, a partir de 2021, houve uma retracdo nas
operacles conjuntas, 0 que ndo se deveu a reducdo da corrupgdo, mas, sim, a fatores como
mudancas institucionais, alteracbes legislativas e pressdes politicas que impactaram a
priorizacdo das investigacdes. Foi mencionado que, a medida que as operacBGes passaram a
atingir determinados grupos politicos e econdmicos, houve um movimento para reavaliar as
prioridades investigativas, resultando na diminuicdo da quantidade de operacdes deflagradas.
Segundo o entrevistado 1, "houve uma mudanca de entendimento institucional que alterou o
planejamento de operacdes especiais, 0 que pode ter contribuido para a reducdo das acGes em

parceria com a CGU".

Apesar desse cenario, os entrevistados foram unénimes em apontar que a parceria entre
CGU e PF trouxe beneficios concretos para 0 combate a corrupcdo e que seu fortalecimento
depende da implementacédo de algumas medidas. Entre as principais sugestdes estdo a criacdo
de um protocolo formal de cooperagéo, estabelecendo diretrizes padronizadas para a atuagao
conjunta; a integracdo de sistemas de informagdo para facilitar o intercambio de dados,
respeitando os limites do sigilo processual; a realiza¢do de treinamentos conjuntos para ampliar
0 conhecimento técnico sobre os procedimentos de cada instituicdo; e o estabelecimento de
critérios objetivos para a priorizacdo das investigacdes, garantindo que as operacdes tenham

maior impacto e sejam menos suscetiveis a interferéncias externas.

Por fim, a analise das entrevistas revelou um consenso de que a parceria entre a Policia
Federal (PF) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) fortaleceu o combate a corrupgdo no

periodo analisado, especialmente entre 2016 e 2020. No entanto, para que essa parceria continue
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sendo um instrumento eficaz no combate a corrupcdo, € fundamental garantir sua
institucionalizacdo, aprimorar 0s mecanismos de governanga e assegurar que sua continuidade
ndo seja impactada por fatores politicos ou conjunturais. A criacdo de diretrizes claras para a
cooperacdo e a implementagdo de medidas que assegurem a autonomia investigativa das
instituicOes sdo essenciais para garantir que a repressdo a corrupg¢ao continue avangando no

Brasil.

Dessa forma, considera-se que a comparacdo do numero de Operagdes deflagradas
durante o periodo analisado e a contribuicdo da CGU nos procedimentos foi alcancada de
maneira satisfatoria, uma vez que os dados e informacgdes coletados demonstram um
crescimento significativo e positivo na parceria entre a Policia Federal (PF) e a Controladoria-
Geral da Unido (CGU) ao longo do periodo analisado. Essa conclusdo é respaldada tanto pela
andlise quantitativa dos dados, que serviu como base inicial para o estudo, quanto pelos relatos
obtidos por meio das entrevistas com servidores de ambos 0s 6rgdos, os quais corroboraram as

tendéncias observadas nos indicadores numéricos.

Como contribuicdo pratica, este estudo propde o desenvolvimento de um instrumento
normativo no formato de Portaria, que € o Produto Técnico-Tecnoldgico, descrito na préxima

secao.

5. Portaria com diretrizes para celebracéo de Acordo de Cooperacao Técnica— ACT entre
PF e outros drgdos para o desenvolvimento de sistema informatizado de dados estatisticos
acerca de acdes de combate a corrupcdo no ambito do poder executivo federal

O Produto Técnico-Tecnoldgico (PTT) desempenha um papel estratégico na
Administracdo Publica, fornecendo solugdes aplicaveis para desafios contemporaneos da
gestdo governamental. Sua relevancia cresce a medida que a transformacao digital e a inovacao
sdo incorporadas como diretrizes centrais da modernizacdo do setor publico. Para garantir o
sucesso do PTT, é fundamental que ele seja desenvolvido com rigor metodoldgico, validado
empiricamente e implementado com suporte técnico e capacitacdo dos gestores publicos.

Adiante, serdo apresentadas subse¢6es com o resumo da estrutura do PTT.
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5.1 Descricéo geral do produto

A corrupcao representa um dos maiores desafios para a governanca publica, exigindo
esforgos continuos de monitoramento, repressdo e prevencdo. No Brasil, diferentes 6rgaos
atuam no combate a corrup¢do, entre eles a Policia Federal (PF) e a Controladoria-Geral da
Unido (CGU). Contudo, a auséncia de um sistema integrado de contabilizacdo e analise de
dados estatisticos das acdes de combate a corrupcdo dificulta a avaliacdo da eficacia das
politicas publicas e a coordenacao entre 0s 6rgdos responsaveis.

Este Produto Técnico-Tecnoldgico (PTT) propBe a minuta de Portaria para o
estabelecimento de diretrizes para a celebracdo de Acordos de Cooperagdo Técnica (ACTS)
entre a Policia Federal e outros 6rgdos publicos, visando a implementacdo de um Sistema
Informatizado de Dados Estatisticos sobre A¢es de Combate a Corrupg¢do no ambito federal.
Essa medida permitird a interoperabilidade dos sistemas institucionais, a padronizacdo de
metodolo gias de coleta e tratamento de dados, além do fortalecimento da inteligéncia
governamental aplicada a repressdo da corrupcao.

O produto sera um documento que podera ser utilizado como base para futuros acordos,
podendo ser expandido para outros 6rgéos de controle e fiscalizacao.

A Portaria tera como objetivos principais disciplinar as seguintes a¢des:

. Desenvolvimento e implementacdo de um Sistema Integrado de Dados Estatisticos
sobre A¢bes de Combate a Corrupcéo, permitindo a sistematizacdo das informacdes de forma
unificada;

. Fomento ao compartilhamento de dados e metodologias entre os 6rgdos signatarios,
garantindo maior eficacia na analise e investigacdo de crimes relacionados a corrupcao;

. Promocao da interoperabilidade entre bases de dados entre os 6rgdos signatarios, com
seguranca e conformidade a legislagdo de protecdo de dados;

. Criacdo de mecanismos para analise e geragdo de relatdrios periddicos sobre o impacto
das operac0es, fiscalizaces e auditorias realizadas, aprimorando a transparéncia e a prestacdo

de contas ao cidadao.
5.2 Base teorica utilizada

O desenvolvimento deste Produto Técnico-Tecnologico (PTT) fundamenta-se em trés
eixos teodricos principais: Gestdo da Informagdo e Tecnologia na Administragdo Publica,
Modelos de Cooperagéo Interinstitucional e Metodologias de Analise e Compartilhamento de
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Dados. A seguir, detalha-se cada um desses eixos e suas conexdes com o Sistema Integrado de

Dados Estatisticos sobre A¢bes de Combate a Corrupgéo.

5.2.1 Gestao da Informacao e Tecnologia na Administracao Pablica

A crescente complexidade das politicas publicas e o avanco da transformacéo digital
impdem a necessidade de sistemas informatizados que permitam o compartilhamento eficiente
de informacdes entre 6rgdos governamentais. Segundo Dunleavy et al. (2006), a chamada
“governanca digital” representa um novo paradigma de gestao publica baseado no uso intensivo
de tecnologias de informacdo para aprimorar processos administrativos e a prestagdo de

servicos publicos.

No contexto do combate a corrupcdo, a fragmentacdo dos dados e a auséncia de uma
padronizacdo comprometem a efetividade das investigacdes e auditorias. A implementacéo de
um Sistema Integrado de Dados Estatisticos permitird que a PF e os 6rgédos parceiros utilizem
ferramentas de analise preditiva para identificar tendéncias e aprimorar a alocacéo de recursos

para a repressao a corrupcao.

Além disso, a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (Lei n® 13.709/2018 - LGPD)
estabelece diretrizes para o tratamento de informacdes sensiveis no setor publico, garantindo
que sistemas de compartilhamento de dados sigam principios de seguranca, transparéncia e
respeito a privacidade. Assim, a interoperabilidade entre CGU e PF deve estar alinhada com

protocolos que assegurem a conformidade com as normas de protecdo de dados.

5.2.2 Modelos de Cooperacéao Interinstitucional

Conforme tratado no referencial tedrico do Artigo, a experiéncia internacional e
nacional demonstra que o combate a corrupcao é mais eficaz quando héa integracdo entre 6rgéos
de controle, fiscalizagéo e investigacdo. O conceito de governanca colaborativa (Ansell & Gash,
2008) destaca a importancia da cooperacdo entre maltiplas instituicdes para o aprimoramento

da eficiéncia administrativa e o compartilhamento de conhecimentos especializados.

No Brasil, j& existem precedentes de Acordos de Cooperacdo Técnica (ACTS) voltados

a integracdo de dados e metodologias, como o ACT entre a Controladoria-Geral da Unido

(CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU) firmado em 2016, que estabeleceu mecanismos

para intercdmbio de informagdes sobre auditorias e acdes de controle externo. De forma similar,

0 ACT n° 11/2022 entre CGU e PF formalizou a cooperacdo entre esses 0rgaos para a protecdo
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do patriménio publico e combate a corrupcao e a lavagem de dinheiro. No entanto, ambos 0s
ACTs ainda carecem de um sistema estruturado e padronizado de dados estatisticos, o que

reforca a necessidade do presente PTT.

A literatura sobre cooperacdo interinstitucional enfatiza a importancia de criar estruturas
permanentes de governancga para promover a colaboragéo eficaz entre diferentes instituigoes.
Essas estruturas facilitam a negociacdo, o planejamento e a tomada de decisdes conjuntas,

assegurando a continuidade e a efetividade das politicas publicas (Consad, 2013).

Nesse sentido, auséncia de um mecanismo de coordenagdo e monitoramento pode
comprometer a continuidade das iniciativas. Por isso, este PTT prevé a institucionalizacéo de
um comité gestor responsavel pelo acompanhamento da implementacdo do sistema e pela

atualizacao dos padrdes de interoperabilidade entre 6rgaos acordantes.

5.2.3 Metodologias de Anélise e Compartilhamento de Dados

A andlise e o tratamento de grandes volumes de dados desempenham papel essencial na
modernizacdo da gestdo publica. As técnicas de Business Intelligence (BI) e aprendizado de
maquina desempenham um papel estratégico na Administracdo Publica, possibilitando a analise
de grandes volumes de dados para identificar padrdes ocultos, prever tendéncias sociais e

econdmicas e otimizar a alocacdo de recursos publicos.

A implementacdo dessas tecnologias permite aos gestores publicos tomar decisdes
baseadas em evidéncias, melhorando a eficiéncia dos servigos prestados a sociedade. Segundo
Wirtz et al. (2019), a aplicacdo de analises preditivas e inteligéncia artificial na governanca
digital tem o potencial de transformar processos administrativos, promovendo maior
transparéncia e eficacia na gestao publica.

No caso do combate a corrupcao, a integracdo de dados da PF e dos érgdos parceiros
permitird a criacdo de dashboards interativos e relatorios dindmicos, auxiliando os gestores
publicos a visualizar estatisticas em tempo real sobre investigacdes, auditorias e operagdes
policiais. Para garantir a confiabilidade das informacdes, o sistema devera seguir diretrizes de

governancga de dados, conforme preconizado por Khatri & Brown (2010), incluindo:
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° Definicdo de padrées de qualidade e padronizacdo de dados — evitando inconsisténcias e

duplicidades nos registros;

° Interoperabilidade entre bases de dados heterogéneas — permitindo a integracdo entre

sistemas ja existentes na CGU e na PF;

° Automacéo de processos de analise — reduzindo a necessidade de tratamento manual de

informacdes e aumentando a eficiéncia das investigacoes.

5.3 Convergéncia dos Eixos Teoricos e Justificativa da Solucédo Proposta

A proposta deste PTT converge os trés eixos teoricos abordados, oferecendo uma
solucdo baseada em governanca digital, cooperacdo interinstitucional e ciéncia de dados. A
adoc¢do de um Sistema Integrado de Dados Estatisticos sobre A¢des de Combate a Corrupcao
possibilitard que participantes tenham um modelo estruturado e sustentavel de intercdmbio de

informacdes, garantindo:

. Otimizacdo do uso de recursos publicos, evitando duplicidades de esforcos e

melhorando a alocacdo de equipes de investigacéo e fiscalizacéo;

. Maior transparéncia e accountability, com geracdo de relatorios automatizados e

acessiveis a 6rgdos de controle e a sociedade.

. Probabilidade de maior eficacia na repressao a corrup¢do, com base em dados integrados

e metodologias padronizadas;

5.4. Fundamentacédo Juridica

A regulamentacdo da celebracdo de Acordos de Cooperacdo Técnica para a criacdo de
um sistema informatizado de dados estatisticos fundamenta-se nas seguintes normas:
Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988):

° Art. 37, caput — Principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia, que devem orientar a atuacdo da Administracdo Publica.

° Art. 144, 81° — Competéncia da Policia Federal para apurar infracdes penais contra a
ordem politica e social, bem como crimes federais.

° Art. 70 — Determinacdo de controle interno e externo da Administracdo Publica para
garantir a boa gestdo dos recursos publicos.

Lei n° 14.133/2021 - Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (Brasil, 2021):
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o Art. 75 — Torna dispensavel a licitacdo para a celebracdo de contrato de programa com

ente federativo ou com entidade de sua Administragdo Publica indireta que envolva prestacéo
de servicos publicos de forma associada nos termos autorizados em contrato de consércio
publico ou em convénio de cooperacao.

Lei n®12.527/2011 - Lei de Acesso a Informacdo — LAI (Brasil, 2011) :

o Art. 6° e 7° — Regramento sobre a transparéncia ativa e passiva de informac6es publicas,
assegurando a publicidade dos dados sobre agdes anticorrupgao.
Lei n®13.709/2018 - Lei Geral de Protecdo de Dados — LGPD (Brasil, 2018) :

o Art. 23 e 26 — Normas para o compartilhamento de dados entre 6rgdos publicos,
garantindo seguranga, transparéncia e protecdo dos dados sensiveis.
Decreto n° 10.046/2019 (Brasil, 2019):

° Regulamentacdo do compartilhamento de bases de dados entre 6rgaos e entidades da
Administracdo Publica Federal, estabelecendo requisitos para interoperabilidade e protecédo das
informacoes.

Portaria DG/PF n° 18.709, de 31 de outubro de 2023 (Policia Federal, 2023):

° Estabelece diretrizes basicas para a elaboracdo e tramitacdo de instrumentos de

cooperacdo a serem celebrados pela Policia Federal.

5.5 Relevancia do Produto

a) O PTT apresenta média complexidade por envolver diferentes bases de dados
institucionais e demandar a integracdo tecnoldgica de sistemas preexistentes. Além disso,
possui alta aderéncia a Administracdo Publica, pois atende aos principios de transparéncia,

eficiéncia e controle social.

b) O sistema proposto representa uma inovacao no tratamento de dados sobre corrupcao
no Brasil, pois unifica informacGes atualmente dispersas entre diferentes 6rgéos. Além disso,
pode servir de modelo para uma futura plataforma nacional, agregando dados de Ministérios
Publicos estaduais, Tribunais de Contas, Poder Judiciario e outras entidades.

C) ACT disciplinado pela Portaria pode ser implementado de imediato entre CGU e PF,
com potencial de expansdo para outros 6rgdos. Sua replicabilidade é viavel, pois se baseia em
padrdes de interoperabilidade ja utilizados no setor publico, como o uso de APIs para integracao
de dados.
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d) O impacto esperado do ACT disciplinado pela Portaria e do sistema integrado

contempla : o aprimoramento da eficacia das acfes de combate a corrupcao, permitindo analises
comparativas e preditivas; a redugdo de redundancias e inconsisténcias nos registros
estatisticos, melhorando a qualidade dos relatérios e indicadores; o fortalecimento da
transparéncia publica, possibilitando que os cidaddos e 6rgdos de controle acompanhem as

acOes governamentais com dados mais confiaveis.

Por fim, considerando a relevancia do tema, recomenda-se que futuras pesquisas
explorem o0s impactos de eventuais mudangas institucionais na efetividade da cooperacgdo
interinstitucional, bem como a influéncia de fatores externos, como conjunturas politicas e
econbmicas, sobre o combate a corrupcédo no Brasil. O fortalecimento das relagdes entre 6rgaos
de controle e investigacdo deve ser um objetivo continuo, essencial para a preservacdo da

integridade da gestdo publica e para a construcdo de um Estado mais transparente e eficiente.

6 Conclusbes e Recomendacdes

O presente estudo teve como objetivo geral averiguar os efeitos da cooperacdo
interinstitucional entre a Policia Federal (PF) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) no
enfrentamento da corrupcao no Brasil. Para isso, buscou-se compreender como a combinagéo
das habilidades investigativas da PF com as capacidades de auditoria e controle da CGU
contribuiu para a eficacia das operacdes anticorrupcao e para o fortalecimento das estratégias

de repressao a esse fendmeno.

Para alcancar esse objetivo, a pesquisa foi estruturada em torno de trés objetivos
especificos, todos integralmente atendidos ao longo da andlise. O primeiro objetivo especifico
foi comparar o numero de operacdes deflagradas durante o periodo analisado e a contribuicédo
da CGU nos procedimentos entre 2003 e 2022. Os dados coletados evidenciaram que a
participacdo da CGU nas operagdes da PF cresceu significativamente a partir de 2016, atingindo
um pico em 2020, quando aproximadamente 38% das operac6es da PF contaram com a CGU.
No entanto, essa participagdo sofreu uma retracdo a partir de 2021, o que sugere mudancas na

conducéo da parceria interinstitucional e na priorizacdo de determinadas ac¢des investigativas.

Outro ponto relevante identificado foi a distribui¢do geografica das operacdes. A analise
comparativa entre os estados revelou que a CGU tem maior atuacdo em regides com forte
dependéncia de recursos federais, especialmente no Norte e Nordeste, enquanto a PF realiza

mais operacgdes isoladamente nos estados do Sul e Sudeste, onde se concentram investigacoes
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relacionadas a crimes contra o mercado de capitais e crimes contra o sistema financeiro
nacional, sendo analisados, também, os fatores populacionais e volume de transferéncia de

verbas federais para os Estados.

O segundo objetivo especifico consistiu em investigar se houve ampliacdo do combate
a corrupgéo decorrente da parceria entre PF e CGU. A pesquisa procurou mensurar a eficacia
da repressao a corrupcdo a partir da quantificacdo do volume de operaces, da relacdo entre
instauracdo de inquéritos e operacdes, além da avaliacdo dos impactos operacionais financeiros
das acbes conjuntas, os quais apresentaram consideravel crescimento ao longo do periodo

analisado.

No entanto, a tentativa de mensuracdo enfrentou desafios metodoldgicos relevantes,
sobretudo por se tratar da avaliacdo da eficacia do combate a corrup¢do. Um dos principais
obstaculos reside na inexisténcia de indicadores consolidados que permitam aferir com precisao
0 desempenho das acOes repressivas em termos de fortalecimento institucional e
responsabilizacdo efetiva. Adicionalmente, a escassez de registros padronizados e a disperséo
das bases de dados entre diferentes 6rgdos comprometem a construcdo de uma visao integrada

sobre os impactos concretos das operac¢des no enfrentamento da corrupcao.

Para mitigar essas dificuldades, o estudo qualitativo realizado a partir de entrevistas
realizadas com servidores da PF e da CGU confirmou as impressdes obtidas pela analise dos
achados quantitativos ao apontar percep¢des sobre os avancos e desafios da cooperacao
interinstitucional. Os entrevistados destacaram que a colaboracdo entre os 6rgaos possibilitou
uma atuacdo mais especializada e integrada, combinando o conhecimento técnico da CGU

sobre auditorias e gestdo publica com a capacidade investigativa da PF.

No entanto, foi consenso entre os participantes que a auséncia de protocolos formais
efetivos e de um sistema integrado de dados dificulta a continuidade e a ampliag&o da parceria.
Além disso, alguns respondentes apontaram que, apesar do aumento no numero de operacdes
conjuntas, a efetividade das a¢Oes poderia ser ainda maior caso houvesse um planejamento mais
estruturado das investigagfes com o estabelecimento de diretrizes objetivas para a execugéo
dos trabalhos conjuntos e ndo somente a partir de relagdes interpessoais entre gestores e
analistas. Essas percepcdes reforcam a necessidade de aprimoramento dos mecanismos de

governanca e integracdo entre os 0rgéos.

Ao considerar o conjunto dos achados deste estudo, assim como, o referencial teérico,

observa-se que a cooperacao interinstitucional voltada ao enfrentamento da corrupcao, embora
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tenha demonstrado avangos relevantes, ainda encontra barreiras que limitam seu pleno
potencial. A analise dos dados empiricos sugere que aspectos como a fragmentacdo
organizacional, as divergéncias procedimentais entre os 6rgaos e a dificuldade de integracdo de
sistemas de informacgdo continuam a representar entraves a atuacdo conjunta. Esses fatores,
somados a auséncia de métricas comuns de desempenho, dificultam uma apreciacdo mais

robusta sobre os efeitos concretos das a¢fes repressivas na contencao da corrupgao.

Apesar desses desafios, o aprofundamento da cooperagéo interagéncias tem se mostrado
uma alternativa promissora, desde que apoiada por préaticas que favoregcam a construcdo de
confianga mutua, a padronizacgdo de rotinas operacionais e a institucionalizacdo de mecanismos
estaveis de coordenacdo. Os resultados apontam para o papel estratégico da colaboracao
estruturada e da lideranca compartilhada na superacdo das barreiras institucionais e no
fortalecimento da governanca publica. O avango na articulagdo entre Policia Federal e
Controladoria-Geral da Unido, especialmente em determinados periodos, é um indicativo de
gue, com investimento em integracdo normativa e tecnoldgica, é possivel consolidar arranjos

mais eficazes e sustentaveis no combate a corrupcao.

Diante desses achados, e como terceiro e Gltimo objetivo especifico, o estudo propds
como produto técnico-tecnoldgico (PTT) uma Portaria, com o objetivo de regulamentar o
intercdmbio de informac6es, a definicdo de fluxos operacionais e a implementacdo de uma
metodologia integrada de registro e monitoramento dos dados operacionais das operacdes
deflagradas, ndo somente, entre a PF e a CGU, mas, também, em relacdo a outros 6rgaos
publicos atuantes nessa area. A Portaria estabelece diretrizes claras para atuacdo conjunta,
prevendo a sistematizacdo do intercambio de informac@es e a criacdo de uma metodologia
integrada de registro e monitoramento dos dados operacionais das operacfes deflagradas e

outras acdes de controle.

O potencial inovador da pesquisa reside na abordagem empirica utilizada para mensurar
a eficacia da cooperacdo interinstitucional, bem como na proposta de um instrumento normativo
formal, que busca aprimorar e institucionalizar essa relacdo. Além disso, a padronizacdo dos
registros operacionais podera servir como referéncia para outras instituicbes que atuam no

combate a corrupcéo e na fiscalizacdo do uso de recursos publicos.

Por fim, recomenda-se que pesquisas futuras ampliem a analise em dois pontos.
Primeiro, incluir outros érgdos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido, Ministérios

Publicos e Poder Judiciario, para a mensuracdo do enfrentamento da corrupgdo no pais,
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explorando o impacto de redes mais amplas de governanca anticorrupc¢ao. Segundo, considerar
o0 contexto politico durante as deflagracfes contemplando as especificidades tanto da PF como
da CGU, para melhor interpretar dados que vao além da objetividade registrada nesta pesquisa.
Por fim, foi possivel observar que a continuidade dos esforcos de integragdo entre as instituicdes
responsaveis pelo controle e fiscalizacdo é essencial para fortalecer a governanga publica,
promover maior transparéncia e aumentar a eficacia das acdes de repressdo a corrupgao no
Brasil.
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Apéndices

Minuta da Portaria
Portaria DG/PF N° XXX, de xx de xx de 2025.

Dispbe sobre diretrizes para a celebracdo de Acordos de Cooperacdo Técnica entre a
Policia Federal e 6rgdos publicos para o desenvolvimento, implementacdo e gestdo de um
sistema informatizado de dados estatisticos sobre acGes de combate a corrupcdo no ambito do

Poder Executivo Federal.

O Diretor-Geral da Policia Federal, no uso das atribuicGes que lhe conferem os artigos
2° e 3° do decreto n® 9.662, de 1° de janeiro de 2019, e considerando a necessidade de fortalecer
a cooperacdo interinstitucional para o desenvolvimento de solugbes tecnoldgicas voltadas a

repressao e prevencao a corrupcao, resolve:

Art. 1° Estabelecer diretrizes para a formalizacdo de Acordos de Cooperagdo Técnica
(ACTs) entre a Policia Federal e outros 6rgdos da Administragdo Publica, com vistas ao
desenvolvimento, implementacédo e gestdo de um Sistema Informatizado de Dados Estatisticos

sobre Ac¢des de Combate a Corrupcao no ambito do poder executivo federal.

Art. 2° Os ACTs celebrados nos termos desta Portaria terdo como objetivo consolidar
esforcos para aprimorar a coleta, analise e compartilhamento de dados estatisticos relacionados
a investigacOes, operacdes policiais, auditorias e outras acfes voltadas a repressdo e prevencao

da corrupcéo.
Art. 3° Dos Principios Gerais:
Os ACTs serdo firmados com observancia aos seguintes principios:
| - Finalidade pablica e interesse comum entre 0s 0rgaos participes;

Il - Eficiéncia e efetividade na utilizacdo de solucBes tecnoldgicas para tratamento de

dados;

I11 - Seguranca da informacéo e protecao de dados, nos termos da Lei Geral de Protecao
de Dados (Lei n° 13.709/2018);

IV - Interoperabilidade entre sistemas governamentais, garantindo a padronizagéo dos

dados e a compatibilidade técnica;
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V - Transparéncia e prestacdo de contas, assegurando publicidade dos dados

consolidados, observados os limites legais.
Art. 4° Das Obrigacdes dos Participes:

Os ACTs deverdao definir as responsabilidades especificas de cada participe, respeitadas

suas competéncias institucionais.
8§ 1° Serdo obrigag0es da Policia Federal:

| — Integrar os dados operacionais da PF ao sistema para permitir a elaboracédo de

estatisticas sobre acOes de repressao a corrupgao;

Il - Compartilhar dados sobre investigacdes e operacdes relacionadas ao combate a

corrupcdo, respeitados os critérios legais de sigilo;
§ 2° Serdo obrigagdes dos 6rgéos parceiros:

| - Disponibilizar informages sobre auditorias, fiscalizagGes e demais a¢des de controle

interno e externo correlatas;

Il - Fornecer acesso a metodologias de andlise de riscos para integracdo no sistema,

bem como, disponibilizar ferramentas de inteligéncia de dados;
§ 3° Serdo obrigacfes Comuns aos Participes:

| - Desenvolver e manter atualizado o sistema integrado, garantindo sua confiabilidade

e acessibilidade;

Il - Elaborar padrdes e diretrizes para a consolidacdo dos dados estatisticos, garantindo

a confiabilidade e padronizagéo da informacao;
Il - Estabelecer diretrizes para a utilizagdo dos dados fornecidos pelo sistema;
IV - Capacitar os usuarios designados quanto a utilizacdo do sistema;

V - Criar mecanismos de auditoria interna para monitoramento do uso adequado das

informagdes compartilhadas;

VI - Estabelecer meios para intercdmbio de conhecimentos, informacdes e pesquisas,
visando complementar as a¢Bes desenvolvidas e aprimorar as estratégias de combate a

corrupgéo;
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VIl - Garantir acesso mutuo a relatorios técnicos, analises estatisticas e metodologias
aplicadas, respeitadas as condi¢des de confidencialidade necessarias a atividade de fiscalizacdo

e investigacao;

VIII - Criar rotinas de reunides entre as equipes técnicas para compartilhamento de

metodologias e avaliacdo da evolucdo do sistema;

IX - Manter uma sistematica de comunicacdo entre 0s participes para garantir o

acompanhamento das ac¢Oes decorrentes deste acordo;

X - Garantir que 0 acesso e uso das informac6es compartilhadas sejam restritos aos fins

previstos nos ACTS;

8§ 4° Todos os participes deverdo observar as normas de protecdo de dados pessoais e

seguranca cibernética previstas na legislacao vigente, além de:

| — Garantir a realizacdo de agOes de capacitacdo para os servidores designados,
contemplando temas como governanca de dados, seguranca da informacdo, interoperabilidade

de sistemas e uso de ferramentas de analise estatistica e inteligéncia governamental;

Il — Considerar a participacdo em capacitacfes como critério relevante para a selecao
dos servidores responsaveis pela operacéo e gestao do sistema informatizado, visando assegurar
a qualidade técnica e a integridade dos processos informacionais;

Il — Apoiar, de forma conjunta ou isolada, programas de capacita¢do desenvolvidos ou
coordenados pela Policia Federal, em parceria com instituicdes publicas ou privadas,
assegurando a atualizacdo continua e alinhamento com as melhores praticas nacionais e

internacionais.

Art. 5° O Plano de Trabalho sera parte integrante e indissociavel dos ACTs firmados
sob esta Portaria, detalhando as etapas, responsabilidades e cronograma de implementacdo do

Sistema Informatizado de Dados Estatisticos.

Art. 6° Fica instituido um Comité Gestor composto por representantes da Policia Federal
e dos 6rgdos signatarios dos ACTs, com a finalidade de acompanhar a execucao dos acordos,

propor melhorias e garantir a continuidade das acdes.

Art. 7° Os ACTs firmados nos termos desta Portaria ndo implicam repasse de recursos
financeiros entre os participes, sendo executados no ambito das respectivas dotacdes

orcamentarias e sem geracdo de encargos adicionais.
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Art. 8° As informac6es compartilhadas entre os participes deverdo respeitar os limites
impostos pelas normas de sigilo fiscal, bancario e de investigacdes policiais, conforme previsto
na legislagdo vigente.

Art. 9° Os ACTs firmados com base nesta Portaria terdo vigéncia maxima de 60

(sessenta) meses, podendo ser prorrogados mediante termo aditivo.

Art. 10° Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacdo em Boletim de Servico.
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Roteiro das Entrevistas

1. Ha quantos anos trabalha na CGU/PF ?

2. Em qual periodo trabalhou, especificamente, na repressao a corrupcao ? Relatar cargos
e funcoes.

3. A partir de quando a CGU e a PF passaram a trabalhar de forma conjunta ?

4. Como se deu essa interacdo no decorrer dos anos ?

5. Houve a criacdo de setores internos especializados na repressdo a corrupgdo ? Se sim,

na sua opinido, eles contribuiram para o incremento da relag&o interinstitucional entre os 6rgéos
e no combate a corrupcao em si ? Explicar.

6. Durante o estudo, foi verificada uma tendéncia de ampliacdo da deflagracdo conjuntas
entre a CGU e a PF (A partir de 2016, observa-se uma intensificacdo nas acées da CGU, com
53 operagdes realizadas naquele ano. Esse nimero aumenta significativamente em 2017,
atingindo 68 operacdes, marcando um dos periodos de maior atuagdo do 6rgdo. Em 2018, ha
uma queda para 40 operacGes, mas 0 nimero volta a crescer nos anos seguintes, com 59
operacdes em 2019 e um pico de 96 em 2020, o maior da série historica. Apos esse pico, ha
uma leve reducdo em 2021, com 64 operacOes, e uma queda mais acentuada em 2022, com 46
operacdes, embora esse nimero ainda seja superior a média dos anos anteriores a 2016). Se e
quais circunstancias relacionadas a mudancas institucionais, reavaliacao de prioridades, etc., se
deu essa reducéo ?

7. Na sua opinido, em que ponto a interacdo PF/CGU poderia melhorar com vistas aos

constantes desafios do combate a corrupgéo no Brasil ?
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