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As agéncias

anticorrupcao como
pecas centrais de um
sistema de integridade

Luis de Sousa, cientista politico do Centro de Investigacdo e Estudo de Sociologia do
Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa (CIES - ISCTE)

1. O controle da corrupcao:
entre simbolismo e desilusao

O controle da corrupcao, enquan-
to politica publica, busca tanto a im-
plementacdo de medidas preventivas
e educacionais que visem a reducao
das estruturas de oportunidade para
a corrupcao, quanto a repressao de
praticas e comportamentos desvian-
tes dos dispostos legais vigentes.

As politicas de controle a corrup-
cdo ndo podem ser definidas através
de medidas avulsas, esporadicas e
cosméticas. O combate a corrupcao
faz-se através de um “cocktail” de
medidas: (1) de natureza diversifica-
da (preventivas, repressivas e educa-
cionais; legislativas, institucionais e
processuais); (2) de escopo holistico
ou incremental; (3) de impacto mul-
tifacetado (ao nivel da ética individu-
al, da cultura organizacional das ins-
tituicdes, e até mesmo ao nivel das
estruturas sociais e econémicas de
uma sociedade politica); e (4) de
uma mistura complexa e nem sem-
pre equilibrada de incentivos e san-
coes se consegue controlar as ten-

déncias e
fendmeno.

conseqUéncias do

Importa porém distinguir o con-
ceito de politicas publicas de con-
trole a corrupcao do conceito de
anticorrupcdo, bastante difuso nos
discursos de circunstancia das elites,
ativistas e reformadores sociais. O
discurso anticorrupgao alimenta um
debate normativo em formato yin e
yang para o qual nao ha resolucao:
por um lado, a idéia alimentada por
moralistas, populistas e bem inten-
cionados de que a corrupcdo é um
pecado, uma doenca, uma patolo-
gia a eliminar da face da terra a
qual, regra geral, se extingue numa
condenacdo moral univoca e infértil
da corrupcdo; por outro lado, a
idéia defendida por alguns funcio-
nalistas e relativistas de que a cor-
rupcdo poderd desempenhar fun-
cbes sociais, econbOmicas e
institucionais em sociedades em
transicao, lubrificando as engrena-
gens do sistema, integrando as
massas na vida politica, aumentan-
do os niveis de desenvolvimento.
Este normativismo centrado na pa-
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tologia ou na funcionalidade do fe-
ndmeno tem alimentado aquilo a
que o economista sueco Gunnar
Myrdal (1970) apelidou de circulos
de causalidade entre o folclore da
corrupgao e as campanhas anti-cor-
rupcao estéreis.

O combate a corrupgao enquan-
to politica publica tem como obje-
to identificar, compreender e atuar
preventivamente sobre areas de ris-
co e culturas organizacionais, fi-
cando para um segundo plano a
detencao dos atores, a confiscacao
dos bens e outras atuagoes repres-
sivas. Nao quero com isto dizer que
a lei nao tenha que ser validada en-
quanto instrumento de coibicao,
caso contrario corremos o risco da
sua descredibilizagao. Serve apenas
para indicar de que a lei ndo pode,
nem é um substituto da ética e, por
conseguinte, toda a iniciativa re-
pressiva para que tenha um efeito
dissuasor duradouro terd que se
fundar num conhecimento do fe-
ndmeno e numa atuacao a jusante
do problema.

Areceita para um combate eficaz
contra a corrupcao é ja de todos co-
nhecida, a saber:

(1)uma vontade e um consenso po-
litico proativo;

(2) a existéncia de um enquadramen-
to legal anticorrupcao e de orga-
nismos isentos e eficazes que ga-
rantam o seu cumprimento;

(3)a existéncia de mecanismos de
prestacao de contas e 6rgaos ju-
diciais;

Revista da CGU n

(4) cooperacéo interinstitucional en-
tre organismos de fiscalizagéo e
judiciais;

(5) medidas deontoldgicas e de acon-
selhamento;

(6) condicoes de desempenho do
cargo que favorecam um com-
portamento ético;

(7) entidades independentes especia-
lizadas no combate a corrupcao;

(8)envolvimento e escrutinio pu-
blico.

Quer por reacdo a contextos de
escandalo, quer por sugestao ou até
mesmo pressdo da comunidade in-
ternacional e dos doadores em par-
ticular, os governos de paises em vias
de desenvolvimento tém adotado
uma série de medidas anticorrupcao
na tentativa de construcdo destes
sistemas de integridade.

As medidas sao de cariz multifa-
cetado: medidas legislativas (como
por exemplo a adocdo de regras de
financiamento politico, de controle
da riqueza e interesses dos eleitos);
medidas processuais (a introducdo
de pagamentos multibanco em de-
partamentos de atendimento ao pu-
blico propicios a corrupcao diadica e
speed money, por exemplo); medi-
das estruturais (como a introducao
de regulamentacao e regras de con-
corréncia num setor de mercado); e
medidas institucionais (como a cria-
cao de uma agéncia independente e
especializacdo com uma missao es-
pecifica de combate a corrupcao).
Nao existe necessariamente uma vi-




sao holistica da politica de controle,
nem uma articulacdo integrada des-
sas medidas e instrumentos. Os pa-
cotes de transparéncia ou anticor-
rupcao vao sendo “empilhados”,
mas os resultados sdo, na maioria
dos casos, escassos.

A maioria dos paises
tidos como
problematicos em
matéria de corrupcao
por organismos
internacionais, ONGs e
agéncias de
desenvolvimento, dispoe
hoje de uma panoplia de
leis anticorrupcao igual
ou superior a algumas
democracias
consolidadas e paises
ricos do hemisfério
norte.

N&o obstante os governos tenham
introduzido uma série de medidas e
instrumentos conformes com as dire-
tivas e recomendacdes internacionais,
a sua efetividade tem ficado aquém
das expectativas. A questdo nao esta
apenas na adocdo de medidas e ins-
trumentos de combate a corrupcao,
mas o modo como sao operacionali-
zados e implementados de um modo
integrado, consistente e duradouro.
A infra-estrutura de controle pressu-
pde uma monitorizagdo do funciona-
mento das suas partes, uma avaliacao

dos resultados conseguidos (ou ndo
conseguidos) e afinagdes incremen-
tais. Em poucas palavras, o sistema de
controle pressupde um retorno e ve-
rificagdes regulares do seu desempe-
nho integrado.

O paradigma reformista tem in-
cidido sobretudo em 2 tipos de res-
posta que chamam a atencdo da
opinido publica, podendo assim o
poder politico angariar um ganho
simbodlico sem que haja de fato um
impacto nas estruturas de oportuni-
dade para o fenbmeno: medidas
legislativas e revisdes penais por um
lado, respostas institucionais, por
outro.

A maioria dos paises tidos como
problematicos em matéria de corrup-
¢ao por organismos internacionais,
ONGs e agéncias de desenvolvimen-
to, dispdoe hoje de uma pandplia de
leis anticorrupcao igual ou superior a
algumas democracias consolidadas e
paises ricos do hemisfério norte. Alis,
a maioria das respostas legislativas a
COrrupgao surgem sempre como ten-
tativas de lavar os Estabulos de Augias
e acabam por resumir-se ou em leis
“ledes sem dentes” com normas du-
ras, mas sem meios efetivos que asse-
gurem a sua aplicacdo (como é o caso
dos crimes de colarinho branco, dos
conflitos de interesse ou das préaticas
de financiamento politico) ou em leis
“cosméticas” cujos principios anun-
ciados pela lei discrepantes com a
operacionalizacdo dos instrumentos
Necessarios a sua prossecucao (como
é por exemplo a idéia de “controle
publico” da riqueza dos eleitos? Que
“publico” e “que controle” se preten-
de com um enquadramento legal que
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impossibilita 0 acesso a informagdo?).
Na maioria das democracias, novas
ou velhas, consolidadas ou em transi-
¢ao, ricas ou pobres, existe um déficit
democratico no que toca a producdo
destes diplomas com repercussao ne-
gativa na sua qualidade.

As respostas institucionais sao
também bastante apelativas do
ponto de vista simbdlico. A criacdo
de uma agéncia especializada de
combate a corrupgao concentra a
atencao das elites e da opinido pu-
blica em geral. Esta caracteristica
tem um aspecto positivo e um as-
pecto negativo em relagdo ao de-
sempenho do novo organismo: se
por um lado, as agéncias anticor-
rupcao (ACAs, acroénimo em inglés)
tendem a gozar de uma legitimida-
de constitucional (assegurada pelo
consenso entre as elites relativa-
mente a sua criacdo) e uma legiti-
midade popular (pelas expectativas
gue desperta na opiniao publica
que identifica o novo organismo
com um baluarte do combate a
corrupgao, o Dom Quixote que de-
fenderd o bem publico e restituira
aos cidadaos um sentido popular
de justica de que a lei é igual para
todos e é para ser cumprida); por
outro lado, a agéncia recém-criada
carrega as costas o 6nus do suces-
so como um fardo. Nao obstante a
agéncia anticorrupcao nao tenha
sido criada num vacuo institucional
e partilhe com demais organismos
a responsabilidade no combate a
corrupcao, a natureza especifica da
sua missdao a coloca a mercé da
percepcao redutora, mas bastante
difusa de que “se nada ou pouco
se fez, é culpa da agéncia”. Nao
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nos esquecamos, que a histéria
destes organismos nos demons-
trou, e temos como exemplo o caso
da extinta Alta Autoridade Contra
a Corrupcdo em Portugal, de que
estes organismos especializados
nascem pelas maos do decisor po-
litico e morrem pelas maos dos
mesmos.

2. O que é uma
agéncia anticorrupcao?

Antes de nos debrucarmos em
concreto sobre as questoes que di-
zem respeito ao desenho institucio-
nal e ao desempenho das agéncias
anticorrupcdo, importa definir o ob-
jeto de analise em questao: o que é
uma agéncia anticorrupgao? A res-
posta é mais facil do ponto de vista
abstrato e conceitual do que em ter-
mos da classificacdo das entidades
existentes. Em muitos casos, a eti-
queta estatutaria nao se coaduna a
realidade institucional observada.
Algumas agéncias sao irrelevantes e
permanecem desconhecidas para a
maioria dos cidadaos.

E fundamental operacionalizar o
conceito de modo a que possamos
criar um entendimento comum sobre
0 objeto de analise. Uma agéncia an-
ticorrupgao é um oérgéo (de financia-
mento) publico e de natureza durdvel,
com uma misséo especifica de com-
bate a corrupcéo e de reducdo das
estruturas de oportunidade propicias
para a sua ocorréncia através de es-
tratégias de prevencéo e repressao.

O conceito é o suficientemente
lato para incluir quer agéncias espe-




cializadas com competéncias preven-
tivas e repressivas do fenémeno,
quer agéncias que desenvolvem ape-
nas umas dessa vertentes (preventiva
ou repressiva).

2.1. Diferentes modelos

O formato destas agéncias variam
no espaco, mas tem-se assistido a
um crescente mimetismo e isomor-
fismo institucional.

Por um lado, a sua criacao é pro-
duto de padroes de desenvolvimento
legal e institucional especificos a
cada pais. Cada agéncia, por assim
dizer, € Unica. Alguns paises dotaram
estas agéncias de amplos poderes de
investigagao e de sanc¢do; outros op-
taram por agéncias apenas com fun-
cbes preventivas, educacionais e in-
formativas. Também ha diferencas
no que toca o ambito de acao, com-
peténcias, recursos, regras de ac-
countability, etc.

Por outro lado, tem havido uma
convergéncia no tipo de agéncias
discutidas e adotadas. A ICAC de
Hong Kong, criada em 1974, é fre-
guentemente referida, como “a
agéncia anticorrupgdo de maior su-
cesso”. De fato, tornou-se um mode-
lo para muitos paises. Talvez seja
impréprio utilizar a palavra “mode-
lo”, mas, pelo menos, desde inicios
da década de 90 temos assistido a
um incremento nos niveis de trans-
feréncia de conhecimento sobre o
formato destes organismos. O co-
nhecimento dos sucessos e insuces-
sos de experiéncias estrangeiras e a
importacao de modelos testados em

outros paises sao caracteristicas im-
portantes deste processo.

O conhecimento
dos sucessos e
insucessos
de experiéncias
estrangeiras e a
importacao de
modelos testados em
outros paises sao
caracteristicas
importantes deste
processo.

Num recente relatério intitulado
Specialized anti-Corruption
Institutions: Review of Models
(2007), a OCDE tentou classificar
as realidades existentes em 3 tipos
ideais:

Instituicoes especializadas com
multiplas competéncias

Este modelo diz respeito as agén-
cias anticorrupcao propriamente
ditas com competéncias quer no
dominio preventivo como no repres-
sivo, desenvolvendo uma série de
atividades que vao além da investi-
gacao criminal, entre outras: analise
de politicas, assisténcia técnica,
competéncias informativas e educa-
tivas, monitorizacao, pesquisa cien-
tifica (sobre areas de risco, inquéri-
tos, etc.). Na maioria dos casos o
poder de acusacdo permanece uma
funcdo externa a agéncia (da com-
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peténcia do Ministério Publico ou
organismos semelhantes), de modo
a evitar uma concentracao excessiva
de poderes num sé organismo.
Exemplos: ICAC de Hong Kong, CPIB
de Singapura, NSW ICAC de Nova
Gales do Sul (Austrélia), o Directorate
on Corruption and Economic Crime
do Botswana, o Special Investigation
Service da Lituania, o Corruption
Prevention and Combating Bureau
da Letonia.

Departamentos especializados
nas forgas policiais ou
procuradorias

Este modelo pode assumir varias
formas de especializacao e pode ser
implementado em varios organismos
de investigacdo judiciaria ou procu-
radorias. Em alguns casos, a investi-
gacao e acusacao estao concentra-
das no mesmo organismo. E dificil
estabelecer até que ponto este mo-
delo se diferencia dos outros dois,
visto que alguns destes organismos
também tém desempenhado fun-
¢bes preventivas. Exemplos: a
Norwegian National Authority for
Investigation and Prosecution of
Economic and Environmental Crime,
o Central Office for the Repression of
Corruption belga, a Fiscalia
Anticorrupcion espanhola, o
Departamento Central de Investigacao
da Corrupcao e Criminalidade
Econémica e Financeira da Policia
Judicidria portuguesa, o Depar-
tamento Central de Acdo e
Investigagcao Penal da Procuradoria-
Geral da Republica portuguesa, o
National Anti-Corruption Directorate
romeno.
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Instituicoes com competéncias
exclusivamente preventivas

Este modelo inclui instituicoes
COmM uma ou mais competéncias pre-
ventivas. Estas podem desenvolver
atividades de natureza cientifica so-
bre o fenbmeno (pesquisa, analises
de risco, profiling, inquéritos, estu-
dos de caso, focus groups, conferén-
cias tematicas, etc.); de desenvolvi-
mento e aconselhamento de politicas
de controle a corrupcao aos 6rgaos
de decisdo; de acompanhamento e
recomendacdo de alteragdes a regu-
lamentacdo de setores de risco na
esfera publica e privada (e.g. urbani-
zacao, obras publicas, compras do
Estado, cassinos, alfandegas, etc.);
de coordenacao de investigacoes e
comunicagao entre 0s varios organis-
mos com competéncias nesta maté-
ria; de monitorizacdo das regras de
conflitos de interesses e declaracoes
patrimoniais; de elaboracao e imple-
mentacao de cédigos deontoldgicos;
de assisténcia aos funcionarios publi-
cos em matéria de corrupcao; de
treino das forcas de investigacao; de
facilitacdo da cooperacéo internacio-
nal neste dominio; e de intermedia-
cdo entre os organismos do Estado
com competéncias nesta matéria e a
sociedade civil. Exemplos: o Service
Central de Prévention de Ia
Corrupcion francés, a State
Commission for Prevention of
Corruption da Macedénia, o Anti-
corruption Monitoring Group da
Albénia, a Permanent Commission
against Corruption de Malta, o Office
of Government FEthics Norte
Americano, a Commission for the
Co-ordination of Activities for
Combating Corruption bulgara, o




Committee on Standards in Public
Life do Reino Unido.

Nao obstante esta tentativa de
classificacdo da diversidade institu-
cional observada seja de grande uti-
lidade ao estudo destes organismos
publicos, na pratica, é dificil estabe-
lecer até que ponto existe uma dife-
renciacao clara entre os varios mode-
los (se é que o termo “modelo” tem
qualquer aplicacao).

2.2. Caracteristicas e principios
gerais

As agéncias anticorrupcao distin-
guem-se de outros organismos com
0s quais partilham competéncias
nesta matéria pelas seguintes carac-
teristicas e principios gerais:

Independéncia

A questdao da independéncia é
basilar na concepcéo deste tipo de
organismo publico. A maioria das
discussoes sobre ACAs gira em tor-
no deste problema. Independéncia
deve ser entendida nao como irres-
ponsabilidade ou auséncia de repor-
te ou controle externo a sua atua-
cdo, mas a capacidade de poder
exercer a sua missao e mandato sem
interferéncia e intervencionismo po-
litico. Enquanto organismos respon-
saveis pela execucao de uma politi-
ca/estratégia nacional de combate a
corrupcao, as ACAs ndo sao com-
pletamente “independentes”. O
conceito aparece assim ligado a ou-
tros principios orientadores como a
isencao/objetividade, a equidade, a

accountability, a existéncia de um
mandato claro e legalmente defini-
do e, sobretudo, a autonomia seja
ela de natureza estrutural ou opera-
cional. E neste sentido que se enten-
de independéncia. Estatutariamente,
todas as ACAs sao independentes;
na pratica, porém, os niveis de inde-
pendéncia sdo bastante diferentes
de uma ACA para outra. Algumas
agéncias carecem de regras transpa-
rentes de nomeacdo e exoneragao
do corpo dirigente; outras nao tém
regras de orcamentacdo, nem de
gestao de recursos humanos e fi-
nanceiros claramente definidas; os
mecanismos de auditoria interna e
as regras de reporte sao, por vezes,
muito incipientes. A independéncia
das ACAs néo significa o seu herme-
tismo. As ACAs ndo nascem, nem
resistem num vacuo institucional:
cooperacao interinstitucional, anco-
ragem das suas atividades na socie-
dade civil; pertenca a redes de coo-
peracdo internacionais; sdo fatores
fundamentais ndo apenas para a
eficadcia das suas operagdes como
também para a sua proépria institu-
cionalizagao.

Especializacao

O combate a corrupgao dos nos-
sos dias requer uma estratégia arti-
culada, multidisciplinar e informa-
da. J& nao se trata apenas da
corrupcao troca entre dois individu-
os (passivo e ativo). A crescente
complexidade do fendmeno faz-se
sentir ao nivel da natureza dos ato-
res, do tipo de trocas, dos contextos
onde estas ocorrem e da sofistica-
cdo dos mecanismos de transacao.
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A natureza dos actores envolvidos é
mais complexa. Assistimos, por ve-
zes, a criacao de centros de estudos
ou empresas ficticias cuja Unica fi-
nalidade é a de camuflarem o ato de
corrupcao através de operacgoes
contabeis ilicitas (como o falso fatu-
ramento) ou transagdes comerciais
virtuais. Nao se trata apenas de con-
trapartidas monetarias em troca de
decisdes. A maioria dos pagamen-
tos ou favores prestados ndo tém
uma contrapartida imediata (a deci-
sdo ou influéncia que se ambiciona),
mas servem para comprar influéncia
e seguranca para um pacto ilicito
em que a Unica garantia de valida-
¢ao do compromisso esta assente
num acordo tacito e numa confian-
ca estratégica entre os atores. O
pacto de corrupgao ndo tem garan-
tias legais em caso de nao cumpri-
mento, pelo que sdo necessarios
meios que 1) por um lado evitem o
risco de tentar corromper o ator er-
rado e 2) garantam o retorno do
suborno efetuado. A corrupcao dos
nossos dias é também complexa no
que toca os contextos de interacdo
e transacao entre as partes. A socia-
lizacdo entre os atores é fundamen-
tal para a criacdo desse clima de
negocio ilicito, que diminui, em
muito, a necessidade de linguagem
explicita. Os conflitos de interesse, a
promiscuidade entre a classe politi-
ca e os altos cargos publicos e as
elites do privado providencia esse
contexto de socializacdo. Cria-se um
clima de negécio, de omerta entre
as partes: subentende-se o que é
preciso fazer e conhecem-se os ga-
nhos para cada um dos players im-
plicados. As transagdes tornam-se,
quer pela maior informagao, quer
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pela maior condenacao simbdlica
do fendbmeno que ocorre em regi-
mes democraticos, mais sofisticadas
para que o ultimo estagio do pacto
ilicito seja de facto oculto, ndo obs-
tante toda a contextualizacdo do
ato ocorra (legalmente) a frente dos
olhos de toda a gente. A criacao de
sacos azuis nas empresas, NOs Mi-
nistérios, nas autarquias, a criacao
de contas bancérias em offshores,
criagao de centros de estudo e/ou
associagoes ficticias para falso fatu-
ramento, etc., sdo exemplos da so-
fisticacdo crescente dos mecanismos
de transacao.

A producao de
conhecimento
especializado sobre
corrupgao é hoje uma
questao central para
qualquer estratégia de
combate a corrupcao e
tem dominado os
debates sobre o papel e
desempenho das ACAs.

Por todas estas razbes, a produ-
cao de conhecimento especializado
sobre corrupcao é hoje uma questao
central para qualquer estratégia de
combate a corrupgao e tem domina-
do os debates sobre o papel e de-
sempenho das ACAs. As agéncias
anticorrupcédo sao por definicdo sin-
gle-issue bodies. Organismos com
uma missao especifica: a do comba-
te a corrupgdo. As formas de espe-
cializacdo variam consideravelmente




de pafs para pais. E dificil definir uma
solucao universal para o problema,
contudo, a maioria dos relatérios de
organizagoes internacionais e a lite-
ratura sobre o tema tendem a reco-
nhecer que a especificidade do man-
dato e a complexidade do fendmeno
em questdo requerem o recrutamen-
to/treino de elementos com um grau
de especializacdo nestas matérias. A
natureza multidisciplinar do controle
leva, porém, a uma necessidade de
atualizacdo e de diversificacdo desses
dominios de especializacdo. E im-
pensavel que o staff de uma agéncia
possa abarcar todos os dominios de
conhecimento. A tendéncia para a
compartimentalizacdo de dominios
de especializacao nao so6 prejudica a
multidisciplinaridade que deve reger
a organica interna da agéncia, como
se torna dispendiosa. Algumas agén-
cias, nao obstante, praticam um re-
crutamento especializado (o oposto
do recrutamento geral que vigora
nas forcas da policia), optam por
uma politica de consolidacdo de
guadros operacionais e acabam por
requisitar ao exterior outras valéncias
necessarias para o desenvolvimento
de uma determinada investigacao ou
atividade.

Competéncias amplas e
poderes especiais

O mandato deste tipo de agén-
cias especializadas é, regra geral,
mais amplo que o dos organismos
convencionais (policias, Ministério
PuUblico, magistratura), quer ao ni-
vel estratégico (visto desenvolve-
rem um misto de competéncias

preventivas e repressivas), quer ao

nivel universo de atuacao. A defini-
cao operacional de corrupgao nao
deve ser limitada a um ou dois ti-
pos de crime configurados no c6-
digo penal. A missao do organismo
exige que o combate a corrupgcao
va além dos preceitos penais/legais
vigentes. O organismo devera
igualmente enderecar praticas e
comportamentos que nao obstante
escapem a definicdo penal, sejam
eticamente reprovaveis. Mais ain-
da, a ACA devera propor ao legis-
lador a atualizacdo do enquadra-
mento penal de modo aacompanhar
a evolucdo social do fenémeno. A
corrupcao, enquanto fenédmeno
social é sempre mais dinamica do
que a sua criminalizacao. Limitar a
jurisdicdo do organismo a casos de
“grande corrupcao” podera ser
uma vantagem do ponto de vista
dos recursos, da visibilidade do or-
ganismo, do apoio por parte da
opiniao publica e em relacao a atu-
acdo de outros organismos com
poderes neste dominio, mas que
poderdo estar menos disponiveis (e
possuir menos competéncias) para
desencadear investigacoes comple-
xas deste tipo. Por outro lado, o
enfoque em casos de “grande cor-
rupgao” podera tornar-se fatal ao
organismo na sua fase inicial de
institucionalizacdo, quer pelo fato
da sua capacidade de resposta ain-
da nédo ser proporcional aos objeti-
vos fixados estatutariamente e es-
perados pela opinido publica, quer
pelo fato de gerar um braco-de-
ferro com o poder politico que lhe
pode ser desfavoravel a varios ni-
veis, em particular, no que toca a
nomeacao dos seus dirigentes e a
sua orcamentacao.
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Ao contrério das forcas conven-
cionais, as agéncias anticorrupcao
tendem também a beneficiar-se de
uma série de poderes especiais (so-
bretudo no ambito da investigacdo)
cujo nivel de concentragao nao é
comparavel ao de outros organis-
mos. Alguns desses poderes espe-
ciais s6 tém aplicabilidade no ambito
do mandato da agéncia. O fato de
este tipo de agéncia estar tradicio-
nalmente associada a competéncias
amplas e poderes especiais nao aco-
lhe consensos, nem gera simpatias
em regimes democraticos. Por um
lado, o decisor/legislador teme uma
ameaca as liberdades e garantias
constitucionais, por outro lado, as
forcas convencionais de combate a
Corrupgao receiam uma inevitavel
perda ou ajustamento de competén-
cias a favor do novo organismo. Isto
explica a sua fraca implantacdo nas
democracias ocidentais.

Durabilidade (sustentabilidade
a longo prazo)

A sustentabilidade das agéncias
anticorrupgao é outro traco geral
que as define. Poucas tém de fato
viabilidade e a sua durabilidade no
tempo resulta apenas da capacidade
que as instituicdes demonstram em
resistir ao seu inevitavel colapso. Sem
uma existéncia provada no tempo, a
definicdo de agéncia anticorrupcao
nao passa de um eufemismo legal.

Sem ter em conta o universo de
atuacéo (isto é, o nUmero de funcio-
narios publicos e outros cargos
abrangidos pelo seu mandato), nem
o quadro de competéncias da agén-
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cia, o quadro comparativo que se
segue nao deixa de ser ilustrativo da
falta de viabilidade e de sustentabili-
dade de alguns destes organismos
(Quadro 1). Foi perguntado aos che-
fes de agéncias e/ou representantes
das varias agéncias anticorrupgao
gue constam da base de dados
ANCORAGE-NET," se, no entender
dos préprios, existia um desajusta-
mento entre os recursos (humanos e
financeiros) e as competéncias do
6rgao. Nao obstante possamos estar
perante um discurso de peditério e/
ou de desculpabilizacao do fraco de-
sempenho com a falta de recursos, é
importante salientar algumas obser-
vacoes:

* 3s agéncias que apresentam um
staff de 4 a 6 membros, com or-
camentos anuais entre os 70 e 0s
250 mil euros, é pouco provavel
que tenham um impacto visivel e
estruturante, quer do ponto pre-
ventivo, quer do ponto repressivo
devido a dimensao do organismo
(e.g. Malta, Republica da Mace-
ddnia e Republica de Montenegro).
E necessaria uma certa dimensao
para tornar conhecido e crivel o
papel da agéncia;

* as agéncias em que o diferencial
entre o pessoal adstrito e orga-
mento anual é menor estdo satis-
feitas com os seus recursos (e.g.
Australia, Croacia e Letonia);

* as agéncias que tém conseguido
alguns resultados positivos e visi-

1. Para mais informagdes sobre a metodologia

deste estudo piloto, consultar: www.ancorage-net.
org.




bilidade internacional neste do-
minio estdo, forcosamente, bem
aparelhadas.

E certo que a eficiéncia nao se
adquire através de injecdes sistema-
ticas de financiamento num orga-
nismo; mas é igualmente certo que
o diferencial entre responsabilida-
des/competéncias acrescidas e fi-
nanciamento precario nao geram
produtividade. As agéncias que tra-
balham com orcamentos apertados
tendem a ser bastante produtivas,
pelo menos nas fases iniciais de ins-

titucionalizacdo. A longo prazo, a
falta de recursos é um desincentivo
a motivagao dos seus profissionais.
(ver Quadro 1)

As discussbes sobre a adequa-
cao dos recursos humanos e finan-
ceiros ao mandato das ACAs, ocu-
pam a maioria das reflexdes sobre
o desempenho e continuidade des-
tes organismos, mas na maioria
dos casos nao sao apresentados in-
dicadores concretos que justifi-
quem as opgdes politicas a tomar.
A decisao de extinguir ou de dar

Quadro 1: Niveis de recursos humanos e financeiros das ACAs

Pais Pessoal | Orcamento | Auto-avaliacdo do desempenho
Total anual “A agéncia tem recursos
suficientes para exercer
€m eficazmente o seu mandato?”
Argentina 90 0,5 Nao
Australia (NSW) 111 10,16 Sim
Croacia 36 1,2 Sim
Republica Checa (1) 306 4,4 Nao
(salarios
apenas)
Republica Checa () - -- Sim
Franca 14 (a0 0,37 Sim
inicio)
Letonia 89 3,2 Sim
Lituania -- 4,7 Nao
Malawi 51 0,52 Nao
Malta 4 0,08 Nao
Moldova 40 2,59 Nao
Republica da 6 0,25 Nao
Macedbnia
Republica de 5 0,07 Nao
Montenegro
Roménia 510 -- Nao
Eslovaquia 31 -- Sim
Hong Kong* 1.350 70,05 n.d.

Source: Ancorage-net e *Kamanga 2005, p. 22
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por cumprida a missao de uma ACA
é politica (tal como a que levou a
sua criacao) e, na maioria das ve-
zes, ocorre sem um debate elucida-

tivo sobre as condicbes em que a
agéncia se viu obrigada a operar ou
sem uma reflexdo objetiva de indi-
cadores de desempenho.

cargo

Inamovibilidade
do cargo

Mandato superior
a ciclos eleitorais

investigacoes

Principios a |Medida/ Resultados Conseqliéncias
salvaguardar |instrumento esperados imprevistas
Integridade Criagdo de uma Evita Diminui nivel de

equipe de raiz transmissao de |experiéncia no terreno

(com novos culturas

elementos) organizacionais | Aumenta dificuldade de

“viciadas” de | comunicacdo com
Regras de conflitos | outros outros organismos
de interesse departamentos
Cria uma classe especial

Escrutinio do alvo de “cobiga” e

passado do agente rivalidade institucional
Independéncia | Regras estatutarias | Evita Abuso de poder

de nomeacao e manipulacao

exoneracdo do politica das Deriva institucional

Limitacao de mandatos
no tempo pode
perturbar clima de
trabalho e organizacéo
interna do organismo

Especializacao

Recrutamento por
concurso
especializado (por
objetivos)

Treino/formacao

Melhor
resposta a
complexidade
do fendbmeno

Tendéncia para a
compartimentalizacao

Crescimento indesejavel
do niimero de pessoal

Transparéncia

Regras de reporte

Publicitacdo de
resultados,
pareceres, decisdes
e recomendacoes

Publicitacdo de
documentos de
gestao interna e
de execucdo
orcamentaria

Portal

Aumenta
credibilidade da
instituicao

Aumenta
confianca e
apoio por parte
da opiniao
publica

Reduz
possibilidade de
mercados
(ilicitos) de
informacao

Perde-se a vantagem da
intelligence

Comunicagao pode
tornar-se um fardo para
a instituicdo sobretudo
em temas que suscitam
condenacdo moral em
sociedade (diminuindo a
sua eficacia e celeridade
no tratamento dos
processos)

Revista da CGU n




2.3. Dificuldade de salvaguarda
estatutaria dos principios gerais

A independéncia ou autonomia,
a especializacdo e a integridade dos
seus membros sao alguns dos prin-
cipios fundamentais que estdo na
base destes organismos. Como sal-
vaguardar estes principios através
da formatacdo institucional e do
modus operandi do organismo, ndo
é tarefa facil.

As respostas
institucionais
de combate a corrupcao
nao sao de hoje,
nem se resumem a
criacao de agéncias
anticorrupcao.

3. Contexto de criacao e
expansao das ACAs

As respostas institucionais de
combate a corrupcdo nao sdo de
hoje, nem se resumem a criacao de
agéncias anticorrupcao. Existem va-
riadissimos exemplos no passado de
comissoes parlamentares, ligas, uni-
dades especiais da policia, etc. Nao
sendo uma novidade, ndo deixam
de ser uma inovacdo no leque de
medidas que tinham vindo a ser su-
geridas desde os finais da década de
70. Um dos elementos mais mar-
cantes da atividade anticorrupcao
da década de 90 é precisamente a
explosao de novos atores dedicados

Unica e exclusivamente ao combate
a corrupcao, sejam eles produtos da
agao governamental (como as agén-
cias anticorrupcao) ou da sociedade
civil organizada (como as ONGs e
centros de investigacao sobre estas
matérias).

As primeiras agéncias anticor-
rupcao (ACAs) datam do periodo
apo6s a Segunda Guerra Mundial —
1952, Singapura, Corrupt Practices
Investigation Bureau; 1967,
Malasia, Anti-Corruption Agency —
e foram criadas num contexto de
(pos)descolonizacdo: ou pelas pré-
prias poténcias européias em decli-
nio, numa tentativa tardia de “sal-
varreputacao” dasuaadministracao;
ou pelos novos governos indepen-
dentes, enquanto parte do espirito
de autodeterminacao e da necessi-
dade de criar uma nova ordem,
uma nova administracao, limpando
“velhos habitos” e praticas de cor-
rupcao “herdadas” da administra-
cao colonial.

Mas foi sobretudo com a criacdo
da Independent Commission Against
Corruption de Hong Kong em 1974
que a idéia ganhou corpo e desen-
volveu-se como um modelo a expor-
tar. De fato, a ICAC de Hong Kong
tem sido sugerida como modelo para
varios organismos congéneres cria-
dos em outras partes do mundo.

Com o colapso da Guerra Fria, a
expansao dos processos de democra-
tizacdo e a globalizacdo, a corrup-
cao, ou melhor, o seu combate, ga-
nha relevo no debate publico e nas
agendas de reforma nacionais e in-
ternacionais. Importa referir dois de-
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senvolvimentos no que toca as res-
postas institucionais de combate a
COrrupgao:

* 0 deslocamento geografico deste
tipo de agéncias: do mundo em
vias de desenvolvimento para o
mundo desenvolvido; de demo-
cracias em transicao (e regimes
nao-democraticos) para democra-
cias consolidadas; do oriente para
ocidente. Com a globalizacdo da
corrupgao da-se a internacionali-
zacao do controle e a tentativa de
universalizacdo dos standards e
modelos. As agéncias anticorrup-
cdo passam a figurar como pecas
centrais do pacote de medidas su-
geridas por organismos interna-
cionais;

* o0 alargamento do ambito de atu-
acao das novas agéncias face
aquelas criadas anteriormente: da
corrupcao administrativa e crimi-
nalidade econémica, as agéncias
da década de 90 preocupam-se
também com a corrupgao na esfe-
ra politica. Enquanto que para as
agéncias criadas nas décadas de
50, 60 e 70, a corrupgao politica
estava fora da agenda, porque se
tratavam de regimes autoritarios,
para as novas ACAs no combate a
corrupgao nao se reduz a necessi-
dade de assegurar a legalidade do
regime e um desenvolvimento efi-
caz e sustentavel, cumpre-lhes
igualmente salvaguardar outros
principios de governanca que sé
tém acolhimento e expressao sig-
nificativa na sociedade civil de re-
gimes democraticos, tais como a
transparéncia, a equidade, a ac-
countability e a integridade.
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3.1. Universalizacao das ACAs

Varias organizacgoes internacio-
nais recomendaram a adocao de
agéncias anticorrupcao como pecas
centrais da arquitetura institucional
nacional de combate a corrupcéo.
Quase podemos falar de uma univer-
salizacdo de um modelo de resposta
institucional, ainda que esta tenha
ocorrido mais ao nivel discursivo do
que ao nivel operacional.

A OCDE foi uma das pioneiras
em referir este tipo de respostas aos
estados membros através da pro-
mocao do conceito de infra-estrutu-
ra de ética (1996). A Resolucdo (97)
24 adotada pelo Conselho de
Ministros do Conselho da Europa
em 6 de novembro de 1997 refor-
cou esta idéia enumerando os Vinte
Principios Orientadores do Combate
a Corrupcao. O Principio 3 alerta
para a necessidade de garantir a in-
dependéncia e autonomia dos res-
ponsaveis pela prevencao, investiga-
cdo, acusacao e condenacdo da
corrupgao no exercicio das suas fun-
coes; enquanto que o Principio 7
alerta para a necessidade de promo-
ver a especializacao das pessoas e
organismos responsaveis pelo com-
bate a corrupcao e de lhes provi-
denciar os meios e treino necessario
para o exercicio das suas funcoes.
Estavam lancadas as bases para a
universalizacao das Agéncias
Anticorrupgao como respostas “ino-
vadoras” no combate a corrupcao:

* Na América, o Paragrafo 9° do
Artigo Il da Convencgéo Inter-
americana contra a Corrupgao
(CICQ), adotada em 29 de marco




de 1996 (com entrada em vigor
em 6 de marco de 1997), sugere
a adogao deste tipo de organis-
mos;

Na Europa, o Artigo 20° da
Convencao de Criminalizacdo da
Corrupcdo do Conselho da
Europa, adotada em 4 de
Novembro de 1998 (com entrada
em vigor em 1 de Julho de 2002),
refere a necessidade da criacao de
specialised authorities no comba-
te a corrupgao, deixando aos
Estados os critérios para alcancar
tal objetivo;

Na Africa, o Artigo 4° do Protocolo
contra a Corrupgao, adotado pela
Southern African Development
Community (SADC) em 14 de
agosto de 2001 (com entrada em
vigor em 6 de julho de 2005), e o
Paragrafo 5° do Artigo 20° da
Convencao da Unido Africana so-
bre a Prevencao e a Luta contra a
Corrupcao, adotada em 11 de ju-
lho de 2003 (e que ainda aguarda
a entrada em vigor), também su-
gerem a adocao de entidades es-
pecializadas no combate a corrup-
cao;

Por Ultimo, a mais importante de
todas as convencoes anticorrup-
cao devido ao seu escopo e am-
bito internacional de aplicacao, a
Convengao Contra a Corrupgao
das Nacgbes Unidas (vulgo
Convencao de “Mérida”) adotada
em 31 de outubro de 2003 (com
entrada em vigor em 14 de de-
zembro de 2005. Nos seus Artigos
6° e 36°, a Convencao refere o
papel de 6rgdo(s) anticorrupcao

com competéncias na prevencao
do fenémeno e recomenda espe-
cificamente a «criacdo de
Specialised authorities .

Pela primeira vez na histéria das
organizacdes internacionais, e apos
50 anos da criacao da primeira agén-
cia anticorrupgao no sudoeste asiati-
Co, assistimos a universalizagao deste
tipo de resposta através de conven-
cOes internacionais e do papel mobi-
lizador de entidades ndo-governa-
mentais, tais como a Transparency
International

Independentemente da diversida-
de de formatos e poderes, estes or-
ganismos defrontam-se com varios
obstaculos ao exercicio do seu man-
dato que explicam, de certa maneira,
os fracos resultados obtidos: 1) difi-
culdades (de natureza técnica, esta-
tutdria e cultural) na deteccao/expo-
sicio da corrupcao através de
queixas; 2) dificuldades na obtencdo
de informagao sobre corrupgao de
outros organismos publicos; 3) difi-
culdades em estabelecer um bom
clima de trabalho com a esfera poli-
tica. A visivel discrepancia entre as

2. Artigo 36° da Convencao de “Mérida” de 31 de
outubro de 2003: “Each State Party shall, in ac-
cordance with the fundamental principles of its
legal system, ensure the existence of a body or
bodies or persons specialized in combating corrup-
tion through law enforcement. Such body or bod-
ies or persons shall be granted the necessary inde-
pendence, in accordance with the fundamental
principles of the legal system of the State Party, to
be able to carry out their functions effectively and
without any undue influence. Such persons or staff
of such body or bodies should have the appropri-
ate training and resources to carry out their
tasks."

3. Ver Anti-Corruption Handbook da Transparency
International (www.transparency.org).
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expectativas criadas e os resultados
conseguidos nao abonou a favor
destes organismos.

Depois de um positivismo exacer-
bado, a desilusdo e/ou ceticismo
instalaram-se. As organizacoes inter-
nacionais tiveram que rever em baixa
as suas recomendacodes para a cria-
¢ao de agéncias anticorrupcdo. Num
relatorio da UNDP em 2005, a agén-
cia conclui

“Several countries have opted for
or are currently considering cre-
ating an independent commis-
sion or agency charged with the
overall responsibility of comba-
ting corruption. However, the
creation of such an institution is
not a panacea to the scourge of
corruption. There are actually
very few examples of successful
independent anti-corruption
commissions/ agencies”. (UNDP
2005:5)

4. Proposito das Agéncias
Anticorrupcao

Atendendo aos contextos diversi-
ficados existentes, cada agéncia é um
caso de estudo singular que obedece
a padroes de desenvolvimento insti-
tucionais e condicionalismos especifi-
cos que variam de pais para pais. Ndo
obstante a idéia de um modelo de
agéncia permaneca mais uma preo-
cupacgao tedrica do que operacional,
nao podemos subestimar o crescente
mimetismo e isomorfismo institucio-
nal neste dominio. A literatura sobre
esta matéria (Johnston 1999; Quah
1999; Meagher 2002; Doig et al.
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2005) tende a identificar trés impera-
tivos ou objetivos que estdo na base
da criacao deste tipo que importa sa-
lientar, a saber:

* combater a corrupcao de um
modo independente e assente no
conhecimento, desenvolvendo,
para o efeito, uma dimensao pre-
ventiva em que o papel da inves-
tigacdo cientifica é central;

* ultrapassar a inoperancia e desa-
dequagao das estruturas e pro-
cessos tradicionais:

- ao nivel sofisticacdo/complexi-
dade crescente das ocorrén-
cias;

- ao nivel da globalizacdo dos
mecanismos de troca e das
transacoes financeiras;

- no que toca o desenvolvimen-
to de comunicacao e coopera-
cdo interinstitucional. Como ja
foi mencionado, as ACAs nao
surgem, nao funcionam, nem
subsistem num vacuo institu-
cional;

* e reter controle da cadeia de co-
mando das operagdes a fim de
potenciar capacidade de resposta
("celeridade com sucesso”) e de
superar a inércia e bloqueio dos
mecanismos convencionais de
combate (sobretudo em contex-
tos de corrupcdo sistémica e de
baixo nivel de confianca nas insti-
tuicoes da justica).

Na pratica, os imperativos, que
levam os gestores politicos a preferir




a criacao de uma agéncia anticor-
rupcao a manutencao de uma estra-
tégia unicamente assente num com-
bate difuso e disperso por varios
organismos, tém um entendimento
diferente pelos proprios dirigentes
desses novos organismos. Para a
maioria dos chefes e representantes
de agéncias, a questao de lideranca
e da centralidade das ACAs na infra-
estrutura de combate a corrupgao
ndo é uma razao forte que justifique
a sua existéncia e missao. A neces-
sidade de desenvolver uma estraté-
gia assente no conhecimento, inde-
pendente de qualquer tipo de
pressoes politicas e eficaz na respos-
ta aos problemas antecede a neces-
sidade de criar um érgdo responsa-
vel pela centralizacdo da informacédo
e coordenacado dos esforcos de com-
bate a corrupcdo. Para os decisores
e para a opiniao publica em geral, a
criagao de uma agéncia single-issue
nao poderia deixar de acarretar con-
sigo esse fardo de ser o enfoque das
atencdes e 0 organismo responsavel
pelo combate & corrupcao. As ACAs
cumpre-lhes uma funcdo de interfa-
ce institucional através de uma série
de valéncias: mediar entre os obje-
tivos do decisor politico e as expec-
tativas dos cidadaos; facilitar a coo-
peracao e comunicagao
interinstitucional; recolher, centrali-
zar, sistematizar e tratar a informa-
cao difusa entre os varios departa-
mentos da administracao do Estado,
com o intuito de criar bases de da-
dos e conhecimento repartivel e
transferivel para os demais 6rgédos
com competéncias no combate a
corrupcao; promover aliancas estra-
tégicas com estes organismos publi-
cos e com outras entidades da so-

ciedade civil (6rgdos de comunicacdo
social, empresas, partidos, associa-
coes, ONGs, etc.); e promover a sua
insercdo em redes internacionais de
cooperacao.

5. Equivocos comuns
de concepcao

A criacdo de agéncias anticorrup-
cdo encerra alguns equivocos co-
muns sobre a concepcéo e a finalida-
de destes organismos:

1) Quer a percepcao otimista de que
as respostas institucionais sao o
estagio Ultimo de combate a cor-
rupcao, uma espécie de “bala de
prata”, quer a tentativa de redu-
cao do papel das ACAs a repres-
sao do fendbmeno de acordo com
0s preceitos penais vigentes, sao
equivocos de concepcdo que ten-
dem a defraudar as expectativas
criadas em torno da adocao des-
tes organismos;

2) Um outro equivoco ainda mais
grave, e que de certa maneira é
responsavel pelas avaliacdes ne-
gativas do desempenho das ACAs,
é a percepcao de que estes orga-
nismos surgem num vacuo insti-
tucional. As ACAs ndo sao os uni-
COS organismos com competéncias
no combate a corrupgdo e, por-
tanto, nao podem ser “o bode
expiatorio” dos insucessos neste
dominio;

3) A questdo da independéncia do
organismo também encerra al-
guns equivocos. As ACAs sédo fi-
nanciadas Unica e exclusivamen-
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te por dinheiro publico e por tal
tém uma obrigatoriedade de re-
porte a um érgao de fiscalizacdo
ou tutela. Independéncia nao
significa irresponsabilidade, deri-
va institucional ou abstracdo da
politica governamental de com-
bate a corrupgao. A ACA é ape-
nas uma peca do puzzle. Faz par-
te de uma infra-estrutura de
combate a corrupgao e deve de-
finir a sua agenda e estratégia de
atuacao em conjunto com os de-
mais organismos judiciais e com
a politica do governo sobre esta
matéria sem que isso prejudique
a sua autonomia;

A criacao de uma
agéncia anticorrupgao,
como qualquer outra
medida neste dominio,
requer uma reflexao a
priori de um conjunto de
elementos que justificam
ou nao a sua adocgao.

4) Outro equivoco é o de pensar que
0 mais arduo em todo este proces-
so € a criacao da agéncia. A decisao
de criar uma agéncia, regra geral, é
a tarefa mais facil. O problema esta
em garantir a efetividade da sua
existéncia, a sua viabilidade e sus-
tentabilidade a longo prazo. A re-
gularidade do seu financiamento e
um continuo apoio politico sdo ne-
cessarios ao longo da sua existéncia
e é precisamente nesses dois pon-
tos que o poder politico tem quota
de responsabilidade pelo sucesso
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ou insucesso do organismo. O pro-
blema nao é iniciar, mas manter o
mesmo nivel de financiamento e
apoio a longo prazo.

6. Como evitar o fracasso
institucional das ACAs?

Dez principios orientadores de
como evitar o fracasso institucional
das ACAs e inovar o seu papel no
combate a corrupgao

Regra 1: Pensar antes de agir

A criacdo de uma agéncia anti-
corrupcao, como qualquer outra
medida neste dominio, requer
uma reflexdo a priori de um con-
junto de elementos que justificam
ou ndo a sua adocdo. Muito suma-
riamente:

* Quais 0s motivos ou imperativos
que subjazem a criacao de uma
agéncia anticorrupcao?

e Qual a extensdo do fendbmeno, os
tipos de transacoes e os setores
de risco em causa?

* Consideracoes de natureza esta-
tutaria: que formato ou tipo de
agéncia? Que missao e compe-
téncias? Que definicdo operacio-
nal de corrupcdo em funcdo da
missao? Que localizacao e deline-
acao das diferentes jurisdicoes
entre os organismos com compe-
téncia nestas matérias? Que re-
gras e processos de recrutamen-
to? Que tipo e montante de
orcamento?




* Existem outras solucoes possiveis
e mais econémicas?

e FEtc.

Uma institucionalizacao bem su-
cedida passa por um equilibrio entre
os objetivos delineados para a agén-
Cia e as competéncias operacionais
que |Ihe sdo atribuidas. Por um lado,
as ACAs tém que possuir poderes es-
peciais de investigacao e de angaria-
cao de provas a medida do seu man-
dato, tais como: agdes cobertas/
infiltradas; escutas telefonicas; inter-
ceptacdo de chamadas e de outro
meios electrénicos de comunicacao;
confiscacdo de material de prova;
acesso a contas bancarias e outras
informacdes de natureza financeira;
congelamento de contas bancarias;
protecdo de denunciantes; possibili-
dade de utilizar agente provocador;
etc. Por outro lado, a atribuicao/con-
centracao de poderes especiais num
s6 organismo deve ter em considera-
¢do a salvaguarda de garantias pro-
cessuais e liberdades constitucionais,
que pode ser conseguida através de
uma autorizagao/validacao prévia do
seu uso por uma entidade externa.
Do mesmo modo que a concentra-
cao de poderes numa sé entidade
acarreta receios objetivos por parte
do legislador, a concentracdo das
“chaves de ignicao” sob a alcada de
uma so6 entidade externa pode con-
duzir, desnecessariamente, a criacao
de um veto player com poderes sufi-
cientes para bloquear o normal de-
sempenho da agéncia. Preferen-
cialmente, a validacao dos poderes
especiais devera ser repartida por va-
rias entidades. Esta medida serve
também para partilhar os riscos e o

Onus de sucesso (ou insucesso) pelas
varias instituicbes com competéncias
neste dominio.

Regra 2: Alcancar consensos
proativos

A criacao de uma agéncia anticor-
rupcao nao pode ser vista como fru-
to da maioria no poder, nem como
um instrumento manipulavel pelo
poder politico, porque essa percep-
cao reduz a sua credibilidade aos
olhos da opinido publica e da comu-
nidade internacional. Tem que ser
um projeto institucional que relna
um consenso alargado entre as eli-
tes. A continuidade e sustentabilida-
de do organismo ndo pode estar
sujeita a alternancias politicas. Por
outro lado, os consensos podem ge-
rar atitudes de imobilismo por parte
do legislador face a necessidade de
proceder a uma revisdo do mandato
e/ou competéncias do organismo.

A criacao de uma
agéncia anticorrupcao
nao pode ser vista como
fruto da maioria no
poder, nem como um
instrumento manipulavel
pelo poder politico,
porque essa percepgao
reduz a sua credibilidade
aos olhos da opiniao
publica e da comunidade
internacional.
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Regra 3: Evitar armadilhas e
lacunas estatutarias

Um modo de evitar armadilhas e
lacunas estatutarias, imprevistas ou
deliberadas, é o de abrir o processo
de concepcao dos estatutos ao con-
tributo fundamental de varios atores
privilegiados e peritos sobre estas
matérias. Até que ponto a posicao
do decisor é uma posicao informada
e objetiva? O processo legislativo
nestas matérias devera ser open
source, isto é, fruto de um processo
de deliberagéo alargado em que se-
jam ouvidos, para além dos lideres
partidarios, os profissionais do setor
(magistrados, investigadores, procu-
radores, policias), académicos e pe-
ritos em corrupcao e politicas de
controle, jornalistas que tratam com
regularidade as matérias de reforma
institucional (sobretudo no setor da
justica) ou que se debrucam sobre
corrupcao e criminalidade financeira,
ONGs de combate a corrupcao, re-
presentantes da comunidade inter-
nacional, etc. Um processo delibera-
tivo aberto forca o decisor a rever a
sua posicao inicial em funcdo a posi-
coes diferentes e igualmente infor-
madas. Um processo open source
traz também a vantagem de partilha
de responsabilidades na concepcéo
do organismo, evitando assim que o
decisor seja alvo de ataques sobre
alegados bloqueios institucionais.

Regra 4: Promover uma
lideranca e uma composicao
social integra e dedicada

A vida de uma instituicdo passa
pela sua lideranca e composicdo so-
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cial. Para um organismo especializa-
do e autébnomo, isto é, com uma
localizagdo que foge da estrutura
classica hierarquica da magistratura,
do ministério publico ou da adminis-
tracdo publica (ndo obstante os re-
quisitos de reporte e de accountabi-
lity), a lideranca torna-se ainda mais
um requisito de sucesso.

A tendéncia de nomear alguém
com “provas dadas” em outro orga-
nismo é bastante generalizada, mas
nao oferece garantias de que o/a lider
em questao tenha uma visao holistica
do problema e que a saiba transmitir
aos seus agentes subordinados. Os
lideres ndo nascem, fazem-se. Com
isto quero dizer que a necessidade de
preparar lideres e gestores neste do-
minio é tdo fundamental como o trei-
no de agentes de investigacao.

A selecao de pessoal deve ser feita
com base num recrutamento compe-
titivo, mas que tenha em atencdo a
motivacdo, dedicagdo e apropriagao
dos valores da organizacdo. A experi-
éncia adquirida no setor pode consti-
tuir uma mais valia para o organismo
(para além de ser uma solucdo mais
econdmica), mas o recrutamento de
agentes em comissdo de servico,
oriundos de outros organismos, pode
carregar consigo a transmissao de
culturas organizacionais que colidem
com os principios orientadores da
nova agéncia. Nao foi por acaso que
a criagdo da ICAC em Hong Kong re-
correu a uma medida de recrutamen-
to deveras audaz e que dificilmente
seria aceitavel em outros contextos
institucionais. A falta de credibilidade
nos agentes da policia e da magistra-
tura local levou o entdo alto comissa-




rio a contratar agentes do Reino
Unido, Austrélia, Nova Zelandia e
Canada, tendo deixado apenas o de-
partamento educacional ao cargo de
agentes autdctones.

Regra 5: Definir uma estratégia
de gestao de recursos

A definicdo de uma estratégia de
adequacao dos meios disponiveis aos
objetivos fixados no tempo € a receita
do "possivel” e talvez a regra mais
importante para evitar a paralisia ou
fracasso institucional da agéncia. A
definicdo do que é “adequado” é sus-
cetivel de interpretacbes contrastan-
tes e varia de acordo com as disponi-
bilidades de cada pais. O excesso de
recursos € uma situacao que rara-
mente se verifica, mas que pode ser
um incentivo ao comodismo e baixa
produtividade. A falta de recursos é
mais recorrente e pode ser desmoti-
vadora e uma causa de insucesso.

O 6timo é inimigo do bom. A
tensao entre a solucdo 6tima para
um problema e aquela que realmen-
te é implementavel também se faz
sentir ao nivel da atuagao das agén-
cias anticorrupcao. Seria 6timo que
a agéncia conseguisse os melhores
resultados possiveis em todas as
areas da sua competéncia. Contudo,
a fim de evitar uma dispersdo de
recursos que na pratica pode resul-
tar numa atuacao in6cua por parte
da agéncia, é preferivel abdicar de
alguns dominios, em particular,
aqueles que requerem alguma ma-
turidade institucional para poderem
ser tratados convenientemente, tais
como a corrupgao na esfera politica.

E quase impossivel para um agéncia
nos seus primeiros anos de existén-
cia conseguir desenvolver eficaz-
mente opera¢des em todas os do-
minios da sua responsabilidade. E
necessario estabelecer prioridades e
adotar uma estratégia de cresci-
mento/fortalecimento incremental.
O sucesso deve ser construido com
base em pequenas vitdrias conse-
guidas em dominios de menor visi-
bilidade, mas com um impacto es-
truturante na vida dos cidadaos.
Fazer pouco e bem é preferivel a
tentar fazer tudo, mas acabar por
produzir pouco (“aim low to score
high"”). Operacbes bem sucedidas
transmitem uma imagem institucio-
nal de competéncia e de credibilida-
de, o que por sua vez gera confian-
ca e apoio por parte do decisor, de
outros organismos com competén-
cias nesta matéria, dos doadores e
da opiniao publica em geral.

A agéncia custa dinheiro aos con-
tribuintes pelo que o apoio da opi-
nido publica a sua existéncia e atua-
cdo passa pela percepcdo da sua
eficacia. Esta, por sua vez, é percebida
em termos de custos de oportunida-
de: serd que os beneficios que a agén-
cia traz para a sociedade e o funcio-
namento do Estado e da democracia
justificam o seu custo? E claro que a
eficiéncia é dificil de medir em termos
monetarios, mas nao podemos igno-
rar o fato da opinido publica, a falta
de indicadores de desempenho obje-
tivos, percepcionar o proposito da
agéncia nesses termos redutores.

A necessidade de criar uma ges-
tdo equilibrada do orcamento é fun-
damental ao crescimento e fortaleci-
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mento da instituicdo. A afetacdo de
metade ou mais de metade do orca-
mento ao pagamento de salarios do
pessoal deixa pouca margem de ma-
nobra para investir em equipamento
e sobretudo no treino do pessoal e
no desenvolvimento de atividades de
investigacao cientifica.

Regra 6: Criar estratégias de
comunicacao e um sistema de
denuncia assente em NTICs

As ACAs pecam por nao ter uma
estratégia de comunicacdo, quer em
relacdo aos demais organismos par-
ceiros com 0s quais necessita criar
uma cooperacao estreita, quer em
relacdo a opiniao publica em geral.
A estratégia de comunicacdo tem
gue passar inevitavelmente pela cria-
cdo de um portal interativo e user
friendly.

E quase impossivel para
um agéncia nos seus
primeiros anos de
existéncia conseguir
desenvolver eficazmente
operacoes em todas os
dominios da sua
responsabilidade.

E necessério estabelecer
prioridades e adotar
uma estratégia de
crescimento/
fortalecimento
incremental.
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A maioria das investigagdes conti-
nua assente na denuncia, de prefe-
réncia interna a organizacdo (apare-
lho do Estado, empresa, fundacao,
etc.) e por vezes com poucas ou ne-
nhumas garantias e protecao para o
denunciante. Sem um enquadramen-
to legal adequado de acesso publico
a documentacao oficial, sem um es-
tatuto adequado de denunciante,
torna-se dificil a gestdo do papel wa-
tchdog do cidadao. Mas o problema
da dendincia passa também pela falta
de instrumentos adequados. Também
a este nivel, a criagcdo de sistemas de
denudncia online, que permitam aos
cidadados o anonimato e o acompa-
nhamento do processo é fundamen-
tal, visto que uma das razoes pelo
baixo nivel de queixas aos érgaos de
investigacao resulta do medo de re-
percussdes negativas e uma percep-
cdo de inconsequéncia por parte do
denunciante.

A estratégia de comunicacao da
agéncia passa também pela neces-
sidade de informar os cidadaos
das atividades desenvolvidas, das
investigacdes em curso e dos re-
sultados conseguidos. E, por isso,
fundamental estabelecer um con-
junto de indicadores de avaliacdo
do grau de eficacia do organismo,
incluindo, entre outros, informa-
cao estatistica sobre os processos
tratados. A auséncia de um siste-
ma de auto-avaliacao crivel da azo
a interpretacgdes subjetivas sobre a
eficacia da agéncia. Para que o or-
ganismo nao seja injustamente
penalizado pela opinidao publica,
nem favorecido através da produ-
cao de relatérios anuais de ativida-
des autocomplacentes, é funda-




mental que os critérios de avaliacao
sejam definidos a priori e devida-
mente divulgados.

Regra 7: Flexibilidade,
adaptabilidade e informalidade

Os organismos judicidrios ou
policiais tendem a ser caracteriza-
dos como estruturas burocraticas
governadas por hierarquias rigidas,
com um grau de adaptabilidade a
novos contextos e dinamicas bas-
tante reduzido e retardador, e com
um desprezo pela informalidade
dos processos (o que, de certo
modo, se justifica pelo fato de te-
rem sido criadas para combater
essa mesma informalidade). As
agéncias anticorrupgao, pelo seu
formato, localizacdo, mandato e
composicao social, ndo tendem a
divergir muito dos seus congéneres
convencionais.

Ainstitucionalizagdo e empower-
ment destes organismos passa, em
grande medida da sua capacidade
de quebrar as normas, de vencer as
convencoes, sem colocar em risco 0s
principios que governam a sua atua-
¢do. O que se espera destes organis-
mos é que nado se restrinjam a letra
da lei, mas que cumpram e facam
cumprir o seu espirito.

Tal como outras entidades regu-
ladoras independentes, a institucio-
nalizacdo e o sucesso de uma ACA
passam pela sua capacidade de de-
finir, implementar, monitorar/avaliar
autonomamente, uma politica de
controle e de aprender com os re-
sultados conseguidos. Este processo

faz-se através de uma tensdo cons-
tante entre os parametros estatuta-
rios que governam e delimitam a
atuacdo do organismo e a sua capa-
cidade factual de alcancar os obje-
tivos propostos e cumprir a sua mis-
sdo. Cabe a lideranca gerir esta
tensao alocando da melhor maneira
possivel os seus recursos, definindo
prioridades que permitam consoli-
dar o seu trabalho e modus operan-
di e sabendo dar respostas possiveis
mas crediveis as exigéncias do deci-
sor, as solicitacdes dos demais orga-
nismos e as expectativas da opinido
publica em geral.

Regra 8: Construir aliangas
estratégicas

Como ja foi referido, as ACAs ndo
nascem num vacuo institucional.
Cada ACA é apenas um elemento de
um sistema de integridade nacional,
ainda que seja aquele que mais aten-
¢do chama a si mesmo devido a es-
pecificidade da sua missdo. Torna-se,
por isso, fundamental ponderar, an-
tes mesmo da sua criacdo, os confli-
tos jurisdicionais que a introducao
de um novo player institucional pos-
sa suscitar em relacao a infra-estru-
tura anticorrupcao existente. £ indis-
pensavel para o bom desempenho
do seu mandato e para a sua dura-
bilidade, que as ACAs estabelecam
relacoes de cooperacao interinstitu-
cional saudaveis com os demais 6r-
gaos responsaveis pela prevencdo e
combate a corrupgdo (nomeada-
mente forcas de investigagado crimi-
nal, policias, ministério publico, tri-
bunais, 6rgdos de fiscalizacdo do
Estado, etc.).
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Regra 9: Inserir a ACA
em redes de cooperacao
internacional

A globalizacdo dos mercados fi-
nanceiros, o incremento das transa-
¢bes comerciais internacionais, a
mobilidade crescente dos agentes
econdmicos e a dificuldade do Estado
em controlar estes fluxos tornou
cada vez mais premente a coopera-
cao internacional neste dominio.

As agéncias anticorrup¢ao, nao
obstante tenham sido criadas com o
intuito de dar reposta a problemas
nacionais, vém-se no decurso das
suas investigacoes obrigadas a recor-
rer a varias instancias e rogatorias
internacionais como alternativa a in-
suficiéncia da soberania do Estado
no combate as ocorréncias comple-
xas e transnacionais da corrupcao.

Porque a corrupcao dos nossos
dias é essencialmente caracterizada
pela complexidade e internacionali-
zacdo dos atores e mecanismos de
troca, é crucial que o organismo es-
teja inserido em redes de cooperacao
internacional e participe em féruns
gue proporcionem a troca de experi-
éncias e de conhecimento aplicado e
promovam a socializacdo entre os
membros das varias agéncias (o que
diminui em muito os custos de co-
municacado em processos que reque-
rem cooperacao internacional).

Regra 10: Ancorar a atuacao da
ACA na sociedade civil

A atividade de controle nédo se
restringe a atuagao de organismos
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do aparelho de Estado. Outros in-
tervenientes da sociedade civil tam-
bém desempenham um papel de
relevo. A atuacdo da ACA deve estar
ancorada na sociedade civil, porque
o fim ultimo deste organismo é o de
procurar uma mudanca de valores
na sociedade face a ocorréncia des-
te fendbmeno, e tal ndo se consegue
trabalhando de costas voltadas para
a imprensa, desconfiando das ONGs
que trabalham sobre estas matérias
e subvalorizando as adverténcias
dos peritos e académicos. O apoio
dos cidadaos a agéncia anticorrup-
cao é vital para assegurar a inde-
pendéncia do organismo, a sua efi-
cacia e durabilidade.

Porque a corrupcao dos
nossos dias é
essencialmente
caracterizada pela
complexidade e
internacionalizacao dos
atores e mecanismos de
troca, é crucial que o
organismo esteja inserido
em redes de cooperacao
internacional e participe
em foruns que
proporcionem a troca de
experiéncias e de
conhecimento aplicado e
promovam a socializacao
entre os membros das
varias agéncias.




7. Conclusao

As agéncias anticorrupcao sao o
elemento inovador do pacote “uni-
formizado” de medidas recomen-
dadas pela comunidade internacio-
nal a paises em transicdo para a
democracia e uma economia de
mercado, onde a corrupcao se faz
sentir de modo mais permanente e
endémico. Ndo sdo a panacéia do
combate a corrupgao, nem as Uni-
cas responsaveis pelo seu sucesso
OU insucesso.

As agéncias
anticorrupcao sao o
elemento inovador do
pacote “uniformizado”
de medidas
recomendadas pela
comunidade
internacional
a paises
em transicao para a
democracia e uma
economia de mercado,
onde a corrupcao
se faz sentir de modo
mais permanente e
endémico.

N&o obstante haja uma tendéncia
para isomorfismo e mimetismo insti-
tucional provocado pela universaliza-
cao da doutrina e os condicionalis-
mos impostos por instituicoes

financeiras mundiais, doadores e
processos de integracdo regional
(Critérios de Copenhaga, UE), as
agéncias obedecem a culturas orga-
nizacionais e padroes de desenvolvi-
mento institucional diferentes de
pais para pais.

Existem uma série de equivocos
de concepgdo comuns a maioria das
agéncias na sua fase inicial de insti-
tucionalizacao, que tém um impac-
to negativo no seu desempenho:
pouco cuidado com o formato e a
localizagdo da agéncia; menos cui-
dado ainda com a sua autonomia
financeira, recrutamento e regras de
reporte e accountability; expectati-
vas desajustadas em relacao aos re-
cursos existentes; institucionaliza-
cao hermética; etc.

A maioria das ACAs ndo possui
poderes de investigagao e por con-
seguinte sao de dimensao reduzi-
da. A ICAC Hong Kong tem 1.350
profissionais (a grande maioria
agentes de investigacdo recruta-
dos no estrangeiro) e tem compe-
téncias de deduzir acusacao.
Embora a ICAC de Hong Kong te-
nha sido referida como “modelo”
por muitas agéncias criadas na dé-
cada de 90, poucas foram as que
de fato se assemelham. O “mode-
lo” é demasiado custoso para a
maioria dos paises além de que al-
guns dos poderes que lhe sdo con-
feridos dificilmente seriam aceitos
em democracias ocidentais, ou
porque colidem com as liberdades
e garantias constitucionais, ou
porque alguns desses poderes ja
se encontram atribuidos a outros
organismos existentes.
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A atribuicdo de poderes especiais
as ACAs requer regras precisas e fun-
cionais de “ignicao” desses poderes.
A separacao das autorizagdes de igni-
cdo de cada poder especial por varios
organismos com competéncias nesta
matéria oferece algumas garantias
contra potenciais abusos de poder.

O sucesso das agéncias passa por
uma série de medidas que as distin-
guem dos 6rgaos tradicionais e que
acarretam custos elevados, nomea-
damente: recrutamento especializa-
do e treino continuo; uso de NTICs;
condi¢des de trabalho e esquema
salariais atrativos, etc. Pedir um sa-
crificio aos contribuintes sem uma
previsdo de retorno pode ser um fa-
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tor contra a adocao deste tipo de
organismos por parte do poder poli-
tico. O combate a corrupcdo pode
custar muito dinheiro e produzir re-
sultados indcuos (“a montanha que
pariu o rato”).

Paira na maioria das agéncias uma
incerteza constante em relacdo ao fu-
turo. Nao existem garantias de sus-
tentabilidade a longo prazo, quer do
ponto de vista financeiro, quer no
que toca o apoio politico ao projeto.
O problema ndo esta em criar a agén-
cia, mas em manter o mesmo nivel de
financiamento e de apoio a longo
prazo. A decisdo de criar ou extinguir
as agéncias anticorrupcao € politica e
esta nem sempre é informada.




