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INTRODUCCION

En 1988, entro en vigor la “Constitucion ciudadana” de Brasil. Nuevas
instituciones fueron creadas y muchas de las antiguas renovadas. A partir de
ese momento, se impuso a las Administraciones Publicas el objetivo de
guiarse por los principios constitucionales de legalidad, publicidad, imper-
sonalidad, moralidad, eficiencia?®, motivacién® y probidad®. Ademas de ello,
resurgié el Ministerio Publico con garantias que lo protegen de las influen-
cias del poder politico, el Poder Judicial se fortalecié y los Tribunales de
Cuentas adquirieron competencias antes inexistentes.

Fue en este contexto en el que se iniciéo hace mas de veinte afios nuestra
trayectoria profesional en el Ministerio Publico del Estado brasileno de
Bahia. Desde el principio, fue evidente el contraste entre las promesas consti-
tucionales y la realidad, escenario que fue posible experimentar tanto en los
pequeiios pueblos del interior como en las grandes ciudades, donde las prac-
ticas nepotistas, amiguistas, clientelistas y corruptas en general estaban nor-
malizadas. Los gobernantes seguian sistemas normativos no coincidentes
con la Constitucién para servir a intereses distintos del bien publico. En la
practica, el Poder Judicial estatal dependia del apoyo administrativo de la
alcaldia local, sufria con la congestién de procesos y la insuficiente forma-
cién de su personal para tratar de los complicados casos de corrupcion. Esa
realidad nos motivé la busqueda de claridad sobre el fenémeno de la corrup-
cién, sus causas, dindmicas y consecuencias.

La inicial ensefianza académica basada en la 16gica “buenos versus malos”
y circunscrita al Derecho Penal, no fue suficiente para colmar las lagunas res-
pecto al tema. El “Master Universitario en Corrupcion y Estado de Derecho”

Expresion acunada por el entonces presidente de la Asamblea Constituyente, Diputado
Federal Ulisses Guimaraes.

> Art. 37, caput.

3 Art.93,X.

Sometiendo, incluso, al Presidente de la Reptiblica a un escrutinio por crimen de respon-
sabilidad cuando viola tal principio (art. 85.V).
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de la Universidad de Salamanca, en el seno del “Programa Oficial de Pos-
grado en Estado de Derecho y Buen Gobierno”, nos proporcioné la oportu-
nidad de estudiar la corrupcién como un fenémeno universal, globalizado,
multidisciplinar y en bisqueda continua de perfeccionamiento de solucio-
nes.

Un producto de ese Programa fue el Trabajo de Fin de Master intitulado
“El Ministerio Publico en el combate a la corrupcién politica: entre deficien-
cias, incomprensiones, limites y posibilidades”, donde fue desarrollada una
investigacién que siguié un abordaje multidisciplinar del tema corrupcion
—en particular de la corrupcién politica— y del papel del Ministerio Publico
en sus variantes conformaciones, como responsable de la persecucion penal
de esa clase de ilicito. Asi, fue posible analizar esos temas desde la Ciencia
Politica, la Economia, las diversas ramas del Derecho y la Filosofia, entre
otros campos del conocimiento.

Ese trabajo nos llevo a otras observaciones. Quedé claro que, asi como en
Brasil y América Latina’®, en Alemania, Francia, Inglaterra, Italia, Espana y
Estados Unidos de América (EEUU), paises mas desarrollados, existe la
preocupacién con este tema, que afecta la confianza en la democracia y en
las instituciones en general®. De la misma manera, se constat6 que es univer-
sal la dificultad de concretar la legalidad penal con relacién a los sujetos pu-
blicos y privados poderosos, aspecto dependiente, en alguna medida, de la
configuracion adoptada para el Ministerio Publico de cada pais. Por fin, se
percibieron las transformaciones profundas que viene experimentando el
proceso penal, lo cual desperté interés en la evoluciéon de los instrumentos
de cooperacion interna e internacional y sus posibilidades para el combate a
la corrupcién politica.

> Asinos demuestra el “Latinobardmetro: informe 2017”, publicado en octubre de 2017 y

disponible en http://www.latinobarometro.org/LATDocs/FO0006433-InfLatinobarome-
tro2017.pdf.

En cuanto a Europa, consultense, por ejemplo, los datos recogidos en el “Eurobardémetro:
fichas informativas nacionales sobre actitudes ante la corrupcidn”, publicado en
20.02.2018 y disponible en https://ec.europa.eu/home-affairs/news/eurobarometer-coun-
try-factsheets-attitudes-corruption_en. Respecto a Estados Unidos, véanse los datos pre-
sentes en la encuesta “US Corruption Barometer 2017, de Transparencia Internacional,
publicada en 12.12.2017 y disponible en https://www.transparency.org/news/pressre-
lease/nearly_six_in_ten_americans_believe_the_us_became_more_corrupt_in_2017.
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Esta Tesis Doctoral constituye un paso hacia adelante en el desafio de
profundizar la investigacién sobre los temas mencionados anteriormente.
No se pretende ofrecer soluciones absolutas para todos los problemas apun-
tados en este trabajo. Ni se aspira trabar una lucha quijotesca contra molinos
de viento o encaminarse hacia el peligroso terreno de las cruzadas morales o
del buenismo’ en contra de la corrupcioén politica.

Esta tesis tiene como foco el Estado constitucional democratico de Dere-
cho como principal victima de la corrupcién politica. Examinando elemen-
tos de ese Estado ha sido posible encaminar conjuntamente reflexiones ted-
ricas y practicas sobre los dos principales ejes de la investigacion: el Ministe-
rio Publico y el proceso penal, asi como las implicaciones de ambos en el
combate a la corrupcion politica.

Los objetivos trazados han sido dos. Por un lado, plantear el disefio insti-
tucional de un modelo de Ministerio Publico que se considere capaz de hacer
frente a la corrupcién de los sujetos politicos. Por otro lado, encontrar ele-
mentos para sostener el caracter imprescindible de un proceso penal coope-
rativo, donde la voluntad ejerce un papel fundamental en la decision de los
rumbos concretos del proceso.

Para cumplir estos objetivos de la investigaciéon doctoral, hemos estu-
diado con mayor profundidad la literatura europea y americana; asimismo,
hemos examinado algunas ideas y practicas existentes en otros continentes.
También ha sido realizada una revision narrativa, a través de medios fisicos
y virtuales, consultando fuentes bibliograficas varias como monografias, li-
bros, articulos de revistas, articulos de peridédicos y encuestas de organismos
internacionales publicos y privados. El encuentro con parte de las fuentes
senaladas se dio en la Universidad de Salamanca y en la Facolta di
Giurisprudenza di Trento durante una estancia de investigacion bajo la tuto-
ria del profesor Roberto Toniatti.

Como marco conceptual inicial para la investigacioén, fue elegido un con-
cepto de corrupcion que, aun cuando hincado en claros elementos centrales,
es dotado de la flexibilidad necesaria para adaptarse a las influencias sociales,
histdricas, culturales y normativas que inevitablemente lo condicionan. En
coherencia con esa perspectiva, se asumi6 un marco definitorio de corrup-
cion politica que tiene en cuenta la doble responsabilidad, juridica y politica,

7 BUSTOS GISBERT (2010: 69).
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que puede incidir sobre los gobernantes corruptos y las repercusiones de las
practicas politicas corruptas sobre la democracia.

A continuacién, consideramos relevante comprender, en lineas generales,
el proceso que llevo a la construcciéon de instituciones y medidas de control
del poder y cémo estas se han desarrollado. Ese recorrido, por un lado, pro-
porciona un marco teédrico para entender el estado del arte en materia de
control de los gobernantes. Por otro lado, despeja zonas grises acerca de la
ejecucion de las triples funciones estatales y de la insuficiencia de ese es-
quema tripartido para contestar las demandas actuales.

De la ruta referida se llega al examen del Ministerio Publico como un ac-
tor central en la contenciéon de los abusos de poder representados por la co-
rrupcién politica. A partir del estudio del origen de esta institucidn, se in-
gresa en la investigacion de las distintas garantias que pueden asegurar su
autonomia y la independencia de sus miembros. Unas garantias que son
puestas en debate cuando se contrastan las relaciones del Ministerio Publico
con el poder politico y la libertad de prensa.

Posteriormente, habra que poner como objeto de verificacién el aspecto
procesal del combate a la corrupcién. En principio, un examen mas tedrico,
donde se traen indagaciones e intentos de respuesta a los cambios habidos
en el proceso penal a lo largo de los dos tltimos siglos. Un analisis de los in-
flujos de la nocién de interés publico y del conexo papel de los jueces en el
proceso penal adquiere relevancia para comprender las alternativas al pro-
ceso penal tradicional enmarcadas por una mayor disponibilidad de la ac-
cién penal, la ampliacion de la discrecionalidad del Ministerio Publico y la
mayor cooperacién entre distintos actores procesales incorporados como
instrumentos de busqueda de mejores resultados concretos. El proceso es
evaluado segun la 6ptica de Pawlik® sobre el deber de cooperacién en la teo-
ria de la pena y del delito en un Estado de libertades. Ademas, se tendra que
contextualizar el rol del proceso penal en supuestos que caracterizan la res-
ponsabilidad politica.

Sobre el tema antes mencionado, se elabora sobre la posicion del Minis-
terio Publico en cuestiones claves respecto a la corrupcion politica. También
se realizara el analisis del comportamiento adecuado de esa institucion en los
casos en que la responsabilidad juridica no excluye la politica y de las precau-
ciones necesarias para la preservacién de su legitimo papel institucional.

8 PAWLIK (2016).
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Ahora con foco en aspectos practicos, deberemos interrogar acerca de las
aptitudes del proceso penal frente a la corrupcion politica. En esa linea de
razonamiento, se indagara respecto del compromiso de armonia que debe
haber entre Derecho Penal y proceso penal. A modo de ilustracién, seran co-
locados ejemplos concretos de la aplicacion de un proceso penal mas coope-
rativo producidos en el marco de la Operacion Lava Jato, el conocido asunto
de corrupcién que tiene lugar en Brasil y que ha derivado en numerosas in-
vestigaciones y juicios en varios paises americanos y de otros continentes.
Igualmente, se reflexionara sobre la necesidad de utilizar el proceso civil
como un posible mecanismo capaz de generar impactos positivos en la lucha
contra la corrupcion politica.

Dando énfasis al aspecto de la cooperacion en el proceso penal, invocare-
mos razones tedricas y practicas con relacion a formas especificas de colabo-
racion, importantes, en particular, parala persecucion penal de la corrupcion
politica. Seran consideradas hipétesis de cooperacion desde diversos puntos
de vista y ejecutadas por diversos actores procesales, con la produccién de
diferentes consecuencias en el proceso penal. La tension entre eficacia y ga-
rantias procesales sera puesta en discusidon. Esos instrumentos son también
debatidos teniendo en cuenta las diferencias entre los ordenamientos del
common law y del civil law.

Finalmente, hay que mencionar que la hipdtesis de este trabajo va a tener
una linea critica, pero también propositiva, ratificando modelos normativos
ya existentes e indicando alternativas posibles para la consecuciéon de las as-
piraciones del Ministerio Publico y del proceso penal. Es por el empefo a lo
largo de anos de profesion y el esfuerzo empleado en esta investigacion que
se espera, con esta tesis, contribuir para el debate y la consolidaciéon de me-
canismos institucionales mas adecuados parala proteccion del Estado demo-
cratico de Derecho ante los danos causados por la corrupcidn politica.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. Disponer de un concepto juridico de corrupcién politica es
esencial para poder delimitar el Ambito de incidencia de la normatividad:
sirve de parametro para la puesta en marcha de la persecucion penal a través
de Ministerio Publico, asi como para la operatividad de las garantias proce-
sales en el marco de realizacion de la responsabilidad juridica de los sujetos
politicos. Sin embargo, es innegable reconocer la limitacion de todo con-
cepto de corrupcion, debido a que el mismo da cobijo a determinadas situa-
ciones y a la vez excluye otras, cuyo contenido ético es mas que dudoso. La
politica conforma el Derecho y la exclusion de las normas juridicas de ciertas
conductas apartadas de paradigmas éticos exigibles a los politicos revela una
contradiccién de dificil solucion.

Por otra parte, el hecho de que el concepto de corrupcion politica sea de
aquellos susceptibles de recibir fuertes influencias de sistemas normativos
no juridicos, posibilita su adecuacion a las nuevas realidades. La asuncion de
esa adecuacion por el Derecho depende de la disposicion de los sujetos poli-
ticos y de los incentivos —muy inciertos— para que ello suceda, tanto en un
sentido positivo (que abarque practicas impropias en el campo de los ilicitos)
como negativo (que relaje ain mas el control juridico sobre el poder poli-
tico). Esos contextos excluidos no siempre se insertan en ambitos de amplia
discrecionalidad de los sujetos publicos y configuran evidentes conflictos de
interés, privilegios y poderes abusivos forjados bajo una discutible legalidad.
La fijaciéon de una verdadera responsabilidad politica es un aliado impor-
tante para suplantar las limitaciones resultantes de un concepto juridico de
corrupcioén politica.

SEGUNDA. El concepto de corrupcion en general y el de corrupcion po-
litica en particular, tiene en el sustrato econdémico un elemento central. Atin
cuando el beneficio obtenido por el corrupto —o por el corruptor— no tenga
inmediata dimensidn financiera y econémica, mediatamente los efectos del
acto de corrupcion se realizan con esa perspectiva de obtener una utilidad.
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De otra parte, si no se cumple la condicién anterior, de todos modos, el as-
pecto econémico informa la légica transaccional bajo la cual ese concepto es
determinado. Ese condicionante, por consiguiente, confina las posibilidades
de que lalucha contra la corrupcién politica alcance las verdaderas raices del
problema. Respetada esa limitacion, cuya superacion depende de un cambio
profundo en las sociedades, el combate a esa corrupcion en el modo en que
esta configurado su concepto requiere que el foco de atencién del Derecho y
de las agencias de control del poder sea dirigido no solo hacia los sujetos po-
liticos, sino que también hacia las conductas de los sujetos privados.

TERCERA. El Estado democratico de Derecho es la mayor victima de la
corrupcioén politica. Esta maxima, por si misma considerada, legitima el es-
fuerzo social amplio en el sentido de su prevencidén y represion. Las dimen-
siones formal y sustancial del Estado democratico de Derecho se erosionan
profundamente cuando este fenémeno impera en una sociedad. La recepti-
bilidad de las demandas sociales por los sujetos politicos se debilita y, en
cambio, se refuerza hacia el cumplimiento de los acuerdos con los corrupto-
res. En términos practicos, sucede la sustraccion de derechos de los ciudada-
nos. La formacién de una identidad en la ciudadania respecto de su condi-
cion de victima de la corrupcién puede generar movimientos colectivos de
indignacién y movilizacién, impulsores de cambios politicos y juridicos. El
empeno ciudadano es indispensable para que el Derecho otorgue reconoci-
miento a los nuevos postulados politicos de responsabilidad de los sujetos
politicos. Esa certeza que el Derecho brinda es importante, habida cuenta de
la dificultad de mantenerse una permanente movilizaciéon de las personas
como medio de control y vigilancia del poder. De ahi el rol de una ciudadania
educada, informada y activa.

CUARTA. El alcance del concepto de corrupcién politica no puede ser
expandido con el objetivo de suplir los vacios de la ejecucion de la responsa-
bilidad politica. La expansion del Derecho Penal en ese supuesto seria ani-
quiladora de la esfera politica y de su capacidad de conformar decisiones dis-
crecionales. El camino mas adecuado para el cambio del comportamiento de
los sujetos politicos puede devenir de reformas en la regulacion de los parti-
dos politicos y en la normativa del sistema politico en general que permita la
presencia mas acentuada de la ciudadania en los procesos de toma de deci-
siones y de fiscalizacion de los negocios publicos. Un sistema de multiples
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incentivos debe ser elaborado con tal finalidad. El refuerzo de instrumentos
individuales y, en particular, colectivos de exigencia de receptibilidad de las
demandas ciudadanas por los politicos debe ser incrementado. De esta ma-
nera, se echa mano de alternativas a la mera responsabilidad de los sujetos
politicos, que debe quedar reservada para las situaciones dotadas de mayor
gravedad, aumentando, por consiguiente, la calidad de la democracia.

QUINTA. El control del poder politico no puede quedar exclusivamente
en manos del cuerpo electoral. La legitimidad de éste para el escrutinio de
los gobernantes es incuestionable, debiendo mantenerse permanentemente
vigilante con relacién al proceder de los sujetos politicos y ejercitar la legi-
tima desconfianza respecto de sus representantes. Empero, la existencia de
un aparato institucional estatal eficiente para contrastar la corrupcién poli-
tica es indispensable y se legitima democraticamente. Existen varias restric-
ciones para la actuacién de control vertical del poder por el cuerpo electoral.
Es por esto que instituciones expertas y profesionales que cooperan entre si
son fundamentales como complemento indispensable del proceso de fiscali-
zacion y responsabilidad de los sujetos politicos.

SEXTA. Hacer frente a la corrupcion politica es una tarea ardua, suscep-
tible de multiples barreras y represalias a quien se atreve a llevarla a cabo.
Cuando resulta infringida la legalidad penal, deben existir en el ordena-
miento juridico y en el cuadro institucional de un Estado mecanismos aptos
para responder adecuadamente a esa vulneracion. El Ministerio Publico, en
cuanto institucion de persecucion de ilicitos penales de corrupcion, debe ser
dotado de garantias idoneas para protegerse de influencias gubernamenta-
les, de la captura partidista y de represalias derivadas de los inconformismos
con su actuacion. Tales garantias deben ser regidas normativamente a partir
de la Constitucion y extenderse desde el proceso de selecciéon de sus miem-
bros hasta la seguridad de la autébnoma administracion y el dominio de la
gestion financiera. No deben ser olvidados regimenes protectores de la ins-
titucion con relacién a los procesos de nombramiento y cese del Fiscal Ge-
neral y al mecanismo de relacién interna entre los fiscales y los escalones su-
periores. El principio de jerarquia debe ser instituido basicamente en cues-
tiones administrativas que no tengan implicaciones directas o indirectas con
el gjercicio de las actividades tipicas de fondo de los fiscales. La actuacién
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procesal, en consecuencia, no puede ser dejada al sabor de maniobras admi-
nistrativas para alejar al fiscal de un determinado asunto. El control directo
de la jefatura ejercitado mediante instrumentos excepcionales como la avo-
cacion debe ser limitado a situaciones extremas y motivadas y no como una
potestad discrecional e injustificada.

SEPTIMA. La autonomia del Ministerio Publico y la independencia de
los fiscales no son incompatibles con el principio de la legitimidad democra-
tica. Es perfectamente viable la rendicién de cuentas politica y juridica de la
jefatura institucional y de los fiscales individualmente considerados. El con-
trol por el poder politico de las potestades de cambio de las normativas, de
nombramiento de magistrados de las altas cortes y de determinacién de la
politica criminal son algunos de los muchos ejemplos de contraste a un ten-
dencial ejercicio de poder arbitrario por el Ministerio Publico. El discurso de
la ilegitimidad democratica suena mas bien como pretexto para asegurar la
impunidad de quienes se involucran en supuestos de corrupcion politica y
rechazan cualquier forma de responsabilidad. Democracia y responsabilidad
no son excluyentes, todo el contrario. El poder elegido, deshonesto e irres-
ponsable, se deshace de su legitimacién democratica.

OCTAVA. Los juicios de corrupcioén, por su alto nivel de interés publico,
despiertan en el medio politico y de las comunicaciones intenciones diver-
gentes de la mera fiscalizacion de los procedimientos jurisdiccionales y de la
publicidad. El Ministerio Publico, por ello, debe mantenerse estrictamente
dentro de los limites de la informacién imparcial y desinteresada al lidiar con
tales juicios. Debe rechazar cualquier intento de utilizarse como instrumento
de propdsitos politicos y de estimulo a la mercantilizacion del proceso penal
como noticia. Detras de los juicios, siempre habra un sujeto de derechos y
todo su entorno. Una postura equidistante de la cuestidon politica confiere
credibilidad a la institucién y genera la confianza en la ciudadania en el sen-
tido de que el Ministerio Publico actiia con imparcialidad y dirigido exclusi-
vamente a la realizacion del interés publico. La autonomia institucional y la
independencia de los fiscales, igualmente, cumple una funcién en ese sen-
tido, al igual que la adopcién de politicas especificas de formacién de su per-
sonal y de comunicacion.
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NOVENA. La conformacion del concepto de interés publico y, por con-
siguiente, de las formas de resolver los conflictos relacionados con él vienen
pasando por serias transformaciones. Actualmente, es posible, siguiendo cri-
terios normativos prestablecidos, hacer uso de esquemas que permiten la ne-
gociacion, la transaccion, el arbitraje y otras formas similares de interven-
cién de la voluntad de los sujetos interesados en la construcciéon de solucio-
nes, como forma de resolver casos de conflictos que involucran el interés pu-
blico. La eventual exclusién o reduccion del papel de las entidades publicas
y del Poder Judicial como medios de canalizacién de los procesos de solucién
referidos no significa tout court la consumacion de perjuicios, potenciales o
concretos, al interés publico.

DECIMA. El cambio referido anteriormente ha influido en el rol que los
jueces y fiscales desarrollan en el proceso penal. Ello no entrafna necesaria-
mente la violacion de garantias procesales. El Ministerio Publico contempo-
raneo ostenta la imparcialidad como uno de sus principios orientadores. Una
imparcialidad que no se confunde con la de la actividad jurisdiccional, la que
se acciona en otro momento, con otras condiciones y elementos reunidos y
con finalidad propia. La actividad de persecucioén penal se despliega en el
sentido de encontrar elementos objetivos y racionalmente justificables, se-
gun los criterios previstos en la normativa, que demuestren la comisién de
un ilicito. La propia valoracién de los hechos perseguibles no es libre, cir-
cunscribiéndose a los parametros legales, doctrinales y de la jurisprudencia
de los tribunales. El presupuesto de sus iniciativas no es la defensa del un
interés propio, sino que del interés publico: la aplicacion de la legalidad pe-
nal a través de una buena prestacion de justicia. La institucion custodia los
valores del Estado democratico de Derecho que inciden en toda la actividad
de persecucion penal. Esa intrinseca naturaleza de sus actividad y deberes
retira parte del riesgo de que se desempene arbitrariamente.

UNDECIMA. El deber de imparcialidad del Ministerio Publico en nues-
tros dias debe incluir la obligacion de audiencia de la parte investigada, sobre
la cual puede incidir el ius puniendi. Ello contiene la obligacion de tener en
cuenta pruebas en contra de la versién que legitim al principio la iniciativa
persecutoria. Esa obligacion debe respetar las circunstancias facticas y tem-
porales que condicionan la realizacién de las pruebas, a fin de que no se pro-
crastine indebidamente y por mala fe, la actividad de persecucién y no se
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pierdan los elementos probatorios susceptibles de desaparicion. La norma-
tiva debe regular esa obligacién, reservando, cuando fuere el caso, para la
instruccion oral en juicio el ejercicio de tal derecho por la defensa.

DUODECIMA. El hecho de que el proceso penal puede contemplar al-
guna forma de cooperacion, negociacién o colaboraciéon entre los sujetos
procesales que pueda representar la abreviacién o resolucion del asunto no
significa que el Ministerio Publico tiene que buscar irreflexivamente la con-
dena o la peor condicidn juridica para el investigado. La presuncién de que
estos sujetos procesales de antemano entraran desprotegidos en el proceso
penal se desmiente por la asistencia técnica juridica obligatoria de que dis-
frutan y por los deberes sefialados al Ministerio Publico. Contrariamente, la
presuncidon mas intuitiva es la de que las partes son las que mejor conocen
sus condiciones juridicas actuales y tienen la capacidad de proyectar los po-
sibles escenarios futuros con respecto a sus derechos. La seguridad de que
errores o abusos no van a sacrificar los valores superiores del ordenamiento
juridico debe devenir de la previsiéon normativa de pautas para el ejercicio de
esas formas de intromisién de la voluntad en el proceso penal y de mecanis-
mos de revisién preventivos o correctivos, el principal de ellos la propia ju-
risdiccién.

DECIMO TERCERA. La cooperacién en el proceso penal es un camino
consolidado. La jurisdiccién penal moderna debe contar con unos mecanis-
mos de colaboraciéon que contribuyen para la aplicacién de la mejor justicia.
La sociedad compleja en que vivimos requiere de la participacion de todos,
en todos los dominios de la gobernabilidad social —incluida la esfera de la
Administracién de Justicia— cuando se trate de resolver cuestiones enmara-
nadas y de trascendente interés ptiblico como es la corrupcioén politica. Con
relacidn a ésta, esa perspectiva de la cooperacion procesal es muy pertinente.
La investigacion y enjuiciamiento de casos de corrupcion politica es asunto
de indudable interés colectivo. La aclaracién de los hechos de esa naturaleza
concierne a toda la ciudadania, asi como los resultados de la persecucion, de
manera que la cooperacién en el proceso penal no debe excluir los mecanis-
mos que acojan la colaboracién de terceros para que se realice el principio de
justicia.
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DECIMO CUARTA. El Estado de Derecho no debe ser visto como una
esfera apartada de la sociedad, un conjunto de principios e instituciones que
se justifican solamente por su propia existencia. El est4 para responder a las
necesidades sociales, que a dia de hoy son muy distintas de las que se presen-
taron en su origen. Por esa razon, la verdadera realizacién de ese Estado de
Derecho es una tarea de todos y el Derecho debe disenar las formas de inte-
gracion de la ciudadania en esa tarea. Ello incluye atribuir formas de integra-
cion al ciclo subjetivo de realizacion de la Administracion de Justicia a través
del proceso penal.

DECIMO QUINTA. La democracia presupone la responsabilidad juri-
dica y politica de los gobernantes. Son esferas que se comunican sin que se
yuxtapongan. Puede haber coincidencia de oportunidad en la incidencia de
ambas. Sin embargo, la responsabilidad juridica, delimitada por el derecho,
es mas restricta que la politica. El desfase en la ejecucién de la responsabili-
dad politica no puede llevar a la indebida flexibilizacién de la responsabili-
dad juridica. El ambito de la politica se gobierna por principios, tiempos, me-
canismos, dinamicas y objetivos muy propios. Por mas corruptas y perennes
que sean las practicas de gobierno en una concreta sociedad, no sera la res-
ponsabilidad juridica la que vaya a sanar esos problemas. Esa clase de res-
puesta no esta conformada para reemplazar la accion politica. Los resultados
de ese intento pueden ser, entre otros, la flexibilizacion de los contornos del
Derecho Penal y de las garantias provenientes del Derecho Procesal penal y,
al fin y al cabo, el incremento de la desconfianza y desafeccién hacia las ins-
tituciones y de la frustracién social.

DECIMO SEXTA. Los diversos sistemas juridicos no son impermeables
a influencias externas. Los institutos del Derecho europeo continental y del
Derecho anglosajon son susceptibles de tener interacciones reciprocas y
asunciones de instituciones de uno hacia otro. Asi, es natural la trasposicién
de mecanismos de indole negociada propios del common law para los siste-
mas basados en el civil law. Esa transposicion, empero, no puede ser reali-
zada de forma absoluta e incondicionada. Cada sistema juridico debe buscar
los limites y reservas que representen su vision acerca de la compatibilidad
interna y seguridad juridica. No suena ser adecuada tampoco la presuncion
de que los modelos, con sus ajustes, van a presentar los mismos resultados y
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los mismos problemas. La formacién de los profesionales de las ciencias ju-
ridicas, la normativa local y el desarrollo de las practicas en torno a los insti-
tutos sefialados, segin las peculiaridades de cada realidad, son dinamicas
condicionantes de cémo institutos similares previstos en diferentes ordena-
mientos alcanzaran su punto de equilibrio 6ptimo de funcionamiento.

DECIMO SEPTIMA. La previsién de una politica de incentivos para los
cooperantes en el proceso penal no es, de por si, un aspecto que desfigura las
garantias procesales o induce de modo insuperable al error —o abuso— en
la resolucion de los conflictos penales. En los casos de corrupcion politica,
los incentivos son importantes, en particular, aquellos que representan ga-
rantias al cooperante con relacién a su vida laboral o empresarial. La norma-
tiva debe prever los requisitos para la admisién de la cooperacion, para la
actuacion de los incentivos y para la responsabilidad en caso de mala fe. Los
incentivos son fundamentales para la consecuciéon de mejores resultados por
la Administracién de Justicia. Esta no se mueve solamente por exigencias de
eficiencia y de utilidad, pero son si importantes los resultados practicos tra-
ducibles en recuperacién de recursos publicos y de reparaciéon de danos co-
lectivos causados por la corrupcion politica. El Derecho no puede cerrar los
ojos a esa circunstancia.

DECIMO OCTAVA. La corrupcién politica se enmarca en un ambiente
de canalizacién de los recursos publicos y privados involucrados en su dina-
mica para destinos supranacionales distintos y bajo diferentes estrategias de
ocultacion. Si se quiere una verdadera persecucion de la corrupcion politica,
la cooperacidn internacional aparece como una etapa del proceso penal in-
dispensable. Una cooperacién que debe contar con garantias de su fluidez y
eficacia. La intervencion de terceros intermediadores de su tramite, vincula-
dos a los gobiernos, solamente se justifica con un caracter meramente buro-
cratico. Cualquier apreciacién de fondo de esos érganos en cuanto a los pro-
cedimientos de cooperacion internacional es contraria a la independencia de
la jurisdiccién. Eso porque, en tales supuestos, el control de la prestacién ju-
risdiccional penal dependiente de la cooperacion internacional para su des-
linde se desplaza para las manos del Poder Ejecutivo. Desde otro punto de
vista, cuando los sujetos publicos son el blanco de las medidas de coopera-
cidn solicitadas, la intervencion del Poder Ejecutivo puede significar la posi-
ble impunidad de esos criminales.
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DECIMO NOVENA. El Estado democratico de Derecho, en cuanto una
de las mas importantes conquistas civilizadoras, no puede ser reducido a una
cuestion penal. Asi, si bien la politica no puede ser criminalizada, a su vez los
politicos deben ser castigados por sus excesos criminales.

VIGESIMA. Todos los disenos institucionales, arquetipos de sistemas de
gobierno y ordenamientos juridicos, son lo que son por la accion humana,
para bien y para mal. Es a través del perfeccionamiento de la formacion, de
los valores y compromisos de ese elemento humano que los errores y abusos
se volveran cada vez mas una excepcion.
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ANEXO
para la obtencidn del titulo de Doctor con
“Mencion Internacional”

INTRODUGAO

Em 1988, a “Constitui¢ao Cidada”'®** do Brasil entrou em vigor. Novas
institui¢oes foram criadas e muitas das antigas foram renovadas. A partir
desse momento, se impds as Administracdes Publicas o objetivo de serem
guiadas pelos principios constitucionais de legalidade, publicidade, impes-

1685, motiva¢ao'®*¢ e probidade'®®”. Além

soalidade, moralidade, eficiéncia
disso, o Ministério Publico ressurgiu com garantias que o protegem da in-
fluéncia do poder politico, se fortaleceu o Poder Judiciario e os Tribunais de
Contas adquiriram competéncias antes inexistentes.

Foi nesse contexto que nossa trajetoria profissional come¢ou ha mais de
vinte anos no Ministério Publico do Estado da Bahia. Desde o inicio, era evi-
dente o contraste entre as promessas constitucionais e a realidade, cenario que
foi possivel experimentar tanto nas pequenas quanto nas grandes cidades,
onde as praticas do nepotismo, compadrio, clientelismo e comportamentos
corruptos em geral estavam normalizados. Os governantes seguiam sistemas
normativos que nao coincidiam com a nova Constitui¢do para servir a
interesses diferentes do bem publico. Na pratica, o Poder Judiciario estadual
dependia do apoio administrativo da prefeitura local, sofria com o congesti-
onamento de processos e a formagao insuficiente de seus funcionarios para
lidar com os casos complicados de corrupgao. Essa realidade nos motivou a

1684 Expressao cunhada pelo entdo presidente da Assembleia Constituinte, deputado federal
Ulisses Guimaraes

1685 Art. 37, caput.

1686 Art, 93, X.

1687 Sometendo, incluso, ao Presidente da Republica a escrutinio por crime de responsabili-
dade quando viola tal principio (art. 85.V).
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buscar a clareza sobre o fenémeno da corrupgao, suas causas, dindmicas e
consequéncias.

A inicial formagao académica, baseada na loégica “bom versus ruim” e cir-
cunscrita ao Direito Penal, nao foi suficiente para preencher as lacunas em
relagdo ao assunto. O “Mestrado en Corrupgao e Estado de Direito” da Uni-
versidade de Salamanca, no seio do “Programa Oficial de Pésgraduagao em
Estado de Direito e Bom Governo”, forneceu-nos a oportunidade de estudar
a corrup¢ao como um fendmeno universal, globalizado, multidisciplinar e
em busca continua do aperfeicoamento de solugoes.

Um produto desse programa foi o trabalho de Dissertagao de Mestrado
intitulado "O Ministério Publico no combate a corrupg¢ao politica: entre la-
cunas, mal-entendidos, limites e possibilidades”, em que foi desenvolvida
uma pesquisa que seguiu uma abordagem multidisciplinar do tema corrup-
¢ao —em particular da corrupg¢ao politica— e o papel do Ministério Publico
em suas variantes conformagdes, como responsavel pela persecu¢ao penal
deste tipo de crime. Assim, foi possivel analisar esses temas desde a Ciéncia
Politica, a Economia, os diversos ramos do Direito e a Filosofia, entre outras
areas do conhecimento.

Esse trabalho nos levou a outras observagoes. Ficou claro que, como no
Brasil e na América Latina'®®, na Alemanha, Franga, Inglaterra, Italia, Espa-
nha e Estados Unidos da América, paises mais desenvolvidos, ha uma preo-
cupagao com essa questao, que afeta a confianca na democracia e nas insti-
tui¢oes em geral'*®. Da mesma forma, constatou-se que ¢ universal a dificul-
dade de se concretizar a legalidade penal em relagao aos poderosos sujeitos
publicos e privados, aspecto dependente, até certo ponto, da configuragio
adotada pelo Ministério Publico de cada pais. Por fim, foram percebidas as

1688 Assim mostra o “Latinobarémetro: informe 2017, publicado em Octubro de 2017 e dis-
ponible em http://www.latinobarometro.org/LATDocs/F00006433-InfLatinobarome-
tro2017.pdf.

1659 Em quanto a Europa, consulte-se, por exemplo, os dados recolhidos no “Eurobardmetro:
fichas informativas nacionais sobre atitudes ante a corrup¢do”, publicado em 20.02.2018 e
disponivel em https://ec.europa.eu/home-affairs/news/eurobarometer-country-factsheets-
attitudes-corruption_en. Respeito dos Estados Unidos, viam-se os dados presentes na pe-
quisa “US Corruption Barometer 2017, de Transparéncia Internacional, publicada em
12.12.2017 'y disponivel em https://www.transparency.org/news/pressrelease/ne-
arly_six_in_ten_americans_believe_the_us_became_more_corrupt_in_2017.
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profundas transformacdes que o processo penal vem vivenciando, o que des-
pertou o interesse pela evolugao dos instrumentos de cooperagao interna e
internacional e suas possibilidades no combate a corrupg¢ao politica.

A presente Tese de Doutorado ¢ um passo adiante no desafio de aprofun-
dar a pesquisa sobre os topicos mencionados anteriormente. Nao se
pretende oferecer solugdes absolutas para todos os problemas apontados
neste trabalho. Nem se pretende engajar em uma luta quixotesca contra os
moinhos de vento ou avangar para o perigoso terreno das cruzadas morais

ou da bonismo'®°

contra a corrupgao politica.

Esta tese tem como foco o Estado constitucional democratico de Direito
como a principal vitima da corrupgao politica. Examinando elementos desse
Estado, foi possivel articular conjuntamente reflexdes tedricas e praticas so-
bre os dois eixos principais da investigagao: o Ministério Publico e o pro-
cesso penal, bem como as implicagoes de ambos na luta contra a corrup¢ao
politica.

Os objetivos definidos foram dois. Por um lado, propor o desenho insti-
tucional de um modelo de Ministério Publico considerado capaz de fazer
frente a corrupcao dos agentes politicos. Por outro lado, encontrar elemen-
tos para apoiar o carater essencial de um processo penal cooperativo, onde a
vontade exerce um papel fundamental na decisao dos rumos concretos do
processo.

Para cumprir esses objetivos da pesquisa de doutorado, estudamos a lite-
ratura europeia e americana com maior profundidade; além disso, examina-
mos algumas ideas e praticas existentes em outros continentes. Uma revisio
narrativa também foi realizada através de meios fisicos e virtuais, consul-
tando fontes bibliograficas varias, como monografias, livros, artigos de re-
vistas, artigos de jornais e pesquisas de organizagoes internacionais publicas
e privadas. O encontro com parte das fontes mencionadas ocorreu na Uni-
versidade de Salamanca e na Facolta di Giurisprudenza di Trento durante
uma estadia de pesquisa sob a orienta¢ao do professor Roberto Toniatti.

Como marco conceitual inicial para a pesquisa, foi escolhido um conceito
de corrupgao que, mesmo quando fincado em elementos centrais claros, ¢
dotado da flexibilidade necessaria para se adaptar as influéncias sociais,
histéricas, culturais e normativas que inevitavelmente o condicionam. Em
coeréncia com essa perspectiva, foi adoptado um quadro definidor de

1690 BUSTOS GISBERT (2010: 69).
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corrupc¢ao politica que leva em consideragio a dupla responsabilidade,
juridica e politica, que pode incidir sobre os governantes corruptos e as
repercussOes das praticas politicas corruptas sobre a democracia.

Em seguida, consideramos relevante entender, em linhas gerais, o
processo que levou a construgio de institui¢oes e medidas de controle do
poder e como estas se desenvolveram. Este percurso, por um lado,
proporciona um quadro tedrico para entender o estado da arte em matéria
de controle dos governantes. Por outro lado, clareia as zonas cinzentas
acerca da execugao das triplices fungoes estatais e da insuficiéncia de este
esquema tripartido para responder as demandas atuais.

Seguindo o percurso mencionado, se chega ao Ministério Publico
considerado um ator central na conten¢io dos abusos de poder
representados pela corrupgao politica. A partir do estudo da origem desta
institui¢do, entra-se na investigacido das diferentes garantias que podem
assegurar sua autonomia e a independéncia de seus membros. Garantias
essas que sao colocadas em debate quando sao contrastadas as relagoes do
Ministério Publico com o poder politico e a liberdade de imprensa.

Posteriormente, o aspecto processual da luta contra a corrupgao ¢ colo-
cado como objeto de verificagao. Em principio, um exame mais tedrico, com
o qual se trazem indagagdes e tentativas de respostas as mudancgas no pro-
cesso penal ao largo dos ultimos dois séculos. Uma analise das influéncias da
nogao de interesse publico e do papel relacionado aos juizes no processo pe-
nal adquire relevincia para compreender as alternativas ao processo penal
tradicional conformadas em uma maior disponibilidade da a¢io penal, a
amplia¢ao da discricionariedade do Ministério Publico e a maior cooperagio
entre diferentes atores processuais incorporados como instrumentos de
busca de melhores resultados concretos. O processo ¢ avaliado de acordo
com a perspectiva de PAWLIK'®' sobre o dever de cooperagio na teoria da
penae do crime em um Estado de liberdades. Além disso, o papel do processo
penal em hipdteses que caracterizam a responsabilidade politica tera que ser
contextualizado.

Sobre a questido supracitada, se elabora acerca da posi¢ao do Ministério
Publico sobre questdes-chave relativas a corrupgao politica. Também sera

1691 pPAWLIK (2016).
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realizada uma analise do comportamento adequado desta institui¢ao nos ca-
sos em que a responsabilidade juridica ndo exclua a politica e as precaugoes
necessarias para a preservagao de seu papel institucional legitimo.

Agora com foco nos aspectos praticos, devemos perguntar sobre as
aptidées do processo penal diante da corrupgao politica. Nessa linha de
raciocinio, serd indagado sobre o compromisso de harmonia que deve existir
entre o Direito Penal e o processo penal. A titulo de ilustragao, serao
apresentados exemplos concretos da aplicagdo de um processo penal mais
cooperativo produzido no ambito da Operagdo Lava Jato, a conhecida
questao de corrupgio que ocorre no Brasil e que tem levado a numerosos
investigagdes e julgamentos em varios paises americanos e de outros
continentes. Da mesma forma, se refletird sobre a necessidade de utilizar o
processo civil como um possivel mecanismo capaz de gerar impactos
positivos no combate a corrupgao politica.

Enfatizando o aspecto da cooperagao no processo penal, invocaremos
razdes tedricas e praticas em relagdo a formas especificas de colaboracao,
importantes, em particular, para o persecugio penal de corrupgao politica.
Serao consideradas hipéteses de cooperagao a partir de diferentes pontos de
vista e executadas por diferentes atores processuais, com a produgao de
diferentes consequéncias no processo penal. A tensao entre eficiéncia e
garantias processuais sera colocada em discussao. Estes instrumentos sdo
também debatidos tendo em conta as diferencas entre os sistemas do
common law e do civil law.

Por fim, cabe mencionar que a hipétese deste trabalho tera uma linha cri-
tica, mas também propositiva, ratificando modelos normativos existentes e
indicando possiveis alternativas para alcancar as aspira¢coes do Ministério
Publico e do processo penal. E devido ao empenho de anos de profissio e ao
esforco empregado nesta pesquisa que se espera, com esta tese, contribuir
para o debate e a consolidagao de mecanismos institucionais mais adequados
para a prote¢ao do Estado democratico de direito diante dos danos causados
pela corrupgao politica.
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CONCLUSOES

PRIMEIRA. Dispor de um conceito juridico de corrupgao politica é
essencial para poder delimitar o 4mbito de incidéncia da normatividade:
serve de parametro para a implementagao da persecugao penal através do
Ministério Publico, bem como para a funcionalidade das garantias
processuais dentro do marco de realizagao da responsabilidade juridica dos
sujeitos politicos. No entanto, ¢ inegavel reconhecer a limita¢ao de qualquer
conceito de corrup¢io, devido a que ele protege determinadas situagoes e,
ao mesmo tempo, exclui outras, cujo contetudo ético ¢ mais do que duvidoso.
A politica conforma o Direito e a exclusio das normas legais de certos
comportamentos apartados dos paradigmas éticos exigiveis dos politicos
revela uma contradi¢ao que ¢ dificil de resolver.

Por outro lado, o fato de o conceito de corrupgao politica ser um daqueles
suscetiveis a receber fortes influéncias de sistemas normativos nao juridicos,
possibilita sua adequagao a novas realidades. A assungao dessa adequagao
pelo Direito depende da disposi¢ao de sujeitos politicos e dos incentivos —
muito incertos— para que isso aconteca, tanto em um sentido positivo (que
abarque praticas impréprias no campo do ilicito) quanto negativo (que
relaxe ainda mais o controle juridico sobre o poder politico). Estes contextos
excluidos nem sempre estao inseridos em 4mbitos de ampla
discricionariedade dos sujeitos publicos e configuram evidentes conflitos de
interesses, privilégios e poderes abusivos forjados sob uma legalidade
questionavel. O estabelecimento de uma verdadeira responsabilidade
politica é um importante aliado para suplantar as limitagdes resultantes de
um conceito juridico de corrupg¢ao politica.

SEGUNDA. O conceito de corrupgao em geral, e de corrupgao politica
em particular, tem um elemento central no substrato econémico. Mesmo
quando o beneficio obtido pelo corrupto —ou pelo corruptor— nao tenha
dimensio financeira e econdmica imediata, mediatamente os efeitos do ato
de corrupgao se realizam com essa perspectiva de obter uma utilidade. Por
outro lado, se a condi¢ao acima nio for satisfeita, em qualquer caso, o
aspecto econdmico informa a légica transacional sob a qual esse conceito ¢é
determinado. Essa condi¢ao, portanto, limita as possibilidades de que a luta
contra a corrupgao politica atinja as verdadeiras raizes do problema.
Respeitada essa limitagdo, cuja melhoria depende de uma profunda
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mudanga nas sociedades, o combate a essa corrup¢ao, de acordo com o modo
em que esta configurado o conceito, exige que o foco de atengao do Direito
e dos d6rgaos de controle do poder sejam direcionados nao apenas para os
sujeitos politicos, mas também para o comportamento dos sujeitos privados.

TERCEIRA. O Estado democratico de Direito ¢ a maior vitima da
corrupgao politica. Essa maxima, por si so, legitima o amplo esfor¢o social
no sentido de sua prevengao e repressdo. As dimensoes formal e substancial
do Estado democratico de Direito se erodem profundamente quando esse
fendmeno impera na sociedade. A receptividade das demandas sociais pelos
sujeitos politicos enfraquece e, por outro lado, é reforcada para o
cumprimento de acordos com os corruptos. Em termos praticos, acontece a
subtracdo dos direitos dos cidaddos. A formacao de uma identidade da
cidadania como vitima da corrup¢ao pode gerar movimentos coletivos de
indignac¢io e mobilizacao, motores de mudangas politicas e juridicas. O
empenho cidadiao ¢ essencial para que o Direito reconheca os novos
postulados politicos de responsabilidade dos agentes politicos. Essa certeza
que o Direito prevé é importante, dada a dificuldade de manter uma
mobilizagdo permanente das pessoas como meio de controle e
monitoramento do poder. Dai o papel de uma cidadania educada, informada
e ativa.

QUARTA. O alcance do conceito de corrupgao politica nao pode ser
expandido a fim de preencher as lacunas na implementacao da
responsabilidade politica. A expansio do Direito Penal em tal caso seria
aniquiladora da esfera politica e de sua capacidade de moldar decisoes
discricionarias. A forma mais adequada de alterar o comportamento de
sujeitos politicos pode vir de reformas na regulagao dos partidos politicos e
das regras do sistema politico em geral que permita a presenga mais
acentuada da cidadania no processo de tomada de decisoes e de fiscalizagao
dos negocios publicos. Um sistema de multiplos incentivos deve ser
desenvolvido para esta finalidade. Deve ser incrementado o refor¢o dos
instrumentos individuais e, em particular, coletivos de exigéncia de
receptividade das demandas cidadas pelos politicos. Assim, se criam
alternativas a mera responsabilidade dos sujeitos politicos, que deve ser
reservada para situagoes de gravidade maior, aumentando, portanto, a
qualidade da democracia.
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QUINTA. O controle do poder politico nao pode permanecer
exclusivamente nas maos do corpo eleitoral. A legitimidade deste para o
escrutinio dos governantes ¢ inquestionavel, devendo persistir
permanentemente vigilante em relacdo a conduta dos sujeitos politicos e
exercer a legitima desconfianca de seus representantes. No entanto, a
existéncia de um aparato institucional estatal eficiente para contrastar a
corrupcao politica é democraticamente legitimada e indispensavel. Ha
varias razdes que restringem o desempenho do controle vertical de poder
pelo corpo eleitoral. As instituicdes expertas, profissionais e cooperantes
entre si complementam satisfatoria e indispensavelmente este dominio de
fiscalizagao e responsabilidade dos sujeitos politicos.

SEXTA. Fazer frente a corrupg¢ao politica é uma tarefa ardua, suscetivel
de multiplas barreiras e represalias a quem se atreve aleva-la a cabo. Quando
¢ infringida alegalidade penal, deve existir no quadro juridico e institucional
de um Estado mecanismos aptos para responder adequadamente a essa
vulnerag¢ao. O Ministério Publico, como institui¢ao de persecugao de ilicitos
penais de corrupcao, deve ser equipado com garantias idoneas para se
proteger de influéncias governamentais, da captura partidaria e de
represalias decorrentes do inconformismo com seu desempenho. Essas
garantias devem ser regidas normativamente a partir da Constitui¢ao e
estender-se desde o processo de selecao de seus membros até a seguranga da
administra¢ao auténoma e o dominio da gestao financeira. Nao devem ser
esquecidos regimes de protecao da instituicao em relagdo aos processos de
nomeagao e de exoneragdo do Procurador-Geral e o mecanismo de
relacionamento interno entre os membros do Ministério Publico e os
escaloes superiores. O principio da hierarquia deve ser estabelecido
basicamente em questdes administrativas que nao tém implicagoes diretas
ou indiretas com o desempenho das atividades tipicas de fundo dos
membros do Ministério Publico. A atuagdo processual, portanto, nao pode
ser deixada ao sabor de manobras administrativas para afastar o membro da
instituicdo de um caso particular. O controle direto da chefia exercido
através de instrumentos excepcionais, como a avocagao, deve ser limitado a
situagdes extremas e motivado, e ndo como um poder discricionario e
injustificado.
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SETIMA. A autonomia do Ministério Publico e a independéncia de seus
membros ndo sao incompativeis com o principio da legitimidade
democratica. E perfeitamente viavel a rendigao de contas politica e juridica
da chefia institucional e dos demais membros individualmente
considerados. O controle pelo poder politico das potestades de mudanga das
normativas, da nomeagao de magistrados das altas cortes e da determinagao
da politica criminal sdo alguns dos muitos exemplos de contraste a um
tendencial exercicio de poder arbitrario pelo Ministério Publico. O discurso
da ilegitimidade democratica soa como pretexto para assegurar a
impunidade de quem se envolve em supostos de corrupgao politica e rechaca
qualquer forma de responsabilidade. Democracia e responsabilidade nao sao
excludentes, muito pelo contrario. O poder eleito, desonesto e irresponsavel,
se desfaz de sua legitimac¢ao democratica.

OITAVA. Os processos sobre corrup¢ao, por seu alto nivel de interesse
publico, despertam no meio politico e das comunicagbes intengdes
divergentes da mera fiscalizagdo dos procedimentos jurisdicionais e da
publicidade. O Ministério Publico, por isso, deve manter-se estritamente
dentro dos limites da informagao imparcial e desinteressada ao lidar com tais
processos. Deve rechagar qualquer intento de utilizar-se como instrumento
de propdsitos politicos e de estimulo a mercantilizagao do processo penal
como noticia. Por tras dos processos, sempre havera um sujeito de direitos e
todo seu entorno. Uma postura equidistante da questao politica confere
credibilidade a institui¢ao e gera a confianca na cidadania no sentido de que
o Ministério Publico atua com imparcialidade e dirigido exclusivamente a
realizagao do interesse publico. A autonomia institucional e a independéncia
dos membros do Ministério Publico, igualmente, cumprem uma fun¢io
nesse sentido, assim como a adogao de politicas especificas de formagao de
seu pessoal e de comunicagao.

NONA. A conformagio do conceito de interesse publico e, por
conseguinte, das formas de resolver os conflitos relacionados com ele, vem
passando por serias transformacdes. Atualmente, de acordo com critérios
normativos preestabelecidos, ¢ possivel fazer uso de esquemas que incluem
a negociagao, a transagdo, a arbitragem e outras formas similares de
interven¢do da vontade dos sujeitos interessados na construgao de
soluciones, para a resolu¢io de casos de conflitos envolvendo o interesse
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publico. A eventual exclusiao ou reducao do papel das entidades publicas e
do Poder Judiciario como meios de canalizagdo dos processos de solugao
referidos, nao significa tout court a consumagao de prejuizos, potenciais ou
concretos, ao interesse publico.

DECIMA. A mudanga referida anteriormente influenciou o papel que os
juizes e membros do Ministério Publico desenvolvem no processo penal. Isto
nao implica necessariamente a violagdo de garantias processuais. O
Ministério Publico contemporaneo ostenta a imparcialidade como um de
seus principios orientadores. Uma imparcialidade que nio se confunde com
a da atividade jurisdicional, a qual se aciona em outro momento, com outras
condigoes e elementos reunidos e com finalidade propria. A atividade de
persecucao penal se desdobra no sentido de encontrar elementos objetivos e
racionalmente justificaveis, segundo os critérios previstos na normativa, que
demostrem a comissao de um ilicito. A prépria valoracao dos fatos objeto de
persecu¢ao nao ¢ livre, circunscrevendo-se aos parametros legais,
doutrinarios e da jurisprudéncia dos tribunais. O pressuposto das suas
iniciativas nao ¢ a defesa do interesse proprio, e sim do interesse publico: a
aplicacdo da legalidade penal através de uma boa prestagao de justica. A
institui¢cao custodia os valores do Estado democratico de Direito que
incidem em toda atividade de persecu¢ao penal. Essa intrinseca natureza de
suas atividades e deveres retira parte do risco de que se desempenhe
arbitrariamente.

DECIMA PRIMEIRA. O dever da imparcialidade do Ministério Publico
em nossos dias deve incluir a obriga¢ao de audiéncia da parte investigada
sobre a qual pode incidir o ius puniendi. Isto contém a obrigagao de ter em
conta provas contra a versao que legitimou ao principio a iniciativa
persecutéria. Essa obrigacao deve respeitar as circunstancias faticas e
temporais que condicionam a realizagao das provas, a fim de que nao se
procrastine indevidamente, e por ma f¢é, a atividade de persecugao, e nao se
percam os elementos probatérios susceptiveis de desaparecimento. A
normativa deve regular essa obrigagao, reservando, quando seja o caso, para
a instrugao oral em juizo o exercicio de tal direito pela defensa.

DECIMA SEGUNDA. O fato de o processo penal poder contemplar
alguma forma de cooperagdo, negociagao e colaboragio entre os sujeitos

666



processuais que representem a abreviagao ou resolu¢ao da solu¢ao do caso,
nao significa que o Ministério Publico tem que buscar irreflexivamente a
condenagao ou a pior condigao juridica para o investigado. A presungao de
que estes sujeitos processuais de antemao entram desprotegidos no processo
penal se desmente pela assisténcia técnica juridica obrigatoéria de que
disfrutam e pelos deveres assinalados ao Ministério Publico.
Contrariamente, a presun¢ao mais intuitiva ¢ a de que as partes sao as que
melhor conhecem suas condigoes juridicas atuais e tem a capacidade de
projetar os possiveis cendrios futuros com respeito a seus direitos. A
seguranca de que erros ou abusos nao vao sacrificar os valores superiores do
ordenamento juridico deve advir da previsio normativa de pautas para o
exercicio dessas formas de intromissao da vontade no processo penal e de
mecanismos de revisao preventivos ou corretivos, o principal deles a propria
jurisdigao.

DECIMA TERCEIRA. A cooperagao no processo penal ¢ um caminho
consolidado. A jurisdi¢ao penal moderna deve contar com mecanismos de
colaboragao que contribuam para a aplicagao da melhor justica. A sociedade
complexa em que vivemos requer a participagao de todos, em todos os
dominios da governabilidade social —incluida a esfera da Administragao de
Justica— quando se trate de resolver questdes emaranhadas e de
transcendente interesse publico como ¢ a corrupgao politica. Com relagao a
esta, essa perspectiva da cooperacdo processual é muito pertinente. A
investigacdao e o processo de casos de corrupgao politica sio assuntos de
indubitavel interesse coletivo. A aclaragao dos fatos dessa natureza concerne
a toda a cidadania, assim como os resultados da persecugao, de maneira que
a cooperagao no processo penal nao deve excluir os mecanismos que
acolham a colaboragao de terceiros para que se realize o principio de justica.

DECIMA QUARTA. O Estado de Direito nao deve ser visto como uma
esfera apartada da sociedade, um conjunto de principios e instituigoes que
se justificam somente por sua propria existéncia. Ele esta para responder as
necessidades sociais, que hoje em dia sio muito distintas das que se
apresentaram na sua origem. Por essa razdo, a verdadeira concretizagao
desse Estado de Direito é uma tarefa de todos e o Direito deve desenhar as
formas de integracao da cidadania nessa tarefa. Isto inclui atribuir formas de
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integracdo ao ciclo subjetivo de realizagao da Administracao de Justica
através do processo penal.

DECIMA QUINTA. A democracia pressupde a responsabilidade
juridica e politica dos governantes. Sao esferas que se comunicam sem que
se justaponham. Pode haver coincidéncia de oportunidade na incidéncia de
ambas. Sem embargo, a responsabilidade juridica, delimitada pelo Direito, ¢
mais restrita que a politica. A defasagem na execu¢ao da responsabilidade
politica nao pode levar a indevida flexibiliza¢ao da responsabilidade juridica.
O ambito da politica se governa por principios, tempos, mecanismos,
dindmicas e objetivos muito préprios. Por mais corruptas e perenes que
sejam as praticas do governo numa sociedade concreta, nio serd a
responsabilidade juridica que vai sanar esses problemas. Essa classe de
resposta nao esta conformada para substituir a a¢ao politica. Os resultados
dessa tentativa podem ser, entre outros, a flexibilizacao dos contornos do
Direito Penal e das garantias provenientes do Direito Processual penal e, ao
fim e ao cabo, o incremento da desconfianca e desafei¢ao nas instituicoes e
da frustragio social.

DECIMA SEXTA. Os diversos sistemas juridicos nao sao impermeaveis
as influéncias externas. Os institutos do Direito europeu continental e do
Direito anglo-saxao sao susceptiveis de ter interagoes reciprocas e assungoes
de institui¢des de um para o outro. Assim, é natural a transposi¢ao de
mecanismos de indole negociada préprios do common law para os sistemas
baseados no civil law. Essa transposi¢ao, contudo, ndo pode ser realizada de
forma absoluta e incondicionada. Cada sistema juridico deve buscar os
limites e reservas que representem sua visao acerca da compatibilidade
interna e seguranga juridica. Nao soa ser adequada tampouco a presungio
de que os modelos, com seus ajustes, vao apresentar os mesmos resultados e
os mesmos problemas. A formagao dos profissionais das ciéncias juridicas, a
normativa local e o desenvolvimento das praticas em torno dos institutos
destacados, segundo as peculiaridades de cada realidade, sao dinamicas
condicionantes de como institutos similares previstos em diferentes
ordenamentos alcangario seu ponto de equilibrio 6timo de funcionamento.

DECIMA SETIMA. A previsao de uma politica de incentivos para os
cooperantes no processo penal ndo ¢, em si mesma, um aspeto que desfigura
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as garantias processuais ou induz de modo insuperavel ao erro —ou ao
abuso— na resolu¢ao dos conflitos penais. Nos casos de corrupgao politica,
os incentivos sdo importantes, em particular, aqueles que representam
garantias ao cooperante com relacao a sua vida laboral o empresarial. A
normativa deve prever os requisitos para a admissao da cooperagao, para a
atuagdo dos incentivos e para a responsabilidade em caso de ma fé. Os
incentivos sao fundamentais para a consecucao de melhores resultados pela
Administragao de Justica. Esta nao se move somente por exigéncias de
eficiéncia e de utilidade, mas sdo importantes os resultados praticos
traduziveis em recuperag¢ao de recursos publicos e em reparagao de danos
coletivos causados pela corrupgao politica. O Direito nao pode cerrar os
olhos a essa circunstancia.

DECIMA OITAVA. A corrupgao politica se conforma em um ambiente
de canalizagao dos recursos publicos e privados envolvidos na sua dindmica
para destinos supranacionais distintos e sob diferentes estratégias de
ocultagdo. Se se quer uma verdadeira persecugao da corrupgao politica, a
cooperagao internacional aparece como uma etapa do processo penal
indispensavel. Uma cooperagao que deve contar com garantias de sua fluidez
e eficacia. A intervengao de terceiros intermediadores de seu tramite,
vinculados aos governos, somente se justifica com um caracter meramente
burocratico. Qualquer apreciagao de fundo desses 6rgaos com respeito aos
procedimentos de cooperagio internacional é contraria a independéncia da
jurisdicao. Isso porque, em tais supostos, o controle da prestacao
jurisdicional penal dependente da cooperagdo internacional para seu
deslinde se traslada para as maos do Poder Executivo. Desde outro ponto de
vista, quando os sujeitos publicos sao o alvo das medidas de cooperagao
solicitadas, a intervengao do Poder Executivo pode significar a possivel
impunidade desses criminosos.

DECIMA NONA. O Estado democratico de Direito, enquanto uma das
mas importantes conquistas civilizadoras, nao pode ser reduzido a uma
questao penal. Assim, se bem que a politica nao pode ser criminalizada, os
politicos devem ser castigados por seus excessos criminais.

VIGESIMA. Todos os desenhos institucionais, arquétipos de sistemas de
governo e ordenamentos juridicos sao o que sao pelas a agio humana, para
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o bem e para o mal. E através do aperfeicoamento da formacao, dos valores
e compromissos desse elemento humano que os erros e abusos se tornarao
cada vez mais uma excecgao.
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