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RESUMO

Esta dissertagdo tem por objetivo compreender o fendmeno da corrup¢do nos
municipios maranhenses, retratado no desvio de verbas publicas e suas conexdes com a
violéncia estrutural e com os baixos indices de desenvolvimento humano, bem como a
necessidade de mudancga de paradigma do sistema de justica criminal para o enfretamento desse
problema. O estudo se desenvolve por meio da abordagem metodoldgica indutiva; pelo método
de procedimento juridico-descritivo e por estratégias de pesquisas documental e bibliografica.
O trabalho desmembra-se em trés capitulos. No primeiro deles, contextualiza-se a corrup¢ao no
cendrio atual para a compreensdo do crime de responsabilidade penal de prefeitos sob a égide
do Decreto-Lei n.° 201/67, bem como a discriminacdo dos dados documentais coletados na
Policia Federal e a correlagdo com o Indice de Desenvolvimento Humano - IDH no Maranho.
Em seguida, analisa-se objetivamente o crime de corrup¢do sob a perspectiva do paradigma
critico da criminologia. E, por fim, avaliam-se as consequéncias do desvio de verba reveladas
na violéncia estrutural e seus efeitos no baixo indice de desenvolvimento humano, bem como a

necessidade da democratiza¢iao do Direito Penal.

Palavras-chave: 1. Corrupgdo. 2. Violéncia Estrutural 3. Indice de Desenvolvimento Humano.

4. Criminologia Critica. 5. Controle Social Formal.



ABSTRACT

This dissertation aims to understand the phenomenon of corruption in the
municipalities of Maranhio, portrayed in the diversion of public funds and its connections with
structural violence and the low human development index, as well as the need to change the
paradigm of the criminal justice system to coping with the problem. The work is divided into a
theoretical-critical study through the inductive methodological approach; the method of legal-
descriptive procedure and the research strategies used were documentary and bibliographic.
The work is divided into three chapters. At first, corruption is contextualized in the current
scenario to understand the crime of criminal responsibility of mayors under the aegis of Decree-
Law No. 201/67, as well as the breakdown of documentary data collected by the Federal Police
and the correlation with the Human Development Index - HDI in Maranhdo. Then, white-collar
crime is objectively understood from the perspective of the critical paradigm of criminology.
And, finally, the consequences of the diversion of funds revealed in structural violence and its
effects on the low human development index are evaluated, as well as the need for the

democratization of Criminal Law.

Keywords: 1. Corruption 2. Human Development Index. 3. Critical Criminology. 4. Structural

Violence. 5. Formal Social Control.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem por finalidade contribuir para o debate acerca de crimes
de corrupg¢do praticados por prefeitos e ainda, decorrentes desses delitos, os danos causados a
sociedade. A prética dessa conduta ndo ocasiona apenas o enriquecimento ilicito de alguns
privilegiados com acesso as gestdes municipais, mas também, afeta drasticamente a populacdo
mais vulnerdvel, implicando a fragilizacdo, ou no minimo, a descontinuidade dos servigos de

educacio, satide e seguranca e, por conseguinte, da dignidade humana.

O Municipio se apresenta como ente federativo mais préximo ao cidaddo, em
principio, com competéncia institucional para efetivar politicas publicas essenciais ao bem-
estar social. O prefeito, representante maximo do poder executivo, tem a responsabilidade
frente a varios fundos e programas destinados ao desenvolvimento social e urbano dos
municipios e, nessa condi¢do, deve direciond-los, essencialmente, para agregar qualidade de

vida aos municipes.

Desse modo, esse tipo de delinquéncia ocasiona a reducdao da qualidade dos
servicos publicos, fomenta a desigualdade social, bem como causa a redug¢do de direitos
fundamentais, o que pode ser facilmente constatado nas longas filas de espera por atendimento
ambulatorial, na inexisténcia de escolas e de vagas na rede publica de ensino e do baixo indice

de saneamento bédsico em bairros urbanos ou periféricos.

A pesquisa ora tratada neste trabalho direciona-se, especificamente, aos crimes
de corrupgdo previstos no Decreto-Lei de n® 201/67 - denominados crimes de responsabilidade
- a partir da andlise documental realizada na Policia Federal do Maranhao no periodo de 2010

a2019.

Os dados documentais coletados na Policia Federal dos ultimos dez anos
revelam que o Estado do Maranhdo apresenta o maior quantitativo de inquéritos policiais do
Brasil, assente no Artigo 1° do Decreto-Lei 201/67, os quais apuram, especificamente, os
desvios de verbas relacionadas a fundos e convénios federais, cujo escopo € incrementar

politicas publicas de satde, educagdo e bem-estar dos cidaddos.

O outro dado relevante correlacionado a pesquisa realizada € que,
simultaneamente, 0 Maranhao apresentou o segundo pior Indice de Desenvolvimento Humano
IDH do Pais no mesmo periodo. Ressalta-se, por oportuno, que os fundos e convénios,

possivelmente desviados dos municipios maranhenses — todos constatados nos inquéritos da
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Policia Federal - formam a base de avaliacdo e de critérios do IDH, quais sejam: educacao,
renda e saude, ou seja, verbas imprescindiveis ao desenvolvimento dos municipios que restaram

deliberadamente destinadas a fins ilicitos.

O crime de corrupcao praticado por prefeito insere-se no conceito geral de crime
do colarinho branco, cujo autor € pessoa influente e, normalmente, recebe tratamento penal
brando, resultado de um misto de temor e admiracdo que as instituicdes de controle social

formal nutrem por esse tipo criminoso.

O crime de colarinho branco € praticado por grandes empresarios e por gestores
publicos em altas fun¢des no Estado que fazem uso legitimo de seus postos e cargos, mas, cujos
objetivos sdo o locupletamento e a expansao de poder politico por meio de desvio de verbas

publicas.

A pratica predatdria desse tipo de criminalidade desconsidera os bens coletivos
e difusos, tais como: o meio ambiente, as relagdes de consumo, a ordem econdmica, o
desenvolvimento social e a saude financeira dos entes federativos, todos considerados ativos
juridicos proprios do século XXI. Em plena globalizacdo, ndo se pode deixar em segundo plano
a tutela de interesses tdo importantes para a sobrevivéncia das nagdes e para propria qualidade

de vida dos cidaddos.

Partindo-se do pressuposto de que o comportamento delitivo nos crimes de
corrupgdo € realizado por ocupantes de cargo ou funcdo publica e, na maioria das vezes, o
prefeito municipal é o responsdvel direto pela implementagdo de politicas publicas e pela
efetivacao dos servigos sociais, o interesse dessa pesquisa € quantificar esse tipo de delito nos
inquéritos instaurados pela Policia Federal e inter-relaciond-lo a violéncia estrutural nos
municipios maranhenses, o que redunda em efeitos diretos sobre o Indice de Desenvolvimento

Humano - IDH.

Nessa perspectiva, a violéncia estrutural sobrevém com a reducdo de direitos
fundamentais, incrementado pelo desvio de verbas. O mais grave € que o gestor publico, cujo
dever institucional e precipuo € o de implementar politicas basicas de infraestrutura, saide e

educacgdo, € quem propicia, ou sendo favorece por omissdo ou negligéncia, essa conjuntura.

A violéncia estrutural decorre da incompatibilidade entre as condicdes
potenciais de vida e as possibilidades que concretamente sdo concedidas aos cidadaos pelos
gestores publicos. Origina-se por meio da restricdo das necessidades reais do individuo,

conferida pelo préprio Estado. E a forma geral de violéncia que transgride o grupo essencial de
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direitos fundamentais, tais como a vida, a educacdo, a integridade, o trabalho, entre outros
direitos, cujo contexto, uma vez mal servido pelo Estado, pode provocar outras formas de

violéncia.

Portanto, a pesquisa suscita nova perspectiva do controle social formal no que
concerne a apuracao do crime de corrup¢do e sua conexao com a violéncia estrutural, certificado

no Indice de Desenvolvimento Humano dos municipios.

Desse modo, dispomos das seguintes indagacdes: A partir da andlise das
investigacdes da Policia Federal, nos dltimos dez anos, € possivel constatar que os crimes de
corrupcdo praticados por prefeitos impulsionam a violéncia estrutural dos municipios
maranhenses, cujo efeito estd manifesto diretamente no IDH? Qual a contribuicdo que o

controle social formal pode apresentar para o enfrentamento do problema?

Assente nos dados documentais coletados na Policia Federal e, com devido
recorte temporal e espacial, busca-se ratificar a hipétese de que a mé utilizagdo dos recursos
publicos transferidos aos municipios maranhenses, - perpetrada no maior quantitativo de
inquéritos policiais que apuram crimes de corrupcdo praticado por prefeitos, - promove a
violéncia estrutural e afeta negativamente o Indice de Desenvolvimento Humano do Maranhao,
de modo que se faz necessdria a democratizacdo do controle social formal, fazendo-o convergir

para a repressdo aos crimes de colarinho branco.

Ante o irrefutdvel mister de se fazer a andlise de dados documentais coletados
na Policia Federal sobre o crime de corrupcdo nos municipios maranhenses, optou-se pelo
método de raciocinio indutivo', j4 que se trata de pesquisa desenvolvida no campo tedrico-
interpretativo da realidade. Parte-se daquilo por demais conhecido, sem estar adstrito a
consensos, para se chegar a ilacdes até entdo ndo realizadas. Buscam-se ampliar o que esta
posto, observar e extrapolra dados particulares, tendo em vista a consecucdo de conclusdes
gerais. Por fim, elabora-se uma forma de conhecimento que ultrapassa, necessariamente, aquilo

que ja é estabelecido pelo senso comum, sobretudo, o académico.

Importante ressaltar que a pesquisa realizada se absteve de modelos dogmaticos
e direcionou a sua produ¢do para o conhecimento critico, pluridisciplinar e reconstrutor do ato

justo, voltando-se a validagdo de argumentos com importancia empirica e emancipatdria para

! Para construir a fundamentacdo metodoldgica da pesquisa foram utilizadas obras dos autores: (POPPER, 1974),
(BACHERELARD, 1987), (SANTOS, 1989), (MARQUES NETO, 2001), (FONSECA, 2009), (MEZZAROBA,
MONTEIRO, 2009), (SANTOS, 2010), (GUSTIN; DIAS, 2015), (MINAYO, 2018) e (MARCONI; LAKATOS,
2019).



17

os grupos sociais. Nesse sentido, segue-se o entendimento de que ndo hd pesquisa juridica
puramente tedrica. Parte-se do pressuposto de que, mesmo indiretamente, os resultados da
investigacdo juridico-cientifica tém reflexos, positivos ou negativos, na solu¢do de problemas

da prética juridica.

Corroborando com essa linha de pensamento, entende-se que a pesquisa no
campo do Direito deve buscar algo concreto, histérico, comprometido com as condi¢des
efetivas do espaco-tempo social, atrelado a sua eficédcia e propulsor do desenvolvimento social,
ao invés de seguir direcionamento tedrico estitico, conservador, reaciondrio, voltado para o
passado, aprisionado em seus proprios dogmas. Com isso, ndo sé a academia obtém resultados
frutiferos dessa perspectiva, mas também a sociedade que se depara com tipo de Direito melhor

adaptado para lidar com os anseios de quem o busca.

Nesse contexto, reafirma-se que esse trabalho segue a linha critico-
metodoldgica, visto que pressupde a andlise da realidade com o objetivo de repensar o Direito
Penal por meio da Criminologia Critica postulada pela teoria argumentativa e que traz a baila a

discussao sobre corrupc¢do, violéncia estrutural e Indice de Desenvolvimento Humano.

Outrossim, trilha-se na esfera da pesquisa juridica-descritiva, em que a reflexao
sobre o crime de corrup¢do praticado por prefeitos nos municipios, ante a perspectiva da
Criminologia Critica, € o principal propdsito. A compreensdo que se pretende com esse trabalho
€ associar esse tipo de delinquéncia e suas implicagdes na violéncia estrutural dos municipios
maranhenses, bem como os seus reflexos quantitativos no Indice de Desenvolvimento Humano

de forma, dimensionando ainda a extensdo qualitativa desses resultados.

Para executar a termos a pesquisa, utilizou-se de estratégia metodolégica
alicercada em minuciosa revisdo bibliografica e documental, sobretudo, a perspectiva peculiar
lancada pela Criminologia Critica sobre o fendmeno do crime do colarinho branco. Ao
contextualizar tal perspectiva com as disposi¢Oes legais que disciplinam os referidos delitos,
tomamos a devida cautela nessa comparacao, desenvolvendo-se, por isso, o didlogo articulado

entre as formas de abordagem. Para tanto, seguem-se 0s seguintes passos:

a) Definicao da conduta a ser explicada, nesse caso, o crime de colarinho branco;
b) Formulacdo de uma conjectura ou hip6tese explicativa da conduta;

¢) Andlise de casos a luz da hipétese com o fim de proceder a validagao dos
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argumentos constatados na Policia Judicidria;

d) Reflexdo acerca do procedimento de andlise e do limite tutorial para produgdo

de certeza pratica e estabelecimento de teoria explicativa valida.

Em relacdo a disposi¢cdo metodoldgica das ideias, filia-se ao entendimento
segundo o qual um plano de trabalho deve ser conciso e harmonioso. Tal posicionamento deve
estar refletido no Sumdrio que, de maneira objetiva, resultard no que se espera ser revelado,
quando da leitura do trabalho. A partir desse entendimento, divide-se o trabalho em trés

capitulos.

Inicialmente, serd realizada a andlise dogmadtica e especifica do crime de
responsabilidade penal dos prefeitos, sob o prisma do Decreto-Lei de n.° 201/67, indispensével
para discorrer sobre os dados documentais investigados na Policia Federal, bem como para a
descricdo do quantitativo de inquéritos policiais relacionados aos crimes de corrupcao
praticados por prefeitos, dimensionando a sua extensao qualitativa, para dar suporte e validagao

a hipétese defendida em sua convergéncia para o Indice de Desenvolvimento Humano.

No segundo Capitulo, os aportes tedricos e as ferramentas analiticas recorrem a
autores que refletiram sobre a prética de crime do colarinho branco por meio da Criminologia,
notadamente, as Teorias da Sociologia Conflitual e da Criminologia Critica, que basicamente
preconizam que o Direito Penal € utilizado como instrumento de controle social e de dominagao
a servigo de quem detém o poder politico e econdmico. Essa classe dominante é responsavel
pela eleicao das condutas consideradas criminosas, e pela elaboragdo das leis, bem como figura
como integrante das institui¢des do Sistema de Justica Penal, a quem cabe interpretar todo o

arcabouco legislativo e punitivo.

A concepcdo criminoldgica critica inova ao langar luz sobre os reais fatores que
determinariam a ocorréncia do crime de colarinho branco exatamente porque € praticado pelos
bem-sucedidos, ocupantes de prestigiosos cargos publicos ou corporativos e de boa situacdo
financeira, de modo que ndo se justificaria circunscrever a criminalidade como originéria de
fatores biol6gicos ou, exclusivamente, da pobreza ou da desorganizacao social e urbana, ou da

falta de inser¢do social.

Ultrapassada essa fase, no terceiro Capitulo, da abordagem de cunho explicativo
sobre o fenomeno da corrup¢@o e suas principais causas e efeitos a partir das mais recentes

publica¢des cientificas, depreendem-se o impacto da criminalidade de colarinho branco para a
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ordem publica e o real patamar dos danos dele advindos no contexto em questdo. Como
estratégia especifica para o enfrentamento do problema e na perspectiva de politica criminal,
entende-se que é imprescindivel a inser¢do da conduta ora investigada nas estatisticas oficiais
sobre violéncia estrutural com o objetivo de projetar na consciéncia coletiva que a delinquéncia
das elites € conduta reprovdvel, antijuridica e punivel, ou seja, ndo € admissivel, nem tampouco

justificavel.

O presente estudo justifica-se pela constatagdo de que hd uma correlagao direta
entre desvio de verbas, violéncia estrutural e a degradacdo do Indice de Desenvolvimento
Humano — IDH. De igual modo, indica a necessidade de pesquisas que comprovem a preméncia
da mudancga de paradigmas do sistema de Justica, avaliando a possivel efetividade do combate

a corrup¢ao.
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2. A CORRUPCAO NO MARANHAO

A corrupgio €, geralmente, definida como abuso do poder publico em beneficio
privado. E o grande obsticulo para o desenvolvimento econdmico e social por desvirtuar a

superioridade das leis e enfraquecer a base institucional necessdria a estabilidade e ao

crescimento econdmico?.

O termo corrupcdo ¢é a forma genérica e abrangente para expressar
comportamentos e praiticas que visem malversar o patrimdnio publico’. Como o presente
trabalho trata, especificamente, do crime praticado por prefeitos, limitou-se a anélise da conduta
assente no Decreto-Lei n° 201/67, que estabelece normas com o objetivo de regulamentar e

reprimir a atuacao ilicita de prefeitos no exercicio do mandato.

2.1. Analise dogmatica do Decreto-Lei n° 201/67

Os crimes de responsabilidade previstos no Decreto-Lei n.° 201/67, a rigor, sao
crimes funcionais que adotam como sujeito ativo apenas o prefeito municipal. Portanto, esta
seria a terminologia tecnicamente correta para os crimes previstos no Artigo 1°. J as infracdes
tipificadas no Artigo 4°, denominadas de politico-administrativas t€ém mais similitude com o
termo crimes de responsabilidade. Nao obstante, manter-se-4, nesse trabalho, a terminologia

atribuida na referida norma, tratando crimes funcionais como crimes de responsabilidade.

A responsabilizacdo politica dos prefeitos estd prevista no Artigo 4° do Decreto-
Lein.°201/67, o qual enumera as infragdes politico-administrativas. Nessas infracdes de caréter
politico, cabe a Camara Municipal, seguindo o rito descrito no Artigo 5°, analisar as condutas

e a pena, que pode ser a cassa¢do do mandato.

Dessa maneira, os prefeitos sujeitam-se ao exame € julgamento das Camaras
Municipais quando praticam infracdes politico-administravas. Os integrantes do Poder
Legislativo municipal assumem a condi¢cao de responsdveis pela condugao dos processos e de

julgadores. Trata-se, no caso, de um julgamento politico, sujeito ao exame do Poder Judicidrio

2 Assim, definido no relatério sobre a Qualidade do Crescimento (WORLD BANK, 2000. p. 137).
3 O tema corrupgio serd tratado de forma detalhada no capitulo 3 desta disserta¢io, quando for apresentada a sua
correlacdo com a violéncia estrutural.
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apenas quando ocorrerem abusos e eventuais defeitos formais durante a sua instrumentalizagao,
que pode ser cometido tanto pela comissao processante, como pelo proprio plenario da Camara,

durante a votacio final do julgamento do processo.

No entanto, o objeto deste estudo é, restritivamente, a responsabilidade penal do
gestor municipal quando caracterizadas as condutas especificadas no Artigo 1° do Decreto-Lei
n.° 201/67, impetradas na qualidade de autoridade maxima do executivo municipal. O
julgamento ocorre através do 6rgido competente do Poder Judicidrio em a¢d@o penal de iniciativa

publica, ndo havendo a necessidade de autorizacao da Camara Municipal respectiva.

A responsabilidade criminal do prefeito € direta e pessoal, sem prejuizo do
reconhecimento de coautoria em razdo da participacdo de secretdrios municipais, vereadores,
servidores publicos e, até particulares. O processo criminal tramita conjuntamente pelo 6rgao
jurisdicional competente, em crimes comuns ou federais, ou em delitos eleitorais no ultimo
caso, através de seu 6rgdo pleno ou por composi¢do fraciondria (Artigo 29, X. da Constituicao

Federal de 1988), enquanto exercer regularmente seu cargo.

Em outras palavras, a competéncia para julgamento serd sempre do Tribunal
equivalente a area de jurisdicao na qual o prefeito exerce seu mandato nos casos em que ha
coautoria no crime, mesmo que o coautor ou participe ndo detenham de prerrogativa de funcao,
uma vez que hd continéncia (Artigo 77, I, CP) e necessidade da unidade de processo para

julgamento®.

Sem embargo, o Supremo Tribunal Federal vem adotando postura diferente ao
determinar que sejam mantido no Tribunal correspondente somente os processos que envolvem
pessoas com prerrogativa de foro’. Portanto, deve ocorrer o desmembramento, visando facilitar
a instrucdo processual e mantida a unidade dos processos nos tribunais superiores somente nas

hipdteses excepcionais, que exigirem julgamento conjunto.

Com o término do mandato, perda ou cassa¢do, a competéncia transfere-se ao
juizo de primeiro grau respectivo, nos termos da Simula 702 do STF e a investigacdo policial

ou o processo criminal descem para instancia origindria na forma em que se encontram e com

aproveitamento integral dos atos processuais anteriores®.

4 Assim, Andreucci (2019).

> Precedentes do Supremo Tribunal Federal (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. HC 77013, 1998;
HC 73131, 1996; HC 72033, 1995; RE 149544, 1995; HC 71296, 1995; HC 70671, 1995; HC 71474, 1995; HC
71991, 1995; HC 69850, 1994) e Andreucci (2019).

6 Julgado do Supremo Tribunal Federal (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AP 933 QO, 2016).


http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=77040&idDocumento=&codigoClasse=349&numero=77013&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=74270&idDocumento=&codigoClasse=349&numero=73131&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=73503&idDocumento=&codigoClasse=349&numero=72033&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=211009&idDocumento=&codigoClasse=437&numero=149544&siglaRecurso=&classe=RE
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=73015&idDocumento=&codigoClasse=349&numero=71296&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=72599&idDocumento=&codigoClasse=349&numero=70671&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=73130&idDocumento=&codigoClasse=349&numero=71474&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=73470&idDocumento=&codigoClasse=349&numero=71991&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=73470&idDocumento=&codigoClasse=349&numero=71991&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?id=72024&idDocumento=&codigoClasse=349&numero=69850&siglaRecurso=&classe=HC
http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/obterInteiroTeor.asp?idDocumento=10190076
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Dogmaticamente, entende-se que os crimes definidos como de responsabilidade
previstos no Decreto-Lei n.° 201/67 sdo dolosos, ou seja, € necessdrio que o gestor municipal
tenha a inten¢do de lesar o patrimonio publico municipal, ou de assumir o risco de produzir o

resultado.

Desse modo, além da materialidade do ato, exige-se a intencdo de pratici-lo
contra as normas legais que o regem. O que se dispensa € a valoracdo do resultado para a
tipificacdo do delito. Nao obstante, como se trata de crime contra a administragdo municipal, é
sempre possivel e conveniente perquirir se o agente atuou em prol do interesse publico, ou para
satisfazer interesse pessoal, ou de terceiros. Se o procedimento do acusado, embora irregular,
foi inspirado no interesse publico, ndo ha crime a punir. Assim, vem sendo sedimentado na
jurisprudéncia pétria’.

Nos primeiros quinze incisos do Artigo 1° do Decreto-Lei estdo consignados
todos os crimes de responsabilidade na forma prevista no projeto original. Os demais incisos
(XVI a XXIII) foram incluidos apds a edi¢do da Lei Complementar n.° 101/2000, quando se
instituiu novo parametro de responsabilidade da gestdo fiscal da coisa publica, voltado ao
controle dos gastos e das despesas publicas, através de acompanhamento minucioso das

atividades financeiras do Estado.

Em que pese serem crimes funcionais, ndo estdo vinculados aos crimes contra a
administracdo puiblica, previstos no Cédigo Penal (Artigos 312 a 326)8, constituindo figuras

autdnomas e especificas do prefeito e de seus substitutos, que sao seus Unicos sujeitos ativos.

O sujeito passivo serd sempre o municipio, atingido em bens e valores
administrativos que a lei protege. Os crimes de responsabilidade sdo crimes de acdo publica
(Artigo 1°, § I°), o que significa que a autoridade policial pode instaurar de oficio o inquérito,
desde que tenha conhecimento do delito por ciéncia propria ou por comunicaciao de qualquer

pessoa com elementos indicidrios suficientes para o inicio das investigacdes’.

Os dois crimes mais graves - apropriacdo ou desvio de bens, ou de rendas
publicas e utilizacdo desses bens ou rendas em proveito préprio, ou alheio -, definidos nos
incisos I e II do Artigo 1° do Decreto-Lei n.° 201/67, sd@o punidos com reclusdo de 2 (dois) a 12

(doze) anos, o que os torna inafiancaveis. Os demais incisos (III a XXIII) sdo afiangdveis e com

7 Para maior aprofundamento na temadtica, ver Meirelles (1977) e Meirelles (2006).
8 Conforme o Cédigo Penal brasileiro (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1940).
9 Nesse sentido, cfr., Castro (2002), Costa (2002).



23

possibilidade de suspensio condicional da pena (sursis) ndo superior a 2 anos'°.

Cumpre depreender que nao se colhe o argumento de crime de menor potencial
ofensivo no ambito do Decreto-Lei n.° 201/67, uma vez que essa norma tem por finalidade a
protecao do patrimdnio publico e da moralidade administrativa, de modo que o prefeito
municipal pode ser preso preventivamente em qualquer fase do inquérito ou da investigacao

criminalll,

Toda condenacdo, na pena principal, implica aplicagdo obrigatdéria das penas
acessoOrias, tais como: perda do cargo de prefeito e da inabilitagdo pelo prazo de 5 anos para o
exercicio de qualquer cargo ou fun¢dao publica, eletivo ou de nomeacdo, sem prejuizo da
reparagdo civil do dano causado ao patrimonio publico ou particular (Artigo 1° § 2°). A pena
acessoria da perda do cargo tem idéntica natureza de san¢do criminal da pena detentiva
principal, sem qualquer conotagdo politica, uma vez que resulta unica e exclusivamente da
tipificacdo do crime funcional e ndo da conduta governamental do punido, a qual s6 poderia ser

apurada em outro processo perante a CAmara de Vereadores'?.

Como afirmado acima, com a edi¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal, foram
impostas condutas aos gestores ptiblicos visando ao equilibrio fiscal'*. No entanto, ante o receio
de ndo serem cumpridas somente com normas administrativas, foi publicada a Lei n.°
10.028/2000 em que se penalizaram os principais enunciados, dando origem aos incisos XVI a

XXIII do Decreto-Lei n.° 201/67.

A criminalizacido das condutas de cunho administrativo-fiscal previstas na Lei
Complementar assinalada gerou insatisfacdo entre os penalistas, eis que o Direito Penal foi
utilizado sem a devida avalia¢do do bem juridico que deveria ser tutelado. Criminalizaram-se

condutas com vistas a prenunciar prevencao geral ao atendimento de ditames extrapenais e

administrativos'?.

10 Precedentes do Supremo Tribunal Federal (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. HC 75193/MG,
1997; HC 76521 MC/RJ, 1997; HC 76605 MC/SP, 1998; RHC 79460, 1999; Al 266297/PR, 2000; RCL 2103/RS,
2002; HC 85751, 2005; HC 86248, 2005; HC 86007, 2005; AP 432/MG, 2013; AP 595/SC, 2014; SL 888 MC/MA,
2015; HC 146065/AL, 2018; HC 176665/SP, 2019).

11 Julgado do Supremo Tribunal Federal (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. HC n° 85.184/RS, 2005).
12 Entendimento comungado por Pantuzzo (2000), Costa (2002), Ramos (2002).

13 Especificamente sobre os impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal no ambito da responsabilizacdo penal de
Prefeitos, cfr. Castilho (1996) e Ferreira (1996).

14 Palma (2006) aborda essa teméatica como muita profundidade. A autora acredita que as medidas penais s6 sdo
constitucionalmente admissiveis quando sejam necessarias, adequadas e proporcionadas a protecdo de
determinado direito e interesse constitucionalmente protegido.
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2.2. A especificidade na investigaciao da policia judiciaria da Uniao

A Policia Federal € o 6rgdo com atribui¢do constitucional para apurar infracdes
penais em detrimento de bens, servigos e interesses da Unido e de suas entidades autarquicas
(Artigo 144, §1°, 1, da CF), bem como para atuar, com exclusividade, como policia judicidria
da Unido (Artigo 144, §1°, IV, da CF)'>. O desempenho desse 6rgdo em investigacoes

envolvendo desvio de verbas publicas estd, tradicionalmente, relacionado a corrupgao.

As investiga¢Oes sobre corrupcdo nas Superintendéncias Regionais da Policia
Federal localizadas nos Estados e no Distrito Federal sdo realizadas por meio das Delegacias
de Prevencdo e Repressio a Crimes de Corrupcio e Financeiros - DELECOR)! . As
DELECOR’s tém a atribuicdo regimental para receber as noticias crimes que tratam sobre
desvio de verbas e sdo, regularmente, encaminhadas pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU,

Controladoria Geral da Unido — TCU e Ministério Puablico Federal — MPF.

Os procedimentos investigatérios conduzidos pela policia judicidria da Unido!’

tem por escopo apurar as infracoes penais e sua autoria, conforme dispde o Artigo 4° do Codigo

118

de Processo Penal *°, que autoriza a presidéncia da investigacdo criminal ao Delegado de Policia

Federal. Dentre as suas atribui¢cdes, deve coordenar os trabalhos de apuragdo, podendo
requisitar diligéncias, pericias, informagdes, documentos, dados e andlises que interessem a
apuracdo dos fatos, bem como representar por prisdes de natureza cautelar e por medidas

constritivas ou de natureza acautelatoria, mediante analise técnico—jun’dica19.

A investigacdo criminal tem inicio com a notitia criminis, que é o conhecimento,
espontaneo ou provocado, por parte da autoridade policial, acerca de um fato delituoso. Divide-

se em trés espécies, quais sejam:

15 Regramento constitucional (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1988).

16 A Delegacia de Prevengiio e Repressio a Corrupgio e Crimes Financeiros - DELECOR era nominada,
genericamente, como Delegacia de Repressdo a Crimes Financeiros - DELEFIN, a nomenclatura foi atualizada
conforme Oficio-Circular n° 12/2012 da DICOR/PF, complementado pelo Memorando-Circular n® 05/2012 de 23
de novembro de 2012. As DELECOR’s foram subordinadas as Delegacias Regionais de Investigagdo e Combate
ao Crime Organizado (DRCOR’s), que, por sua vez, vinculadas as Superintendéncias Regionais, conforme Portaria
n° 2.877/2011 do Ministério da Justica e Portaria n® 1.252/2017, Regimento Interno do Departamento de Policia
Federal (BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2017).

17 Na Policia Federal, as atribui¢cdes de policia judicidria sdo regidas pela Instru¢io Normativa n°. 108/2016-
DG/PF, de 07 de novembro de 2016. O Artigo 2° da citada instru¢do normativa declara que a atividade de policia
judicidria da Unido é regida pelo interesse piblico em prevenir e apurar a pratica de condutas criminosas, na forma
do Artigo 144, § 1°, incisos I, I e IV da Constituicdo Federal, em defesa de bens juridicos penalmente tutelados
por lei, tendo por fundamentos a cidadania, a dignidade da pessoa humana e a seguranca publica.

'8 Regramento do Direito Processual Penal (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1941).

19 Instrucdo da Policia Federal (BRASIL. MINISTERIO DE JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2016).
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a) cognicdo imediata (ou espontanea), ocorre quando a autoridade policial toma
conhecimento do fato delituoso por meio de suas atividades rotineiras. Por exemplo, quando o

delegado de policia recebe a informacao de crime por meio da imprensa;

b) cogni¢do mediata (ou provocada), ocorre quando a autoridade policial recebe
expediente escrito sobre determinado fato delituoso. Por exemplo, nas hipdteses de requisi¢ao

do Ministério Pablico, representacdo do ofendido etc.;

¢) cogni¢do coercitiva ocorre quando a autoridade policial lavra auto de prisdo
em flagrante. O delegado de policia toma conhecimento do fato delituoso por ocasido da

lavratura do auto respectivo?’.

H4, ainda, a notitia criminis inqualificada, também conhecida como andénima. O
STF ja firmou entendimento no sentido de que esse mecanismo, por si sO, ndo serve para
subsidiar instauracao de inquérito policial, mas pode ser utilizado como base para diligéncias

preliminares com o fim de confirmar a veracidade das informacdes?'.

A investigacdo criminal também pode ser inaugurada pela via da comunicagao
da vitima ou de seu representante legal (Artigo 5, §1° do CPP) ou por qualquer pessoa do povo

(Artigo 5°, §3° do CPP).

Assim, verificada a procedéncia da notitia criminis, deve ser instaurado o
procedimento correspondente, consoante dispde a Lei n.° 12.830/2013, ao estabelecer que cabe
ao delegado de policia a conducdo da investiga¢do criminal por meio de inquérito policial®? ou
outro procedimento previsto em lei, que tem como objetivo a apuragdo das circunstancias, da

materialidade e da autoria das infragdes penais (Artigo 2°, §1°).

z

Nesse interim, € interessante ressaltar que o inquérito policial tem duas

finalidades®®, quais sejam:

20 Assim, Lima (2017. p. 131).

2 Julgado do Supremo Tribunal Federal (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. HC 99.490/SP, 2010).
22 Segundo os regramentos internos da Policia Federal, o inquérito policial pode, entéo, ser iniciado por auto de
prisdo em flagrante ou por portaria (Artigo 34 da IN n° 108/2016-DG/PF) e deve ser instaurado para apuragdo das
circunstancias, materialidade, autoria das infracdes penais (Artigo 30, I, da IN n° 108/2016-DF/PF), coleta de
provas, preservando-se as cautelares e ndo repetiveis (Artigo 30, II da IN n° 108/2016-DG/PF) e representagdo e
execucdo de medidas cautelares (Artigo 30, III da IN n° 108/2016-DG/PF). (BRASIL. MINISTERIO DE
JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2016).

B «o inquérito policial tem desempenhado duas fungdes criticas no que tange a promessa estatal de seguranca. E
a principal ‘porta de entrada’ do sistema de justi¢a criminal, embora existem outras formas que prescindam da
policia, mas a maioria dos processos criminais tem origem com um inquérito policial. Em segundo plano, a
investigacdo desempenha papel central na fungdo de dissuadir a pratica de crimes. Certamente, € a iniciativa mais
visivel dos esforgos policiais para dar uma resposta convincente a sociedade” (BRASIL, ESMPU, 2016, p. 16).
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a) instrumental ou impropria: justifica-se pela necessidade de apresentar

motivagdo para instru¢do do processo penal;

b) interna ou proépria: sua finalidade essencial € buscar a verdade real, e nao

simplesmente, subsidiar a acusaciio que poder4 ser promovida pelo Ministério Piblico **.

Desse modo, cabe a autoridade policial, no caso o Delegado de Policia Federal,
proceder as diligéncias exemplificativas elencadas no Artigo 6° do CPP, bem como requisitar
pericias, documentos e dados que interesse a apuragao dos fatos de forma discriciondria desde

que sejam observados os limites legais®®. Em que pese a discricionariedade do delegado de

7z

policia durante a conducdo do inquérito policial, é necessdrio a aplicacdo de método

investigativo.

Silva e Ribeiro (2018, p.26) afirmam que esse método tem como proposito
garantir a objetividade e a impessoalidade de modo a evitar que a experiéncia e 0s preconceitos
do investigador interfiram na busca da verdade com efeitos nocivos a pessoa investigada, a

terceiros e a toda a sociedade %°.

Em havendo prova da materialidade e indicios suficientes de autoria, a
autoridade policial deve proceder ao indiciamento, que constitui o ato de atribuir a autoria (ou
participacdo) de uma infracdo penal a uma pessoa, apontando-a como provavel autora ou

participe de um delito. O indiciamento produz efeitos endoprocessuais, representados pela

24 “H4 de se ratificar que a investigagio criminal nio se d4 tdo somente para angariar evidéncias do crime e sua
autoria. Ela também serve exatamente para afastar possiveis outras autorias criminais e supostas ocorréncias
delituosas. O investigador nao pode ser guiado pela ideia fixa de apontar autorias criminais como numa caga as
bruxas colocado na fogueira os suspeitos e envolvidos na pratica delituosa. A ética e a técnica devem prevalecer
em todo momento da investigacdo, inclusive naquele em que, por auséncia de evidéncias, tem-se que reconhecer
a impossibilidade fatica de se apontar o sujeito ativo da atividade delituosa ou mesmo prépria existéncia de crime.”
Assim, (Pereira, 2010), Barbosa (2010. p. 24 s), Silva (2017. p. 142), Silva e Ribeiro (2018. p. 175).

25 O CPP traz, em seus artigos 6° e 7°, rol exemplificativo de diligéncias investigatdrias, que poderdo ser adotadas
pela autoridade policial, quando toma conhecimento do fato delituoso. Algumas sdo de cariter obrigatdrio, tais
como: a realizacdo de pericias nas infracdes em que hd vestigios; outras, no entanto, tem sua realizago
condicionada a discricionariedade da autoridade policial, que deve determinar sua realizacdo de acordo com as
peculiaridades do caso concreto (v.g., reconstituicdo do fato delituoso). A discricionariedade dispensada ao
trabalho investigatério da autoridade policial no curso do inquérito policial, prevé o CPP que a autoridade policial
deve colher todas as provas que sirvam para o esclarecimento do fato e suas circunstancias. Vide, (LIMA, 2017,
p- 132).

26 Silva e Ribeiro (2018, p. 23) utilizam o termo “investigag@o policial” e ndo o termo investigacdo criminal. O
objetivo € deixar evidente que a policia estd cumprindo o seu dever constitucional determinado pelo Art. 144 da
CF, diferenciando das investigagdes realizadas por outros 6rgaos. “A investigacdo policial emprega conjunto de
procedimentos, regras e protocolos estabelecidos pela institui¢do para, de forma progressiva e proporcional, chegar
a meta (verdade dos fatos criminosos). Essas técnicas sdo balizadas nos principios da legalidade, moralidade,
oportunidade e do devido processo legal. Elas sdo desenvolvidas para empregar adequadamente os recursos
humanos, materiais e financeiros necessarios, evitar a contaminacdo da prova, da celeridade a apuracdo e,
principalmente, para fornecer ao Poder Judicidrio elementos de formacdo do convencimento do juizo fiéis aos
fatos investigados.”
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probabilidade de ser o indiciado o autor do delito, considerado antecedente 16gico, mas ndo

necessario, do oferecimento da peca acusatéria’.

Ressalta-se, por oportuno, que o indiciamento € ato privativo do delegado de
policia®®, dar-se-4 por ato fundamentado mediante anlise técnico-juridica do fato, que devera

indicar autoria, materialidade e circunstancias (Artigo 2°, § 6° da Lei n°. 12.830/2013)%.

130

Outrossim, para conclusio da investigacao criminal’”, a autoridade policial fara

minucioso relatério do que tiver sido apurado e que a autoridade policial deverd produzir
minucioso relatério do que tiver sido apurado e no qual deverao constar o histérico dos fatos

sob investigacdo; o rol das diligéncias investigativas; os indicios de autoria e a materialidade

do delito; as circunstincias que tocam o crime e a capitulagio’!¥.

ApOs o relatorio conclusivo da investigagdo pela policia judicidria, cabe ao

Ministério Publico as seguintes alternativas: oferecimento da dentncia; requisicdo de novas

34,
1%

diligéncias®; arquivamento dos autos do inquérito policial**; declinacdo de competéncia ou a

27 Posicgdo defendida por Lima (2017. p. 150).

28 Julgado do STF, Inquérito 4.621/DF (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018).

2 Artigo. 84, §3° da IN n°. 108/2016-DG/PF - O despacho fundamentado exporé os motivos faticos e juridicos do
ato, indicard a materialidade, a autoria, os indicios e as circunstancias da pratica do crime, e contera: I - exposi¢do
sucinta dos fatos; II - descricdo da conduta, do resultado e do nexo causal, com a indica¢do das provas produzidas;
e III - tipificagd@o penal.

30 Artigo 91 da IN n° 108/2016-DG/PF — O relatério conclusivo deverd conter a andlise técnico-juridica dos fatos
investigados, abordando: I — fato investigado e suas circunstancias; Il — diligéncias realizadas; III — materialidade
e autoria; IV — materiais apreendidos e sua destinacdo; e V — conclusdes e requerimentos. Pardgrafo tinico. Ndo
serdo admitidos relatdrios que sejam meros indices remissivos as diligéncias realizadas.

31 Assim, Barbosa (2010. p. 175).

32 Os inquéritos policiais tramitardo diretamente entre a Policia Federal € o Ministério Pdblico Federal, salvo se se
tratar de comunicag@o de prisdo em flagrante efetuada ou qualquer outra forma de constrangimento aos direitos
fundamentais previstos na Constituicdo Federal, de representacao da autoridade policial para decretag@o de prisdes
de natureza cautelar, de requerimento da autoridade policial de medidas constritivas ou de natureza acautelatoria,
se os autos do inquérito policial tiverem sido iniciados por auto de prisdo em flagrante ou em que tiver sido
decretada prisdo tempordria ou prisdo preventiva, na hipdtese eventual requerimento de prorrogagao de prazo para
a sua conclusdo, quando os autos serdo encaminhados a Justica Federal.

33 Sobre as requisi¢des ministeriais relacionadas as novas diligéncias investigativas, Barbosa (2010, p. 176)
defende que se trata de uma nova demanda investigativa a ser trabalhada. O MP deve, por ocasido da requisicao,
especificar quais sdo as evidéncias que devem ser objeto de busca por parte dos investigadores. Requisi¢des
genéricas como tipo “as testemunhas e investigados devem ser acareados” ou “devem ser ouvidas tais e tais
testemunhas” ndo sdo pertinentes. Estes tipos de demandas servem tdo somente para movimentar o aparato
investigativo do estado, em certa medida, de forma in6cua. Por conseguinte, se o Parquet requisita novas
diligéncias investigativas, este deve deixar bem claro aos investigadores o que ele necessita em termos de dados e
evidéncias para superar as suas didvidas ou hesitagdes, seja para o oferecimento de dentncia, seja para requerer o
arquivamento estéril. O investigador, que levard a termo as novas diligéncias, sem orientacdo daquele que as
requisita, o fard sob a perspectiva de seu proprio entendimento sobre o caso. Neste diapasdo, as evidéncias
estabelecidas em face do novo esforco investigativo mais uma vez ndo serdo hédbeis a dar pdlio ao entendimento
do titular da ac¢do penal quanto ao que este vislumbra e deve ser necessario para formagao de sua opinio delicti.

3 Lima (2017, p. 163) elenca as seguintes causas de arquivamento do inquérito policial: auséncia de pressuposto
processual ou de condicdo para o exercicio da acdo penal, a falta de justa causa para o exercicio da acdo penal,
quando o fato investigado evidentemente ndo constituir crime (atipicidade), a existéncia manifesta de causa
excludente de ilicitude e a existéncia manifesta de causa excludente da culpabilidade — salvo inimputabilidade — e
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arguicdo de conflito de competéncia (LIMA, 2017).

O Ministério Pdblico promoverd a denincia caso sejam comprovadas
materialidade e autoria delitiva, nos termos do Artigo 24 do CPP. Nessa situagdo, o inquérito
policial acompanha a dentncia como documento que embasa a acao penal. Apds o recebimento
da denuncia pela Justica, o processo € instruido conforme rito processual previsto no Codigo

Processo Penal.

2.3. Metodologia empregada para selecao dos dados

A pesquisa documental realiza-se a partir de um recorte geografico e temporal,
que tem por objetivo delimitar o campo de investigacdo e obtencdo de dados suficientes para a

andlise da hipotese defendida.

A Policia Federal no Maranhdo, por meio da Superintendéncia Regional,
localizada em Sao Luis e as Delegacias Descentralizadas, situadas em Imperatriz e Caxias, foi
a instituicdo de controle social formal selecionada para a coleta de dados documentais,
notadamente, inquéritos policiais instaurados, em andamento e concluidos com base no

Decreto-Lei n° 201/67 do periodo de 2010 a 2019.

As informagdes sobre os inquéritos policiais foram extraidas do Sistema de
Cartoério — SISCART e a ferramenta de anélise de dados utilizada foi Business Intelligence - BI,
ambas da Policia Federal, além de software Microsoft Excel 365 para o tratamento dos dados

numéricos.

A coleta de dados ocorreu através da consulta individualizada de cada caso e do
acompanhamento dos procedimentos. No periodo em que durou essa pesquisa, a Policia Federal
do Maranhdo acumulava, em suas delegacias especializadas, cerca de 2.800 (dois mil e
oitocentos) inquéritos policiais em andamento relacionados a diversos crimes. Desse volume,
praticamente, um terco, ou seja, 889 (oitocentos e oitenta e nove) inquéritos policiais haviam
sido instaurados com base no Decreto-Lei de n° 201/67, sendo que 549 (quinhentos e quarenta
e nove) estavam em andamento e outros 340 (trezentos e quarenta e nove) haviam sido

concluidos, ao longo do prazo pesquisado, ou seja, 10 (dez) anos.

a existéncia de causa extintiva de punibilidade.
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A partir da compreensdo dos dados adquiridos nos procedimentos investigativos
da policia judicidria da Unido, adotou-se estratégia metodoldgica para sistematizar a pesquisa.
Os dados coletados foram examinados de forma comparativa e ilustrativa, com base nos

seguintes parametros:

a) o quantitativo dos inquéritos policiais instaurados e concluidos
fundamentados no Decreto-Lei n.° 201/67 na Superintendéncia Regional da Policia Federal no

Maranhao;

b) o quantitativo de inquéritos policiais instaurados e em andamento na
Superintendéncia Regional da Policia Federal no Maranhdo e nas demais Superintendéncias

Regionais com base no Decreto-Lei n° 201/67;

¢) avaliagdo do andamento dessas investigagdes, tais como: tempo de duragdo,

quantitativos e particularidades dos indiciamentos;

d) andlise dos relatdrios e conclusdes e seus fundamentos, o que baseia a reflexao

sobre a eficiéncia, a eficdcia e a efetividade das investigacoes;

e) a afericdo dos recursos e convénios desviados e quais seriam suas reais
destinacoes;
g) parametros normativos da conduta do agente publico definidos no ambito da

Lei de Responsabilidade dos Prefeitos (Decreto-Lei n® 210/67) e da legislacdo correlata;

h) limites processuais da fase administrativa da persecucao penal e resultado da

intervencdo da Policia Federal em face da conduta tipica observada na esfera normativa;

1) dados ndo constantes nos inquéritos policiais, mas referentes ao Indice de

Desenvolvimento Humano - IDH dos municipios maranhenses.

No préximo tépico tem-se a andlise dos dados documentais coletados na Policia

Federal no Maranhao, seguindo a metodologia ora explicitada.

2.4. Dados documentais da Policia Federal no Maranhao

Ao se iniciar a pesquisa no Sistema de Cartério (SICART) da Superintendéncia
Regional da Policia Federal no Maranhdo e concluida a comparacdo com os demais entes

federativos, a constatacdo foi de que estava concentrado no Maranhdo o maior volume de
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inquéritos policiais do Brasil relacionados ao desvio de verbas publicas, assente no Artigo 1°

do Decreto-Lei de n°® 201/67.

Os inquéritos policiais foram instaurados através de noticias crimes referentes a
fatos ocorridos em todos os 217 (duzentos e dezessete) municipios do Estado. Ao todo, entre
2010 e 2019, foram promovidos 889 (oitocentos e oitenta € nove) procedimentos
investigativos, dos quais, 549 (quinhentos e quarenta e nove) estavam em andamento e 340
(trezentos e quarenta) haviam sido concluidos, todos com base nos crimes previstos no Artigo

1° do Decreto-Lei de n.° 201/67°°.

Gréfico 1: Inquéritos policiais em andamento na Policia Federal por Unidade
Federativa’®
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Fonte: Superintendéncia Regional do Departamento de Policia Federal no

Maranhiao/SRDPE-MA, 2020,

Em comparacdo a soma de todos os inquéritos policiais em andamento nos
Estados brasileiros (2.993 inquéritos), o Maranh@o aponta o maior acervo ativo (549 inquéritos)
com fundamento nos crimes de responsabilidade. O quantitativo chega a concentracdo de

18,34% do acervo nacional.

E possivel observar no Grafico 1 indica que os cinco maiores acervos de

inquéritos policiais, em andamento, instaurados para investigar os crimes de responsabilidade

35 As coletas de informagdes sobre os inquéritos policiais, devidamente autorizadas, foram extraidas do Sistema
de Cartdrio da Superintendéncia Regional da Policia Federal no Maranhdo (SISCART).

3 As ferramentas de obtencdo e andlise de dados utilizadas nessa pesquisa foram o Sistema de Inquéritos Policiais
(SISCART) e o Business Intelligence (BI), ambas da Policia Federal.

37 Sistema de Inquéritos Policiais (BRASIL. MINISTERIO DE JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2020).
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estdo concentrados nos Estados do Nordeste brasileiro, equivalendo ao volume de 1.745 (um
mil setecentos e quarenta e cinco) inquéritos policiais e correspondem a 58,30%, do total. E
nessa regido, conforme caracterizacdo de desenvolvimento, que reside a maior parcela da
populacdo brasileira com déficit de acesso aos direitos sociais, especificamente, educagao,

satide e renda, tomada a base de calculo do IDHM produzido pelo PNUD 3,

A Superintendéncia Regional, localizada em Sao Luis, concentra 397 inquéritos
policiais em andamento (72%); a Delegacia de Policia Federal em Caxias tem 98 inquéritos
policiais (18%) e a Delegacia de Policia Federal em Imperatriz encontra-se com 54
investigacdoes (10%) relacionadas a crimes praticados por prefeitos com fundamento no

Decreto-Lei n.° 201/67°.

Grafico 2: Inquéritos policiais em andamento na Policia Federal no Maranhao

Inquéritos em andamento na Policia Federal/MA

DPF/CXA/MA
18%

Fonte: Superintendéncia Regional do Departamento de Policia Federal no

Maranhao/SRDPF-MA, 2020

No tocante ao tempo de duragao é possivel observar que a maioria dos inquéritos
policiais sao relatados em até 2 (dois) anos. Nos casos mais complexos o tempo de duragdo do
inquérito € relativizado pela necessidade de aportes periciais ou judiciais, ampliando
consideravelmente o tempo da investigacao. Tal fato reitera a evidéncia do elevado nimero de

notitia criminis avocando desvio de verbas praticados por prefeitos todos os anos no

38 Relatério PNUD (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2010; 2013; 2015; 2019).

3 A Superintendéncia Regional localizada em Sdo Luis tem atribui¢do em 159 municipios. A Delegacia de Caxias
possui 28 municipios e a Delegacia de Imperatriz tem atribuicio em 30 municipios. (BRASIL, MINISTERIO DA
JUSTICA E SEGURANCA, 2011)
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Maranho®. Vejamos o Grifico 3, a seguir.

Griafico 3: Tempo de duracdo dos inquéritos policiais em andamento na Policia

Federa/MA

Tempo de duragdo de inquéritos (anos) - Maranhdo
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Fonte: Superintendéncia Regional do Departamento de Policia Federal no

Maranhiao/SRDPF-MA, 2020.

Em que pese o fato de a grande parte dos inquéritos ter sido concluida em até
dois anos, observou-se que 280 (duzentos e oitenta) inquéritos policiais (51%) tramitaram por
mais de trés anos, isso explicado por sucessivas medidas cautelares, ou mesmo pela devolucao
do inquérito policial por parte do Ministério Publico com base no Artigo 16 do Codigo de

Processo Penal®'.

Deve-se considerar que as investigagdes podem ser encerradas com ou sem
relatdrios conclusivos, quais sejam: a) relatérios concluidos com materialidade e auséncia de
autoria; b) por insignificancia dos fatos apurados; c) por declinagdo de competéncia d) por
extincdo da punibilidade em razdo do O6bito do investigado; e) por prescricdo; f) por

arquivamento pelo Ministério Pablico Federal.

O Conselho Nacional do Ministério Publico Federal - CNMP publicou a Portaria
n.° 291, no dia 27/11/2017, que trata sobre a duracdo dos processos judiciais e procedimentos
administrativos e resolveu adotar, para fins de orienta¢do da atividade executiva de Correi¢do

e Inspecdo da Corregedoria Nacional do Ministério Publico, o prazo de 3 anos de duragdo dos

40 Sistema de Inquéritos Policiais (BRASIL. MINISTERIO DE JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2019).
41O Ministério Piblico ndo podera requerer a devolugido do inquérito a autoridade policial, sendo para novas
diligéncias, imprescindiveis ao oferecimento da dentincia (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1941).
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procedimentos administrativos de natureza investigatéria. Com base nessa portaria, o MPF
também solicitou o arquivamento de 16 (dezesseis) inquéritos, nos tltimos dois anos, antes
mesmos de serem relatados pelas autoridades policiais, tendo como fundamentos:
insignificAncia dos fatos e prescri¢io*?.

7

E comum a existéncia de investigacdes relacionadas ao desvio de verbas ndo
produzirem resultados conclusivos de autoria e materialidade, mesmo que a autoridade policial

utilize todos os meios ordindrios para averiguar os desvios de recursos®.

A rigor, com base no acervo disponivel, o tempo médio* de andamento dos
inquéritos € 1 (um) ano e 6 (seis) meses, tempo relativamente extenso para esse procedimento
administrativo. As razdes e circunstancias estdo associadas a complexidade desse tipo de
investigacao que foge do modelo tradicional e produgdo de provas em face de pessoas que

ocupam importantes posi¢oes na estrutura politica e econdmica regional e nacional.

Algumas investigacdes relacionadas ao desvio de verbas ndo alcancam éxitos
com métodos convencionais para averiguacdes de indicios. Os autores e coautores desse tipo
de crime, geralmente, organizam elaboradas estruturas hierdrquicas; criam falsas empresas;
geram contas bancdrias em nome de laranjas; utilizam empresas para lavagem do dinheiro, de
modo que se faz necessdria a quebra de sigilo bancério, fiscal e financeiro, quebra de sigilo

telemético e interceptagio telefénica para se chegar 2 materialidade e autoria de crime®.

Por conseguinte, parcela considerdvel de inquéritos exigem medidas cautelares
como estratégias para alcancar as complexas redes de relacionamentos com elaboradas métricas
de distancias discretas; empresas de “fachada”; contas bancarias em nome de “laranjas”; joint
venture, com vistas ao desvio e ocultacdo de grande quantidade de dinheiro publico.
Posteriormente, utilizam os mesmos meios complexos para lavagem do dinheiro, de modo que
a quebra de sigilo bancério, fiscal e financeiro, quebra de sigilo telemdtico e interceptacio
telefonica é medida minima para se estabelecer os elos e os caminhos necessdrios para

compreensdo e demonstracdo da materialidade e autoria de crime.

42 Portaria do Ministério Piblico (BRASIL. CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PULICO, 2017).
4 QOitiva de Testemunha, Interrogatério, Reconstituicdio dos Fatos, Provas Periciais etc. Para maior
aprofundamento no fluxo do Inquérito Policial, consultar Nucci (2019).

4 A média aritmética simples € uma medida estatistica descritiva de tendéncia central obtida através da expressdo:
n

X = % para maiores aprofundamentos conferir Franco (2005. p. 143).

4 Nos tltimos 10 anos, verificou-se que foram apresentadas 41(quarenta e uma) representagdes com pedidos
Judiciais de medidas cautelares invasivas no Sistema de Cartorio da Superintendéncia Regional da Policia Federal
no Maranhdo — SISCART (BRASIL. MINISTERIO DE JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2020).
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Todas essas medidas invasivas e de complexa execucdo requerem decisdao
judicial, cujo deferimento varia, em média, de 3 (trés) a 6 (seis) meses. Além disso, o
fornecimento dos dados pelo Banco Central, apds decisdo judicial, demora em torno de 6 (seis)

46_isso quando nio se trata de inquéritos sigilosos*’. A analise material pelos

a 12 (doze) meses
agentes de Policia Federal € cuidadosa e requer, pelo menos, de 6 (seis) a 8 (0ito) meses para

serem realizadas.

Os procedimentos sdo distribuidos ao Tribunal Regional Federal da 1* Regido,
localizado em Brasilia e ao qual o Maranhao esta vinculado, além de mais 12 (doze) Estados e
o DF, Essa € a instancia responsdvel pelo deferimento de medidas cautelares e pelo julgamento
das posteriores acdes penais*®, segundo o Artigo 109 da Constitui¢io Federal, que o distingue
como Orgdo competente para analisar em segunda instancia e prerrogativa de foro nesses entes

federativos.

H4, ainda, alguns inquéritos policiais que operam sua fase ostensiva das
investigacdes como “Operacgdes Especiais* pela Policia Federal. Nos dltimos 10 (dez) anos,
foram conduzidas 17 (dezessete) operacOes especiais no Maranhdo, em razdo de
particularidades como o elevado montante de recursos implicado a partir de imbrincada rede de

relacionamentos e do alto grau de lesividade aos municipios maranhenses.

Tabela 1: Operacoes deflagradas entre 2009 a 2010

Quantidade
Nome da
Ano Municipios abrangidos de
Operacao
Operacoes

46 [PL’s 242/2018; 610/2018.

4TTPL 1222/2013.

® IPL’s 505/2010; 239/2011; 133/2012; 416/2012; 598/2013; 667/2013; 923/2013; 183/2014; 352/2014;
202/2015; 481/2015; 347/2016; 150/2018, e; 49/2019.

49 Para Silva (2017), operacdes especiais da policia judicidria no Brasil caracterizaram-se pelo conjunto de agdes
planejadas e concentradas, empregando recursos extraordindrios com equipes de policiais voltadas a investigagao,
atuando durante prazo definido, voltado ao atingimento de um fim que € a neutralizacdo da atuag¢ao da pessoa ou
grupo criminoso, também focadas na obtengdo da prova do crime e na identifica¢do de sua autoria. E atividade de
investigac@o criminal conduzida de forma extremamente técnica com concentracdo de esforcos tempordrios e
utilizacdo de recursos extraordindrios, sejam eles pessoal qualificado, recursos financeiros distintos ou tecnologia
de ponta, meios nem sempre disponiveis para todo tipo de apuracio que se realiza. Essas operagdes normalmente
envolvem emprego de meios extraordindrios de investigacdo, que podem ser identificadas como técnicas de
investigacdo previstas como especiais pela legislacdo, por vezes, exigindo prévia autorizacdo judicial para
utilizacdo, ou técnicas usuais de investigacdo empregadas de forma distinta da tradicional com concentragdo de
esfor¢os e conduzidas de forma agressiva, normalmente nos ambientes de dominio do alvo da ag@o.
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RAPINA III Ribamar Fiquene, S@o Jodo do Paraiso e Senador La Rocque
Imperatriz, Sdo Luis, Governador Edson Lobao, Montes Altos e Séo
2009 RAPINA IV ) 3
Pedro de Agua Branca
ORTHOPTERA | Alcantara
RAPINA V Sdo Pedro da Agua Branca
RAPINA VI Satubinha
2010 4
RAPINA VII Lago Verde
ORTHOPTERA 1I | Bardo de Grajat
GRANDE
Apicum-Acu
MANGUE
2011 3
USURA Sao Luis, Imperatriz, Sdo Jodo do Paraiso e Barra do Corda
ASTIAGES Barra do Corda
2012 ALIEN Paco do Lumiar 1
CHEQUE EM Sdo Luis, Serrano do Maranhdo, Turilandia, Santa Luzia, Pedro do
BRANCO Rosario, Cajapid, Arari e Paulo Ramos
2013 3
USURA 11 Sao Luis, Imperatriz, Sdo Jodo do Paraiso e Barra do Corda
ACAUA Sédo Luis
EDEN Bom Jardim
2015 2
ATTALEA Anajatuba
2018 HYBRIS Jenipapo dos Vieiras 1
Total de Operacoes relacionadas a desvio de verbas — (2007 a 2018) - com base no Decreto-Lei 17
n° 201/1967 e outros crimes correlatos

Fonte: Superintendéncia Regional do Departamento de Policia Federal no

Maranhao/SRDPF-MA, 2020.

A deflagracdo dessas operacdes especiais tem o cumprimento simultaneo de
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diversas intervencoes, tais como: mandados de prisdo preventiva, busca e apreensao, sequestro
de bens méveis e imoveis, e bloqueio de contas bancdrias, entre outras medidas cautelares

diversas da prisao.

No universo investigado, tem-se: considerado o total de 889 (oitocentos e oitenta
e nove) inquéritos instaurados, 340 (trezentos e quarenta) foram encerrados. Desse quartel, 16
(dezesseis) foram devolvidos pelo MPF para novas diligéncias e 549 (quinhentos e quarenta e
nove) continuaram em andamento, no periodo de 2010 a 2019, quando foram indiciadas 3.545
(trés mil quinhentas e quarenta e cinco) pessoas, como indica o Gréfico 4. °°. Entre os
indiciados, constam prefeitos e vereadores, mas, também, secretarios municipais, contadores e
fornecedores de bens e servicos, como verificado por operagdes e atuacdes ordindrias nas

Delegacias da Policia Federal no Maranhio.

Griéfico 4: Total de pessoas indiciadas pela Policia Federal/ MA
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Fonte: Superintendéncia Regional da Policia Federal no Maranhao/SRPFMA,
2019.

Nesse sentido, verifica-se que no periodo total compreendido pela pesquisa, a

1

linha de tendéncia de indiciamentos é de inclinacdo negativa’!, como é possivel observar na

equacdo e no valor de R quadrado®? descritos no Grafico 4. Tal resultado precisa ser analisado

de maneira cuidadosa, em face do fendmeno complexo da investigacdo policial.

50 Fonte: Sistema de Cartério da Superintendéncia Regional da Policia Federal no Maranhdo (SISCART).

1" A medida de tendéncia linear, aqui utilizada advém do raciocinio estatistico de modelos de regresséo linear
simples expressa por Y =E (Y|X=x) + e=a + fx + e. (BUSSAB; MORETTIN, 2017).

52 Equagdo y = -24,964x + 50640 e Valor de R quadrado, Rz = 0,3971. A representa¢do do modelo oferece um
grau de explicacdo matemadtica relativamente baixo para R? se considerarmos que a fungdo explicaria 39% das
correlacdes entre o nimero de inquéritos (y) em face do tempo (x). Todavia, dada a natureza social do fendmeno
e a necessidade de ampliacdo da série historica de correlacdo entre as varidveis tempo X nimero de ocorréncias.
Uma alternativa seria modificar a medida de tendéncia para uma funcdo cubica polinomial, ampliando a
capacidade preditiva da fun¢do de y (nimero de inquéritos).
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Como visto anteriormente, existem fatos que provocam a instauragdo do
inquérito: a) Portaria “de oficio”, art. 5°, I, CPP; b) Requisicdo - Juiz ou MPF, art. 5°, II, CPP;
¢) Requerimento — Provocacio do ofendido ou representante legal, art. 5°, II, CPP, e; d) Prisdo
em flagrante, art. 301ss CPP>. Mesmo nas hipéteses em que a provocagio é feita pela
instauracdo coercitiva, nos casos da prisdo em flagrante, ha inimeras questdes incidentais
possiveis até o relatdério da autoridade policial, que fazem com que o intervalo de 12 meses ou
24 meses sejam preparatérios para que se alcance efetivamente o resultado pritico da

investigacdo policial.

Na prética, esse € o tempo transcorrido entre a constatacao dos fatos criminosos,
a tramitac@o dos procedimentos perante os 6rgios de controle®* (Controladoria-Geral da Unido,
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e Ministério Publico Federal) até o encaminhamento a
Policia Federal para instauracdo de inquérito policial, periodo que se mostra demasiadamente
longo. Na maioria das vezes, essas etapas prolongam-se por anos seguidos, fator relevante que
deve ser levado em considera¢do quando sdo abordados os conceitos de efici€ncia, eficicia e

efetividade das investigacdes policiais.

Seguindo os ensinamentos de Gustin e Dias (2015, p. 85), entende-se eficiéncia
como a regularidade dos atos em determinado tempo e a conformidade dos procedimentos para
promover os resultados esperados. E o bom funcionamento dos setores e de toda a estrutura
material e humana para alcancar o fim pretendido. Portanto, € necessdrio avaliar o uso

adequado, ou ndo, dos meios a disposi¢do, se foram empregados a termos 0s recursos humanos,

33 No ambito do Processo Penal existe a hipStese da situagdo especifica do Termo Circunstanciado de Ocorréncia
—TCO, com base no art. 66 da Lei n® 9.099/95, de autoria de fato ignorada e que enseja a instauragao.

M« procedimento de Tomada de Conta Especial realizados pelos 6rgdos de controle tem por objetivo o
ressarcimento por danos ao erdrio. A Tomada de Contas Especial € um processo administrativo com rito préprio,
devidamente formalizado para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a administraciao publica federal,
com investigacdo de fato, quantificacdo de dano e identificacdo dos responsdveis para obter o respectivo
ressarcimento. A instauracdo de uma TCE tem como pressuposto a conduta do agente publico que agiu em
descumprimento a lei, ou que deixou de atender ao interesse puiblico, seja em razdo de omissao no dever de prestar
contas, da ndo comprovacdo da aplicagdo de recursos ou ocorréncia de desfalque, desvio ou desaparecimento de
dinheiros, bens ou valores publicos, ou em razao da prética de ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico que resulte
em dano a administracdo ptblica. Dados os pressupostos da Tomada de Contas Especial, conclui-se que sua
instauracdo somente se dard quando constatados elementos faticos ou juridicos que indiquem omissao na prestacao
de contas ou prejuizo para a administrag¢do publica, sendo ainda possivel identificar os responsdveis pelo dano. A
respeito da TCE, apresenta-se decisdo do Supremo Tribunal Federal no qual a Corte reitera os seus objetivos, além
de declarar a necessidade do atendimento aos principios da ampla defesa e contraditério. Como caracteristicas da
TCE, importante destacar que constitui procedimento formal que exige a devida atuagdo em processo especifico,
designacdo de uma comissdo, ou tomador de conta, notificacdo dos responsaveis e documentacdo de todos os
procedimentos e medidas adotados. Além disso, é procedimento que segue rito proprio, disciplinado, no dmbito
federal, pela IN 71/2012 do TCU com as alteracdes da IN 76/2016, e constitui medida de excecdo, somente
devendo ser instaurada depois de esgotadas todas as medidas administrativas internas que visem ao ressarcimento
do prejuizo.” (HOLANDA, 2017, p. 16).
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materiais e financeiros e se resultou célere a apuracdo dos fatos. Por outro lado, a andlise da
eficiéncia das investigacdes criminais na Policia Federal no Maranhdo deve ser interna a
instituigdo.

Outrossim, a andlise da eficiéncia das investigagdes criminais na Policia Federal
no Maranhdo deve ser interna a institui¢do. Seria necessario levantar o quantitativo de policiais
da Superintendéncia Regional e das Delegacias descentralizadas e avaliar se o nimero de
policiais empregados foi o suficiente para averiguar o montante de inquéritos policiais que
apuraram os crimes previstos no Artigo 1° do Decreto-Lei 201/67 nos dltimos 10 (dez) anos,
bem como se havia estrutura fisica, equipamentos e material adequados para lograr o fim

planejado.

N3ao obstante, esses dados relacionados a estrutura fisica e humana da Policia
Federal no Maranhdo ndo foram investigados, de modo que nao foi possivel fazer a andlise da
eficiéncia de forma precisa, fato que nos leva a ter somente uma visdo exemplificativa e

ilustrativa da eficiéncia da policia judicidria da Unido no Estado.

No aspecto da eficdcia, deve-se observar se foram atingidos, ou ndo, os
resultados estimados. E a consecucdo clara de objetivos previstos para a atuacao da Instituigdo.
Isto €, uma acgdo eficaz é aquela que consegue satisfazer aos objetivos previstos anteriormente

(GUSTIN; DIAS, 2015, p. 85).

Por conseguinte, considerar-se-ia eficaz se todas as investigacdes policiais
inauguradas no periodo fossem finalizadas em tempo hdébil, independente do resultado
alcancado, ou seja, concluidas tanto com materialidade delitiva e autoria demonstrada, bem
como pela comprovacdo da auséncia de crime; insignificAncia dos fatos; declinacdo de

competéncia ou mesmo pela prescricao.

Mesmo modo, ndo ha como precisar a eficicia do trabalho da Policia Federal no
Maranhdo em razdo da auséncia dos dados relacionados ao material fisico e humano, o que

prejudica a andlise da eficiéncia e, por consequéncia, também o resultado da eficicia.

A efetividade € mais abrangente do que a eficiéncia e a eficdcia, uma vez que
infere se ha adequacdo as demandas da sociedade. A andlise da efetividade sobrepde o
cumprimento de objetivos pretendidos, € adequagdo do resultado concluido ao cumprimento do

seu papel social (GUSTIN; DIAS, 2015, p.85).

No estudo realizado, verifica-se (Gréafico 5) que em um universo de 340

inquéritos relatados, 205 inquéritos policiais foram concluidos com materialidade e autoria, e
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auséncia de crime (58,53%) e 84 foram arquivados com o fundamento na prescri¢cdo pelo
Delegado ou pelo Ministério Publico, com a perda do direito da pretensdo punitiva do Estado
(24,71%), somando-se a 57 investigagdes que foram arquivados por outras razdes, como
insignificancia do fato crime ou auséncia de autoria (16,76%), finalizadas sem uma resposta

concreta 2 sociedade’.

Graéfico 5: Total de inquéritos policiais concluidos entre 2010-2019

Inquéritos Policiais - Crime de Responsabilidade
SRPF/MA - 2010/2019
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B ARQUIVAMENTO POR PRESCRICAO B ARQUIVAMENTO POR OUTRAS RAZOES

Fonte: Superintendéncia Regional do Departamento de Policia Federal no

Maranhao/SRDPF-MA, 2019.

Desse modo, foi verificado que a maioria dos inquéritos policiais nos ultimos
dez anos tramitaram no periodo de 1 (um) ano e 6 (seis) meses. A prescricao prevista para os
crimes do artigo 1°, incisos I e II € de 12 anos (63% do acervo). Nos demais incisos o prazo da
prescricdo punitiva é de 08 anos (37% do acervo), um prazo superior ao tempo necessdrio para

tramitacdo e apuragdo dos fatos em inquéritos policiais junto a Policia Federal.

Todavia, como ja foi relatado, existe um tempo entre o fato criminoso e a data
em que é encaminhada a notitia criminis pelos Orgdos de controle, tais como: Tribunal de
Contas da Unido - TCU?%, Controladoria da Unido — CGU>’ ou Ministério Piblico Federal —

MPF para a Policia Federal iniciar a investigacao.

35 Mais informagdes sobre o conceito de eficiéncia, eficdcia e efetividade e sua forma a mensuracdo em pesquisas
sociais, consultar Cohen (2011).

36 De acordo com dados levantados pelo TCU o prazo entre o fato gerador e a primeira apreciagio conclusiva pelo
Tribunal tem sido superior a sete anos em 24,68% dos casos. O prazo médio entre a ocorréncia do fato gerador e
a apreciacdo conclusiva pelo TCU € de cinco anos e seis meses (TCU, 2019).

57 Estudo sobre prescri¢do de atividades disciplinares pela CGU apontam que ocorre a prescricdo em 23% dos
casos, para maiores aprofundamentos, cfr. Nobrega (2015).
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Depreende-se, portanto, que os nuimeros apresentados na coleta de dados
realizada na Policia Federal no Maranhdo ndo permitem, de modo definitivo, avaliar a
eficiéncia, eficdcia e efetividade da policia judicidria da Unido, no que tange aos crimes
previstos no Decreto-Lei n.° 201/67, nos ultimos dez anos apurados. No entanto, revelam
algumas caracteristicas e sazonalidades importantes para que se compreenda a natureza do

problema.

As noticias crimes analisadas no presente trabalho versam, ordinariamente,
sobre desvios de verbas transferidas pela Unido para o custeio de atividades relevantes aos
municipios. Resultam de parcela da receita federal arrecadada pela Unido que € repassada aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

O rateio da receita proveniente da arrecadacdo de impostos entre os entes
federados representa um mecanismo fundamental para amenizar as desigualdades regionais, na

busca incessante de promover o equilibrio socioecondmico entre Estados e Municipios>®.

Para uma aproximacdo desse acervo e compreensao da complexidade de tais
fatos, analisou-se as principais fontes de recursos federais que deram origem aos inquéritos
policiais instaurados nos ultimos dez anos na Superintendéncia Regional da Policia Federal no
Maranhio *. Constatou-se que os recursos que encabecaram a lista de procedimentos foram os

seguintes:

a) Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE;

b) Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacao — FUNDEEF;

¢) Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacido - FUNDEB;

d) Sistema Unico de Saide — SUS;

e) Fundo Nacional da Satide — FUNASA.

Os valores dos fundos e convénios que tiveram destino diverso do programado

no periodo analisado € da ordem aproximada de R$ 4.104.625.523,13 (quatro bilhdes, cento e

quatro milhdes, seiscentos e vinte cinco mil e quinhentos e vinte trés reais e treze centavos)®’.

38 Informagdes sobre os repasses de recursos federais aos municipios, verificar o Portal da Transparéncia do
Governo Federal (BRASIL, 2020).

% Sistema de Inquéritos Policiais (BRASIL. MINISTERIO DE JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2020).

% Os dados sobre os valores desviados também foram colhidos no Sistema de Cartério da Superintendéncia
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A destinagdo diversa do interesse publico representa um montante de
R$ 39.205.212,69 (trinta e nove milhdes, duzentos e cinco mil, duzentos e doze reais e sessenta
e nove centavos) por més. Considerando o custo médio aproximado de R$ 313,25 (trezentos e
treze reais e vinte e cinco centavo) para manutencao de um aluno por més na escola publica
estadual, o valor desviado, apenas dos recursos federais destinados aos municipios seria
suficiente para manter 125.156 (um mil w vinte e cinco e cento e cinquenta e seis) alunos
matriculados no sistema municipal de ensino por um periodo de 10 (dez) anos. Esse valor
representa 8,5% do nimero de matriculas em escolas municipais em todo o Estado e 6,85% de

matricula de toda rede estadual (publica/privada) de ensino®'.

O desvio desses recursos repercute no indice de Desenvolvimento Humano -
IDH do Estado, justamente porque deveriam ser destinados a educacdo, saude e melhoria da
qualidade de vida da populagdo, critérios esses que sdo utilizados para contrapor os dados
puramente econdmicos utilizados para medir a riqueza dos paises e analisar o desenvolvimento

a partir da inclusdo de outros fatores.

Vale ressaltar que essa andlise parte da parcela das investigacOes que tramitaram,
especificamente, na Superintendéncia Regional em Sao Luis e nas Delegacias localizadas em
Caxias e em Imperatriz. Verificado o tempo de duracio dos inquéritos policiais, com base nas
ferramentas de controle de notitia criminis, de instauracdo de inquéritos, de indiciamento e
producdo de relatérios da prépria Policia Federal, foi possivel chegar aos dados que nos levaram

a presente concluso®.

2.5. A corrupcio e o Indice de Desenvolvimento Humano do Maranhio

O Indice de Desenvolvimento Humano - IDH € um método que estabelece o
parametro para categorizar os paises pelo seu grau de desenvolvimento humano e para
assessorar a distribuic@o dos paises como desenvolvidos (desenvolvimento humano muito alto),

em desenvolvimento (desenvolvimento humano médio e alto) e subdesenvolvidos

Regional da Policia Federal no Maranhao (SISCART) sdo apenas ilustrativos, uma vez que o sistema apresenta
essas informacdes somente a partir do ano 2015.

6! Para os indicadores educacionais do Maranhio (MARANHAO, 2020).

62 As ferramentas de andlise de dados utilizadas nessa pesquisa foram o Sistema de Inquéritos Policiais (SISCART)
€ O Business Intelligence (Bl), ambas da Policia Federal.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Desenvolvimento_humano
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs_desenvolvido
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs_em_desenvolvimento
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs_subdesenvolvido
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(desenvolvimento humano baixo)%?.

A estatistica ¢ composta a partir de dados de expectativa de vida ao nascer,
escolarizagao, Produto Interno Bruto (PIB) e Paridade do Poder de Compra (PPC) per capita
como indicadores do padrao de vida recolhidos em escala nacional. A cada ano, os paises
membros da ONU sdo classificados de acordo com essas medidas. O IDH também € usado por
organizagdes locais ou empresas para medir o desenvolvimento de zonas subnacionais, como

Estados, cidades, aldeias etc.

Desse modo, o Indice de Desenvolvimento Humano é medido pelo progresso a
longo prazo de trés dimensdes bésicas do desenvolvimento humano: renda, educagdo e saude,
de modo que melhora quando esses trés aspectos apresentam evolucdo. Em que pese as suas
limita¢des, uma vez que ndo considera outros fatores, tais como: sustentabilidade, a distribuicao

de renda e outros importantes elementos sociais.

No quesito satde, para o cdlculo do IDH, considera-se a expectativa de vida, no
sentido de que observa a longevidade das populacdes. No ambito da educagdo, € avaliado o
indice de alfabetizacao dos adultos e os niveis de escolarizacdo da populagdo em geral. O fator
renda apresenta o foco no padrio de vida e € medido pelo PIB per capita, que seria o Produto
Interno Bruto dividido pela populacdo, além do PPC - Paridade do Poder de Compra, que
executa os calculos no sentido de excluir as diferengas entre a valorizagao das diferentes moedas

dos paises.

Assim, para que o IDH seja calculado, realiza-se uma pondera¢do média entre
esses trés fatores, que devem possuir 0 mesmo peso, pois se considera que satde, educacio e
renda sdo elementos igualmente importantes para a garantia do desenvolvimento humano da
populacdo. O resultado varia de 0 a 1, de forma que quanto mais préximo do valor maximo,

maior € o desenvolvimento humano de uma determinada localidade.

O Maranhdo, em sua fei¢do geopolitica distribui, espacialmente, 217 (duzentos
e dezessete) municipios assentados em seu territério, equivalendo a 3,90% da area nacional e
cuja populacdo ultrapassa os 7,07 milhdes de habitantes, o que corresponde a 3,37% da
populacdo brasileira. O Estado possui a oitava area territorial € o décimo contingente

populacional entre os Estados do Brasil®.

O Indice de Desenvolvimento Humano — IDH do Maranhio, historicamente, tem

63 Relatério PNUD (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2019).
64 Dados colhidos no sitio eletrdnico do IBGE Cidades (FIBGE, 2019).


https://brasilescola.uol.com.br/economia/pib.htm
https://brasilescola.uol.com.br/economia/pib.htm
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ocupado as piores posi¢cdes. Em 2010, foi o pendltimo colocado no ranking dos Estados, ao
alcancar 0,639 pontos da escala de 0,5 a 1,00. Se considerados os 28 indicadores, teve
desempenho sofrivel em igualdade social, conforme dados divulgados pelo Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD da Organizac¢do das Nacdes Unidas - ONU.
Atualmente, o IDH do Maranhdo € de 0,687 (considerado médio) e continua como o segundo

mais baixo do Brasil.

No estudo realizado pelo PNUD nos 217 municipios do Estado, observou-se o

seguinte:
a) Nenhum municipio alcancou o IDH muito alto (igual ou superior a 0,800);
b) 4 municipios apresentaram IDH alto (entre 0,700 e 0,799);
¢) 55 municipios possuem o IDH médio (entre 0,600 e 0,699);
d) 154 municipios exibem IDH baixo (entre 0,500 e 0,599);
e) 4 municipios apresentaram o IDH muito baixo (inferior a 0,500).

A regido nordeste apresenta os Indices de Desenvolvimento Humano Municipal-
IDHM mais baixos do Brasil, contando apenas com 12 (doze) municipios que apresentam indice
acima da média nacional (0,739). O Estado do Maranhao tem os municipios com 0s piores

IDHM Renda do Brasil®.

No Maranhdo as pessoas t€m menor expectativa de vida ao nascer. Os indices,
que mostram a variagdo de 2016 para 2017, foram calculados pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — IPEA, tendo por base da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio

— PNAD do Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica — IBGE®.

O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (Radar IDH-M) brasileiro
ficou praticamente estavel de 2016 para 2017, passando de 0,776 para 0,778, em uma escala de
0 a 1. Das trés dimensdes que abrangem o levantamento — renda, educagado e longevidade — o
pior resultado foi o de renda per capita, que caiu de R$ 842,04 (oitocentos e quarenta e dois
reais e quatro centavos) para R$ 834,31 (oitocentos e trinta e quatro reais e trinta centavos) de

2016 para 2017, o que representa uma queda de 0,92%.

O quesito longevidade, segundo a pesquisa, apresentou tendéncia de crescimento

em todas as unidades da Federacdo. Em 2017, duas unidades polarizam o indicador: Distrito

%5 Cfr, Relatério PNUD (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2010, 2013, 2015, 2019).
% Os dados foram coletados no repositério do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2019)



44

Federal, com a maior esperanca de vida, e 0 Maranh@o, com a menor. Além do Maranhao (70,85
anos), Piaui (71,23) e Ronddnia (71,53) apresentaram os menores valores para a esperanca de
vida, enquanto o Distrito Federal (78,87), Minas Gerais (77,49), Santa Catarina (76,97) e Rio

de Janeiro (76,48) possuem as maiores esperangas de vida ao nascer.

O Maranhiao aparece também em ultimo lugar no quesito renda domiciliar per
capita. As unidades federativas com os maiores valores sdo o Distrito Federal (R$ 1.681,05),
Sdo Paulo (R$ 1.133,15) e Rio Grande do Sul (R$ 1.073,02). A renda domiciliar per capita
média do Distrito Federal, em 2017, era quatro vezes maior que a renda domiciliar de uma

familia do Maranhao (R$ 387,34).

No que se refere ao indice da Educacdo, o Maranhao (0,073) aparece entre os
estados com maiores tendéncias de aumento, mas fica atrds do Amazonas (0,100) e Para
(0,076). O Distrito Federal (0,030) e o Acre (0,029) foram os que apresentaram as menores
tendéncias de avanco para o periodo. Embora todas as unidades tenham apresentado
significativos avancos nesse intervalo, observou-se que, entre 2016 e 2017, o indice sofreu um
declinio. Os Estados que possuem os maiores IDH referente a educacdo tem dificuldade em

alterar os seus indices.

O relatério de desigualdade da ONU através do PNUD informa que o Brasil,
juntamente com a Africa Subsaariana e o Oriente Médio, sdo as regides com os maiores indices
de desigualdade do planeta, onde menos de 10% da populagdo concentram mais de 60% da

renda nacional®’.

Portanto, a caracterizacao produzida com os dados dos organismos nacionais e
internacionais revelam, de maneira muito pontual, a situacio de déficit do estado brasileiro. E
o Estado do Maranhdo, de maneira muito particular, demonstrando o alto grau de dependéncia
em face de investimentos em politicas publicas voltadas para o desenvolvimento humano e

social.

Tal hipétese ganha forca a medida que, ao observar os dados colhidos junto a
Policia Federal no Maranhdo, em sua Superintendéncia Regional, verifica-se o volume de
notitia criminis relativo ao desvio de recursos publicos federais descentralizados para os

municipios maranhenses.

Os dados colhidos, caso a caso®, revelaram, em comparacdo aos relatorios da

57 Cfr. Relatério PNUD (UNITED NATIONS ORGANIZATION, 2019). )
%8 Sistema de Inquéritos Policiais (BRASIL. MINISTERIO DE JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2020).
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Policia Federal, no periodo analisado (2010 a 2019), uma concentracdo acentuada de
procedimentos de investigacdo no Maranhao motivadas pelo extravio de recursos que deveriam
ser destinados justamente para a base de constituicio do Indice de Desenvolvimento Humano
—IDH, quais sejam: educacio, sadde e renda, evidenciada na maior carga de inquéritos policiais

no Brasil, instaurados com base no artigo 1° do Decreto-Lei n.° 201/1967.

Os crimes de responsabilidade praticados por prefeitos sdo muito expressivos.
No ambito das investigacdes realizadas pela Policia Federal, no periodo de 2010 a 2019, foram
apuradas falsificacdes de notas fiscais de compra de merenda escolar e superfaturamentos na

compra de produtos e servicos®’.

Em outras investigagdes, foi verificada auséncia de prestacdes de contas dos
gastos efetuados e, ainda, detectado o desvio de fundos e convénios federais que, em vez de
aplicados para a erradicacdo da pobreza dos municipios, acabaram financiando apoio eleitoral

em pleitos municipais e compra de veiculos luxuosos para uso particular’’,

Agravante dessa situacdo € que empresas contratadas para o fornecimento de
servicos, obras ou produtos — pratica comum — recorreram ao superfaturamento, ou ao nao
cumprimento de contratos, causando prejuizos difusos a toda a estrutura dos municipios e a

sociedade.

E frequente nos inquéritos policiais a descri¢do de escolas piblicas sem qualquer
infraestrutura, ruas com valas de esgoto a céu aberto, hospitais e postos de saide sem
medicamentos nem médicos e longas filas de espera por um mero atendimento ambulatorial,
mesmo existindo contratos celebrados com o ente publico para a provisdo de beneficios a

populacdo.

Como foi exposto no Gréfico 01 acima, os cinco maiores acervos de inquéritos
policiais relacionados a desvio de verbas por prefeitos sdo da regido nordeste, tendo o Maranhdo
como o recordista, seguido pelos estados da Bahia, Piaui, Ceard e Pernambuco. Em comparagao
com os IDH-M, € possivel observar que entre os cinco piores Estados, quatro sdo da regidao
nordeste na seguinte ordem, quais sejam: Alagoas (0,683), Maranhdo (0,687), Piaui (0,697),
Pard (0,698) e Sergipe (0,702).

Em um comparativo inverso, verifica-se que os cinco estados com maiores IDH-

M no Brasil sdo, respectivamente, Distrito Federal (0,850), Sao Paulo (0,826), Santa Catarina

% Sistema de Inquéritos Policiais (BRASIL. MINISTERIO DE JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2020).
70 Sistema de Inquéritos Policiais (BRASIL. MINISTERIO DE JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2020).
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(0,808), Rio de Janeiro (0,769) e Parana (0,792) situando-se na faixa de alto desenvolvimento
humano. E possivel também observar que os estados que possuem os melhores IDH-M,
possuem quantitativo inexpressivo de inquéritos policiais, excetuando Sao Paulo e Rio de
Janeiro, em que pese ndo serem avaliados outros fatores, tais como: populacio, quantidade de
municipios e recursos empregados, disponibilidade e estrutura das instituicdes do sistema de

justica para apurar os fatos ora analisados.

O Maranhdo obteve os piores indices nos quesitos longevidade e renda, mas
avango expressivo em educagdo nos dez anos pesquisados, embora ainda esteja em patamar
muito baixo se comparado aos demais Estados brasileiros. E diga-se: é desses quesitos de
medi¢do de aprimoramento humano que foram desviados recursos dos fundos da Unido: mais
de quatro bilhdes de reais nesses dez anos apurados. Da mesma forma, foi nesse intervalo que

ficou comprovado o acintoso volume de inquéritos no acervo da Policia Federal do Maranhao.

Em sintese, os dados aqui expostos e analisados revelam correlacdo direta entre
a conduta criminosa praticada pelos prefeitos e gestores municipais, as dificuldades materiais
pelas quais passam as comunidades destinatdrias das prestagdes constitucionais inclusivas
solapadas pela elevada quantia de recursos desviados — que deveriam ser destinados a
implementagdo de politicas publicas nos municipios do Maranhdo —, materializada na maior
carga de inquéritos instaurados na Policia Federal, referente ao crime previsto no Artigo 1° do

Decreto-Lei n.° 201/67 e o segundo pior Indice de Desenvolvimento Humano - IDH do pafs.
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3. REFLEXOES CRIMINOLOGICAS: DO CLASSICO AO CRITICO

Para compreender os delitos praticados por prefeitos no ambito das gestdes
municipais, € necessario analisar o fendmeno do crime de colarinho branco sob a perspectiva
das teorias criminoldgicas, notadamente, a teoria da sociologia conflitual e da criminologia

critica.

O comportamento criminoso sempre foi tema de muita controvérsia no ambito
do saber produzido na esfera das ci€éncias criminais. Diversas teorias tentam compreender as
razdes pelas quais as pessoas cometem delitos’!, assim como, indmeras sdo as vertentes
explicativas e interdisciplinares que se empenham em entender as causas da criminalidade nas

sociedades’?.

3.1. O paradigma etioldgico da Criminologia Positivista

De inicio, a humanidade entendia o crime sob o ponto de vista sobrenatural,
como uma manifestacdo demoniaca, ou sob a Gtica moral e religiosa, como um comportamento
pecaminoso. A rentincia dessa concep¢ao metafisica e a sistematizacdao do estudo do crime s6
vieram no século XVIII, sob a influéncia da filosofia iluminista, com a chamada Escola

Classica’?.

Pioneira em estudos especializados sobre o crime e fundada no contratualismo

burgués ascendente, a Escola Cldssica’ entendia que todos os individuos sdo iguais, tem o

7! Criminologia € definida como “ciéncia empirica e interdisciplinar, que se ocupa do estudo do crime, da pessoa
do infrator, da vitima e do controle social do comportamento delitivo, e que trata de subministrar uma informagao
vélida, contrastada, sobre a génese, dinimica e varidveis principais do crime — contemplado este como problema
individual e como problema social -, assim como sobre os programas de preveng¢ado eficaz do mesmo e técnicas de
intervencdo positiva no homem delinquente e nos diversos modelos ou sistemas de respostas ao delito” (GOMES;
MOLINA, 2002, p. 65) .

72 Sobre o tema, Baratta (2011, p. 21).

73 Dias e Andrade (1997) ao se expressarem sobre a origem da Criminologia, afirmam que “a natureza sistemdtica
que permite identificar a Escola Classica com o inicio da nova ciéncia; independentemente, portanto, da valoracdo
critica que se faca sobre a validade ou o alcance explicativo das suas teses, ou mesmo das teses das escolas que
lhe sucederam. Inversamente, é a auséncia de dimensdo sistemdtica que impede a possibilidade de falar de
criminologia antes da escola classica, ndo obstante a histdria e a antropologia cultural demonstrarem que o crime
constituiu preocupacgdo de todas as sociedades.”

7+ 0 italiano Cesare Bonesana, o marques de Beccaria, foi o precursor da Escola Cldssica que em 1764, publicou
a consagrada obra “Dos delitos e das penas”.
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livre-arbitrio e controle de suas acdes’. A acdio criminosa seria produto da liberdade de decisio
do homem, razdo pela qual se rechaca qualquer caréter filoséfico de fundo determinista.

(GUIMARAES, 2019, p. 107).

Para Escola Classica, o crime era uma entidade do direito, uma realidade
juridica. O delito era a simples violagdo da norma juridica e do pacto social que alicercava o
pensamento politico liberal, sendo, por conseguinte, um conceito juridico, o qual a pena teria,
por fim, a defesa da sociedade. O contetido da norma penal ndo era posto em questao. O homem
era tido como um sujeito que age de forma racional, motivado pela busca de maior prazer e

menor sofrimento’®.

N3ao obstante, como bem observa Guimaraes (2013, p. 549), a doutrina cldssica
liberal voltava-se, essencialmente, contra 0s excessos punitivos, tipicos dos regimes
absolutistas, pretendia-se humanizar a resposta estatal a infragdo penal. Desse modo, a pena

tinha por finalidade superar as vantagens que a prética do delito trazia ao seu autor.

O novo paradigma politico que surge com essa nova concep¢ao sobre a pena,
baseado no principio da legalidade, concretizou as garantias da liberdade do individuo perante
o Estado, cuja violagdo fora apontada veementemente pelos ensinamentos da Escola Classica.
Desse modo, o que fora questionado pelos cldssicos ja estava legalmente instituido em diversos
paises. Diante desse contexto, faltava, naquele instante, o aprofundamento do estudo da
criminalidade, sobretudo, como forma de obstar a sua expansdo. E nessa conjuntura que surgird

a Bscola Positiva’/, notadamente, contraposta as ponderacdes cldssicas anteriores

75 Como explica o Guimardes (2013, p 549), “¢ importante destacar que dentre as contribui¢des tedricas ainda
vigentes, em uma ordem cronoldgica, pode-se citar a Escola Classica como conjunto de ideias préximas, cujo
principal contributo foi a determinag@o da responsabilidade penal no livre-arbitrio, ou seja, ainda hoje € forte o
entendimento de que a puni¢do se fundamenta na ampla liberdade que o homem tem de agir, podendo, deste modo,
na qualidade de ser racional, pautar suas a¢des nos mandamentos legais.”

76«A escola liberal cl4ssica ndo considerava o delinquente como um ser diferente dos outros, nfo partia da hipétese
de um rigido determinismo, sobre a base do qual a ciéncia tivesse por tarefa uma pesquisa etioldgica sobre a
criminalidade, e se detinha principalmente sobre o delito, entendido como conceito juridico, isto é, como violagdo
do direito e, também, daquele pacto social que estava, segundo a filosofia politica do liberalismo cldssico, na base
do Estado e do direito. Como comportamento, o delito surgia na livre vontade do individuo, ndo de causa
patoldgica, e por isso, do ponto de vista da liberdade e da responsabilidade moral pelas préprias acdes, o
delinquente ndo era diferente, segundo a Escola Cléssica, do individuo normal. Em consequéncia, o direito penal
e a pena eram considerados pela Escola Cldssica ndo tanto como meio para intervir sobre o sujeito delinquente,
modificando-o, mas sobretudo como instrumento legal para defender a sociedade do crime, criando, onde fosse
necessdrio, um dissuasivo, ou seja, uma contra motivagdo em face do crime. Os limites da cominagdo e da
aplicacao da sancdo penal, assim como as modalidades de exercicio do poder punitivo do Estado eram assinalados
pela necessidade ou utilidade da pena e pelo principio de legalidade” (BARATTA, 2011, p. 31).

77 A Escola Positiva surgiu em 1876, quando foi publicada a obra “O homem delinquente”, escrita pelo seu
principal representante, o médico italiano Cesare Lombroso. Surge a chamada criminologia cientifica como
disciplina especifica, estruturada segundo metodologia das ci€ncias naturais. Ao lado de Lombroso, seus principais
representantes foram Enrico Ferri e Rafael Garofalo. Cada um desses autores desenvolveu a criminologia cientifica
a partir de uma drea diferente, ou seja, respectivamente, a antropologia, a sociologia e a psicologia. Foi Garofalo
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(GUIMARAES, 2013, p. 553).

A Escola Positiva’® surge ja com uma vertente metodolégica indutiva, a partir
da andlise de dados empiricos e sob a influéncia do desenvolvimento das ciéncias naturais,
principalmente, da teoria da evolucao de Charles Darwin. Manifesta-se, portanto, uma nova
resposta ao problema criminolégico. De agora em diante, passa-se a atribuir ao proprio
criminoso as caracteristicas delinquenciais, ou seja, as razdes para o cometimento de delitos sdo

imanentes ao préprio individuo”.

Andrade (1995, p.24) coteja a Escola Positiva como uma Ciéncia causal-
explicativa da criminalidade, uma vez que parte da premissa ser o crime um fendmeno natural,
circunstancialmente, determinado. Imputa-se a incumbéncia de explicar as suas causas,
segundo o método cientifico ou experimental e o auxilio das estatisticas criminais oficiais, bem
como de prever os remédios para combaté-la. Os positivistas questionam, precipuamente, 0 que

0 homem criminoso faz e, por que o faz.

A partir desse momento, o delito deixou de ser visto como uma entidade
meramente juridica, mas como um fendmeno natural, cujo conteudo ontolégico era produto de
um complexo de causas de cardter biolégico, psicolégico e social que agia sobre o individuo®.
A criminologia positivista negava o livre-arbitrio e seus pressupostos, pois entendia que, assim
como acontecia com os fendmenos da natureza, havia determinismo no comportamento dos

individuos.

Guimaraes (2013, p. 550), foi habil ao atentar que a Escola Positiva passou a
defender a ideia de que o delito € anterior a lei, os chamados delitos naturais, ou seja, aqueles

comportamentos que iam de encontro a propria consciéncia social do bom e do ruim, do bem e

que publicou pela primeira vez, em 1885, uma obra com o titulo Criminologia, embora o vocédbulo ja tivesse sido
empregado em 1879 pelo antropdlogo francés Topinard (VERAS, 2010, p. 4).

78 Para Gomes e Molina (2002, p. 43) “a Criminologia adquiriu autonomia e status de ciéncia quando o positivismo
generalizou o emprego do método empirico, isto é, quando a andlise, a observagdo e a inducdo substituiram a
especulacdo e o silogismo, superando o método abstrato, forma, dedutivo e cldssico. Submeter a imaginacdo a
observacido e os fendmenos sociais as leis implacdveis da natureza foi uma das virtudes.”

7940 classicismo se diferencia do positivismo criminolégico, fundamentalmente, pelo método, dedutivo na
primeira e indutivo no outro. Dessa forma, enquanto os autores cldssicos estudavam, dedutivamente, o infrator
como um homem médio, normal, idealmente abstrato e isolado do crime, os positivistas analisam o homem a partir
de experimentos que conduzam a respostas indutivas, isto €, investiga ndo apenas o crime, mas a relacdo dele com
o homem que o pratica” (ALVES, 2014).

80 Zilio (2015) adverte que mais tarde, bem depois do “darwinismo social” (1859) e do “spencerianismo biologico”
(1876), “essas teses etioldgicas-biologicitas, antropomdrficas, psiquidtricas, psicoldgicas, de tipos de autor e
baseadas em predisposicdes genética e cromossOmica- mostraram-se perfeitas aos regimes politicos totalitarios,
sobretudo quando o pensamento criminolégico nacional-socialista as utilizou para justificar “a eliminagdo
(Ausmerzung) dos elementos daninhos ao povo e a raga”. Por exemplo, calcula-se que durante os anos de 1933-
1945, sob orientacdo da criminologia etiol6gica posto a servico da politica racista nacional-socialista, foram
esterilizadas aproximadamente 500.000 pessoas.”
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do mal. Dessa forma, a positivacdo de tais comportamentos na lei era apenas uma questao de

seguranca juridica.

Como afirma Andrade (1995, p. 25), o pressuposto da criminologia positivista é
entender a criminalidade como uma forma natural de comportamentos aportados a certos
individuos que eram distintos de todos os outros comportamentos e de todos os outros
individuos. A criminalidade € realidade ontoldgica, pré-constituida ao Direito Penal (crimes
“naturais”) que, com exce¢do dos chamados crimes “artificiais”, nao faz mais do que
reconhecé-la e positiva-la, de modo que era possivel descobrir as suas causas e colocar a ciéncia

ao servigo do combate e em defesa da sociedade.

Estudar homens delinquentes, classificando-os segundo critérios que os
distinguem dos demais seres humanos, tdo somente porque transgressores de normas penais;
justifica a criminalidade pelo criminoso, sem aprofundar causas sociais ou exdgenas. O
criminoso nato, de acordo com tais fundamentos tedricos, padece de formacdo congénita que

lhe permita viver em sociedade; sio homens primitivos (ALVES, 2014).

Nesse ponto, Andrade (1995, p. 26) esclarece que se estabeleceu uma divisao
“cientifica” entre o (sub)mundo da criminalidade, equiparada a marginalidade e composta por
uma “minoria” de sujeitos potencialmente perigosos e anormais (o “mal’’) e o mundo, decente,

da normalidade, representado pela maioria na sociedade (o “bem”). A violéncia ¢, desta forma,

181

identificada com a violéncia individual®' (de uma minoria) a qual se encontra, por sua vez, no

centro do conceito dogmatico de crime, imunizando a relacio entre a criminalidade e a violéncia

institucional e estrutural.

E como meio de defesa social, a pena ndo age exclusivamente repressiva,
segregando o delinquente e dissuadindo com sua ameaca os possiveis autores de delitos; mas

também e, sobretudo, de modo curativo e reeducativo. (BARATTA, 2011, p. 40)

Imperioso pontuar que a Ideologia da Defesa Social passa a ideia de um estado

ideal®?, em que tudo parece se encaixar de modo perfeito e cujos personagens nunca se afastam

81Nesse aspecto, as teorias consagradas com a Escola Positiva deram suporte cientifico para a estruturaciio de um
Direito Penal do inimigo. O inimigo, no caso, compreenderia todo aquele que preenchesse condigdes fisiolégicas,
a justificar uma presuncdo de periculosidade incompativel com os principios penais cldssicos, ou seja, “o
positivismo penal, cientificamente 'avancado' pelos padrdes da época, constituiu-se uma rigorosa forma de controle
social e justificacdo da repressao desencadeada contra as massas’" (FERRAJOLI, 2002, p. 302).

82 Segundo Baratta (2011, p. 41), “tanto a Escola Cldssica quanto as escolas positivistas realizam um modelo de
ciéncia penal integrada, ou seja, um modelo no qual a ciéncia juridica e concep¢ao geral do homem e da sociedade
estdo estreitamente ligadas. Ainda que suas respectivas concep¢des do homem e da sociedade sejam
profundamente diferentes, em ambos 0s casos nos encontramos, salvo excecdes, em presenca da afirmagdo de uma
ideologia da defesa social, como né tedrico e politico fundamental do sistema cientifico.”
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do que seja desejado, deixando apenas para uma minoria, os desviados, tal tipo de violacao

(GUIMARAES, 2013, p. 553).

Outrossim, a ideologia da defesa social contribui para evolucao da criminologia
por ausentar-se da metafisica e empenhar-se para entender o crime e suas consequéncias para
sociedade por meio da metodologia cientifica. Essa concepcao legitimou o aparelhamento do
Estado no combate a criminalidade por meio de suas instancias oficiais de controle social, quais
sejam: Poder Legislativo, Policia, Ministério Publico e o Poder Judicidrio (GUIMARAES,
2013, p. 551).

3.2. Os paradigmas criticos das teorias sociolégicas

A partir de meados do século XIX, surgem as primeiras manifestacoes da
sociologia criminal representadas, principalmente, pelos trabalhos de Alexandre Lacassagne,
Gabriel Tarde e Emile Durkheim®. Em que pese sua expansio ter sido contida pelo predominio
da Escola Positiva italiana nesse periodo, mas por meio de outras perspectivas e metodologias,
passa-se a compreender que as causas da criminalidade ndo estdo no individuo, mas na propria

sociedade.

A primeira teoria propriamente socioldgica formulada no &ambito da
criminologia, voltada exclusivamente para a explicacdo exdgena do crime foi denominada
Teoria Ecoldgica da Escola de Chicago. Este nome se deve ao surgimento da sociologia como
disciplina e a seu grande desenvolvimento na Universidade de Chicago, nos Estados Unidos,

principalmente nas trés primeiras décadas do século XX.

A Escola de Chicago® surgiu como uma critica as teorias de perspectiva

A ideologia da defesa social (ou do fim) nasceu contemporaneamente a revolucdo burguesa, e, enquanto ciéncia e
a codificacdo penal se impunham como elemento essencial do sistema juridico burgués, aquela assumia o
procedimento ideolégico dentro do especifico setor penal. As escolas positivistas herdaram-na da escola cléssica,
transformando-a em algumas de suas premissas, em conformidade as exigéncias politicas que assinalam, no
interior da evolucdo da sociedade burguesa, a passagem do estado liberal cldssico ao estado social.”

83 Os trabalhos de Alexandre Lacassagne, Gabriel Tarde e Emile Durkheim serdo tratadas, posteriormente, quando
for abordada a Teoria da Anomia.

84 «A partir do surgimento da Escola de Chicago, o estudo da sociologia criminal dividiu-se em duas vertentes: a
microssociologia ou, escolas psicossocioldgicas, e a macrossociologia criminal. As teorias psicossocioldgicas ou
microssociolégicas estudam o problema do crime sob a perspectiva do individuo em interacéo social. A sociedade
cria as condi¢des para o desvio (o espaco geografico, a pressdo por sucesso, a falta de oportunidades etc), e a
microssociologia estuda como essas condicdes atuam no individuo, de forma particular. Encontram a
predeterminacdo para o crime no sujeito. Analisam as formas de transmissao do comportamento criminoso e as
motivagdes sociais que levam um individuo a delinquir.
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individual e nasce influenciada pela industrializacdo dos Estados Unidos e pela mudanca radical
de seu espaco urbano. Essa transformacio, segundo os socidlogos de Chicago, estava

intimamente relacionada a criminalidade.

O crime passa a ser compreendido como consequéncia da desorganizacgdo social
e urbana, resultado de problemas institucionais tanto na esfera publica quanto privada e se
origina de déficits na esfera do controle social informal, tais como: familia, escola, lacos
comunitdrios, religido, etc., bem como na esfera da urbanizacdo, por exemplo: dreas urbanas

sujas, fétidas, degradadas, abandonadas pelo poder publico, etc. Afasta-se, portanto, a ideia de

patologia individual® .

Os socidlogos de Chicago utilizaram como caminho metodoldgico as pesquisas
de campo, privilegiando o empirismo®® para fazer a correlacio entre crimes violentos e
ambientes socialmente desorganizados que estavam fortemente encravados em locais com

deficiéncias no planejamento e no desenvolvimento urbanos®’.

Outro ponto que merece destaque na Escola de Chicago foi a adogdo da filosofia

Séo teorias que abandonaram a variante puramente individualista (biolégica) e consideram importante a influéncia
da sociedade sobre o homem enfatizando a formagdo, os valores e os contatos sociais. A linha de pesquisa
microssocioldgica € a predominante nos Estados Unidos.

A segunda linha de pesquisa da sociologia, a perspectiva macrossocioldgica, detém-se na estrutura social, nao
considerando o individuo como objeto de estudo. Considera a propria “sociedade crimindgena” seu objeto de
estudo. O crime €é tomado como um fato puramente social, produto da atuagdo das estruturas sociais, sem referéncia
a condicdes individuais. Assim, o objeto de estudo na macrossociologia ndo € o individuo, mas o funcionamento
da sociedade por si s6.

A macrossociologia criminal se subdivide em duas vertentes de estudos: uma voltada ao paradigma etiolégico e
outra, ao paradigma da reagdo social. A macrossociologia etioldgica tem por objeto a compreensdo das causas do
crime, como um dado ontolégico, resultantes das estruturas sociais. A macrossociologia da reagdo social analisa,
de outro lado, o processo de criminalizagdo realizado pelos 6rgdos de persecugdo penal. Entende o crime como
uma realidade construida pelo homem (e néo ontolégica), que é criada e recriada por um processo de interpretagio
e selec@o de condutas. Atribui ao fendmeno da criminalizagdo uma natureza politica — no sentido de exercicio de
poder. E a macrossociologia, principalmente sob a perspectiva da reacdo social, a forma predominantemente dos
estudos criminolégicos desenvolvidos na Europa na segunda metade do século XX.” (VERAS, 2010, p. 11)

85 Os principais representantes da Escola de Chicago, entre os muitos teéricos, foram Ernest Burgess, Clifford R
Shaw e Henry D McKay. Para maior aprofundamento do tema, conferir Guimaraes (2007), (2010), (2014) e (2019).
8 «“Shaw e McKay (1942), realizaram levantamento abrangendo mais de dez anos na drea geogrifica de Chicago
para o estudo da delinquéncia juvenil, coletando dados estatisticos de criminalidade e os distribuiram sobre os
circulos concéntricos de Ernest Watson Burgess. Como resultado, verificaram a predominancia da criminalidade
juvenil em grau estdvel ao longo do tempo, na Zona II. Concluiram que eram as caracteristicas da 4rea, e ndo de
seus habitantes, que determinavam o quantum de delinquéncia — ji que a movimenta¢do dos imigrantes era
constante. O que causava a delinquéncia era a desorganizagdo social, ou seja, um rompimento entre as institui¢coes
oficiais da sociedade e a comunidade. Na Zona II, as familias eram desestruturadas; as escolas, desorganizadas; o
atendimento religioso, escasso; o lazer, quase inexistente; e os grupos politicos, poucos influentes. Quando ocorria
esse rompimento, os adultos ndo conseguiam controlar os jovens, que tinham contato permanente com criminosos
mais velhos que lhes transmitiam os valores do crime. Sobre o assunto, em uma perspectiva descritiva”, cfr. Veras
(2006).

87 Um trabalho académico brasileiro que fez a devida conexfio entre os ensinamentos da Escola de Chicago e o
desenvolvimento de politicas publicas de prevenc¢do ao crime no Brasil foi desenvolvido por Guimaraes; Branco
(2019).



53

pragmadtica por meio da temadtica urbana e do trabalho de campo, o que a levou a afasti-la da
sociologia especulativa, inaugurando o que viria a ser conhecido como sociologia da acdo, de
viés humanista, fortemente impregnada de valores religiosos e comprometida com o social

(GUIMARAES; BRANCO, 2019).

Em uma dltima anélise, foi a partir da Escola de Chicago, portanto, que se
desenvolveram novas ideias sobre o crime e a criminalidade®, ocorrendo brusca ruptura com o
saber, até entdo produzido no dmbito das Ciéncias Criminais. Novas ideias surgiram nos mais
diversos campos da Ciéncia, tendo por fio condutor a reflexao critica sobre o saber, até entao

consolidado®.

3.3. Escolas Microssocioldgicas e a Teoria da Aprendizagem

A partir de outra perspectiva e, diversamente, da Escola de Chicago, surge
também no inicio do século XX, sob denominac¢do de Escolas Microssocioldgicas, outro grupo
de teorias que explicam a origem do crime. Os socidlogos da Teoria da Aprendizagem
compreendem a delinquéncia por meio da imersdo social, ou seja, o aprendizado para a pratica
de delito ocorre da mesma forma pela qual se desenvolve e assimila qualquer outro tipo de

comportamento licito.

A principal teoria de aprendizagem foi a da associacao diferencial, apresentada

no artigo chamado “A Theory of Differencial Association” de Sutherland®® em 1939°!. A obra

8 Como contraponto, Alves (2014) argumenta que a Escola de Chicago, ainda hoje, aporta relevantes
conhecimentos criminoldgicos, sé que de valor relativo aos locais de contextos sociais distintos da sociedade
capitalista norte-americana. Por exemplo, as teorias da socializa¢do ndo questionam os fatores condicionantes do
sistema social, politico e econdmico, enquanto as teorias da estrutura social ndo oferecem conhecimentos
especificos sobre o autor do delito e parece sobrevalorizar a criminalidade econdmica.

8 Assim, Guimardes, (2013, p. 555).

% Para a correta compreensio do assunto e aprofundamento em uma das mais respeitadas teorias sobre as causas
da criminalidade, necessario cfr. as obras classicas de Sutherland (1937), (1947), (1983) e (2015).

%10 tema surge nos Estados Unidos no periodo pés-guerra mundial, em 1929, marcado pela grave crise
consequéncia do Crash da Bolsa de Valores de New York. Em 1933, o Presidente americano, Franklin Roosevelt,
defende a nag@o e ao Congresso seu plano de combate a depressdao econdmica, o New Deal, que previa, entre
medidas complementares, investimentos consistentes nas politicas publicas, na infraestrutura e na geracao de
empregos.

Esse pacote gerou o chamado Welfare state, um modelo de interferéncia ativa do Estado sobre o mercado,
estabelecendo novas regras para os negécios e ampliando o controle sobre a atividade econdmica. Até antes do
Crash, os Estados Unidos haviam vivido periodos de intensa prosperidade impulsionada por margens largas de
lucros das empresas e solidez no consumo do mercado interno, o que acabou resultando na expansao da economia
norte-americana para outras partes do mundo monetarizado. As medidas intervencionistas de Roosevelt
encontraram resisténcia da elite econdmica que, camuflada sob a livre concorréncia e a livre iniciativa, praticavam
infracdes penais na 4nsia de obter mais lucros. E nesse cendrio que Sutherland (1983) passa a estudar os
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“Principles of Criminology”, buscou explicar as razdes pelas quais os vdrios fatores analisados
pela Escola de Chicago (classe social, lares desestruturados, raca, localizagdo urbana etc) se
relacionavam com crime. Entendeu que tal relacdo se dava pela existéncia de um processo de

aprendizagem.

A partir dos principios da Escola de Chicago, que ndo seriam suficientes para
explicar a criminalidade, posto que preconizavam a relacdo direta entre a cidade, sua
organizacgdo espacial e a pratica de delitos, Sutherland (1983) elabora uma critica contriria a

essa abordagem criminoldgica.

N

Assim, contrapondo-se a explicacdo dos socidlogos de Chicago, que
relacionavam a pratica de crimes as dreas com maior indice de desorganizacgdo social e urbana
— contiguas as dreas onde habitam as populagdes mais desfavorecidas, como vilas e periferias
— e, portanto, o local no qual o crime seria mais comumente praticado, Sutherland aponta a
incompletude de tais argumentos e apresenta, entdo, as razdes para justificar os crimes

cometidos pelas elites.

Importante frisar que a Escola de Chicago surge como uma critica as teses da
perspectiva individual lombrosiana, tendo sido influenciada pela industrializagdo americana e
pela mudancga radical dos espacos urbanos. Essa transformacdo, segundo esta Escola
Sociolégica, estava intimamente relacionada as causas da criminalidade, e sua compreensao
residia no estudo de forcas externas ao individuo, sobretudo, as alocadas as zonas geogréficas

onde viviam 0S criminosos.

Sutherland (2015) se opde a ideia de que o crime ocorre apenas entre pobres e
marginalizados e afirma que qualquer comportamento padrio - seja ele virtuoso ou criminoso
- pode ser assimilado e incorporado segundo a forma e a frequéncia do convivio mantido entre
o individuo e esse comportamento padrao, isto €, os valores dominantes no grupo social com o
qual o individuo se relaciona é que vao ensinar o delito e a conduta criminal, através de

mecanismos comunicativos.

Em tal perspectiva, o autor elabora seus postulados paulatinamente com base,

inicialmente, em sete proposi¢oes que se converteram em edi¢des posteriores de suas obras, em

2

nove proposicdes’?, concernentes ao processo de auto inclusio do individuo no comportamento

comportamentos que fundamentam a Teoria da Associagio Diferencial. (CASTRO; GUIMARAES, 2020).
92 Assim, Sutherland (1947. p. 6 ¢ ss., traducdo livre) que, ao longo de sua obra foi aperfeicoando e ampliando tais
proposicdes.


https://canalcienciascriminais.com.br/?s=Sutherland
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criminoso. Sao eles:
1) O comportamento criminoso € aprendido;

2) O comportamento criminoso é aprendido na intera¢cdo com outras pessoas no

processo de comunicagio;

3) A principal parte do aprendizado do comportamento criminoso ocorre na

intimidade de grupos pessoais;

4) Quando o comportamento criminoso € aprendido, a aprendizagem inclui: a)
técnicas de cometimento do crime, que sdo algumas vezes muito complexas, algumas vezes

muito simples, b) a orientacdo especifica de motivos, conducdo, racionalizagdes e atitudes;

5) A orientacdo especifica de motivos e conducdo € aprendida a partir de

defini¢des dos codigos legais como favoraveis ou desfavoraveis;

6) A pessoa se torna delinquente pelo excesso de definicdes favoraveis a
violacdo da lei, as quais predominam sobre aquelas em oposicdo a infringéncia da lei. Esse € o

principio definidor da associagdo diferencial;

7) As associagOes diferenciais podem variar em frequéncia, duracao, prioridade
e intensidade. Isso equivale dizer que as associagdes ao comportamento Criminoso e,

igualmente, a0 comportamento anticriminoso sofrem variagdes desses mesmos aspectos;

8) O processo de aprendizagem do comportamento criminoso por associacao a
padrdes criminais e anticriminais envolve todos os mecanismos peculiares a qualquer outra

aprendizagem;

9) Enquanto comportamento criminoso € expressdao de necessidades e valores
gerais, ele ndo se explica por essa necessidade e valores gerais, posto que o comportamento nao

criminoso também ¢é expressdao das mesmas necessidades e valores.

A Teoria da Associagdo Diferencial suscitou grande aceitacdo entre a
comunidade criminoldgica porque enfrenta, basicamente, dois paradigmas das causas
patoldgicas da criminalidade: a) as patologias sociais e b) as patologias pessoais (biolégicas ou

psicoldgicas).

Em sintese: comportamentos legalistas ou criminosos sdo aprendidos em

decorréncia de associacdes com outros individuos®*, dando-se o que pode ser mais efetivo dessa

93 Para Baratta (2011, p- 76 e ss.), assim como a Teoria da Associag¢do Diferencial, todas as Teoria das Subculturas
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aprendizagem conduzida no seio de grupos pessoais intimos.

As fontes motivacionais do comportamento sdo, portanto, as mesmas tanto para
0 criminoso como para o conformista, respeitador da lei, persistindo a distin¢ao no fato de que
a busca dos objetivos, pelo primeiro, se faz com a utilizacdo de meios ilicitos. A associa¢do
diferencial emerge, entdo, como produto de socializa¢do na qual criminoso e conformista sdo

orientados por principios geralmente idénticos”.

A partir da Teoria da Associa¢do Diferencial, Sutherland forja a expressao white
collar crime® apresentada em palestra no 34° Encontro Anual da American Sociology Society,
em 1939%. A partir dessa conferéncia, intitulada The White Collar Criminal, deu-se acentuado
interesse no estudo do fendmeno criminal em todo o mundo, dadas as novas perspectivas e os
angulos emergidos da investigacdo de determinada forma de violacdo da lei que, anteriormente,

era ignorada pelas escolas criminoldgicas positivistas.

Sutherland (2015) classificou como categoria especifica para andlise do
comportamento criminoso, denominada white collar crime ou crime de colarinho branco,
condutas praticadas por individuos respeitados e prestigiados no meio social e no ambiente
profissional, inaugurando, assim, um conceito sociolégico, diga-se, aberto, mas que destaca os
dois principais elementos desses delitos: o prestigio social de seus autores e a finalidade

profissional do comportamento.

A pesquisa de Sutherland (2015)”7 significou uma ruptura ao superar o
paradigma tradicional que estabelecia a relacdo causal entre a criminalidade e os fatores

individuais e patologias psicossociais.

Os estudos evidenciaram que os crimes de colarinho branco eram blindados

contra a efetiva criminalizagdo, imunes, pois, tais tipos de criminosos da seletividade e do

acabam por constituir ndo s6 um paradigma de oposi¢do a teoria normativa e ética da culpabilidade, mas, uma
negacdo do préprio principio da culpabilidade, enquanto responsabilidade ética individual, que é apresentado como
fundamento bésico do sistema penal.

%4 Um bom trabalho descritivo sobre o pensamento de Sutherland pode ser encontrado em Ferro (2008).

% Este termo foi utilizado em oposigdo aos “blue collars’’, os macacdes azuis utilizados pelos operdrios, uma
metdfora a quem usa o paletd e gravata.

% Sutherland (2015) reitera seu interesse pelos crimes praticados por elites econdmicas quando assume a
Presidéncia da Sociedade Socioldgica Americana (American Sociological Society). No momento da posse, em
1939, profere a palestra “O Criminoso de Colarinho Branco” (The White Collar Criminal)”. O termo foi
incorporado a linguagem cientifica nos Estados Unidos e em vdrios outros paises, a exemplo da Franca (crime en
colblanc), da Italia (criminalita in coletti bianchi) e da Alemanha (Weisse-Kragen-Kriminalitdt).

7 Foi por meio da andlise do comportamento das 70 maiores corporacdes americanas que Sutherland (2015, p. 41
e ss.) aprofundou seus estudos para desenvolver a teoria da associac¢do diferencial, cujo maior objetivo seria o de
desenvolver uma teoria geral explicativa para o fendmeno criminal. Maiores detalhes sobre o assunto, cfr. Ferro
(2008, p. 151 e ss.).
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etiquetamento penal e, consequente estigmatizacdo, desde a elaboracdo das leis até a atuacao

dos 6rgaos de controle social formal.

Esquivando-se da base de dados oficiais - que sempre se concentrava em crimes

patrimoniais, trafico de drogas e homicidios, o autor se acercou de 7 (sete) tipos de crimes:
a) restri¢ao ao comércio;
b) uso de rebate;
¢) violagao de direitos autorais;
d) propaganda enganosa;
e) violacdo de direitos trabalhistas;
f) manipulagdo financeira; e,

g) violacdo das leis de guerra, todas elas, condutas ndo relacionadas a condi¢oes

econ0micas negativas.

Ao revés, conduziram algumas empresas ao topo do sucesso econdmico, o que,
de fato, gera grande estranhamento se perpassada a relacdo etioldgica entre crime e pobreza. O
grande empresdrio ou politico de prestigio ndo sdo vistos visto como portador de desvio de
carater nato ou adquirido, ocupa posicao de alta aderéncia social e € reconhecido como homem
de sucesso e notoriedade publica. Nao obstante, segundo os dados de Sutherland (1947), raros

eram aqueles que ndo praticavam crimes no exercicio de suas atividades.

Os danos causados a sociedade pelos crimes de colarinho branco sdo muito mais
extensivos se comparados aos gerados pela criminalidade comum tomada como problema
social. A faléncia de um banco, o desvio de milhdes de reais destinados a saide ou o
sucateamento da rede publica de ensino, por exemplo, podem gerar prejuizos muito superiores

a todo o valor subtraido em furtos no pais durante um ano inteiro.

Outro aspecto das violagdes das leis por homens de negdcios € a complexidade
da operacionalidade e a amplitude com que se irradiam, uma vez que ndo consistem em ataque
simples e direto de uma pessoa contra outra — com autor e vitima bem delineados —, como sdao
os crimes patrimoniais de roubo ou furto, por exemplo. O iter criminis € sofisticado, assim

como, a lesividade do crime de colarinho branco € difusa. (SUTHERLAND, 2015, p. 103)

Assim, tais tipos de delitos, notadamente, quando praticados por politicos

dirigentes dos poderes executivos, tem o conddo de funcionarem como os deflagradores do
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atraso e da ignorancia de uma nacdo e, por via de consequéncia, trazem a reboque o

empobrecimento e a fragmentacio do tecido social®®.

Desta forma, o ponto mais significativo de diferenca entre o criminoso de
colarinho branco e o criminoso comum estd no conceito que eles mesmos detém sobre si
mesmos e da opinido publica acerca deles. O criminoso comum, ladrdo profissional se percebe
criminoso e assim € considerado pela sociedade, j4 o criminoso do colarinho branco, homem
de negdcios, se enxerga cidaddo respeitdvel e assim também € considerado pelo publico em

geral®.

A partir dessa linha de pensamento, € possivel afirmar que, dogmaticamente, a
criminalidade de colarinho branco nao difere da criminalidade comum praticada pelas classes
populares. No entanto, no ambito criminoldgico, diversas sdo as possibilidades que se
apresentam como propulsoras do fendmeno criminal e, por Obvio, 0s mecanismos
desencadeadores da criminalidade sob o fundamento da desorganizacao social e da degradacdo

urbana ndo alcanga o modus operandi e a lesividade dos crimes de colarinho branco!®,

Em seguida, surgem as teorias da reacdo social que aprofundam a reflexdo do
fendmeno da criminalidade sob outra 6tica e do processo de criminaliza¢do produzido pelos
orgdos da persecucdo penal. A andlise do crime pelo individuo é contestada de forma diversa
das teorias anteriores. As institui¢des sociais, estruturas de poder e o préprio sistema de controle
social se tornam preponderante no entendimento e caracterizagdo do crime. As principais
teorias macrossocioldgicas sao a Teoria da Anomia, o Labeling Approach, a Criminologia do

Conlflito e a Criminologia Critica.

3.4. Da Teoria da Anomia e do Labelling Approach a uma Criminologia Critica

% Na percepgdo de Baratta (2011, p. 197), os crimes dos poderosos se caracterizam por possuirem um salvo-
conduto mais ou menos amplo para tais praticas ilegais, sendo clara a relacdo deste tipo de criminalidade com os
grupos dominantes politica e economicamente. Se situam, portanto, em uma zona de importante nocividade social,
amplamente deixada imune no processo de criminalizagdo e de efetiva penalizacdo, mas socialmente muito mais
danosas, sem divida, do que o desvio praticado pelas classes sociais menos favorecidas que sdo criminalizados e
perseguidos com muito mais constancia e intensidade.

% Essa a visdo de Sutherland (2015, p. 338 e ss.), quando analisa a aprendizagem da criminalidade de colarinho
branco.

100 Para uma melhor compreensdo do assunto, cfr. Guimardes (2019) que, sob a perspectiva da Escola Socioldgica
de Chicago, aborda os fundamentos do controle social formal, a justificacdo da ordem e a legitimagdo de seus
instrumentos de efetivagdo.
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No ambito das teorias propriamente sociolégicas'®!, o principio do bem e do mal
é posto em duvida pela Teoria Estrutural-Funcionalista!®? da Anomia e da criminalidade. Esta
teoria, introduzida pelas obras cldssicas de Emile Durkheim!'®® e desenvolvida por Robert
Merton, representa a virada em direcdo socioldgica efetuada pela criminologia contemporanea

(BARATTA, 2011, p. 59).

A Teoria da Anomia dispde-se a profunda revisdo critica da Criminologia e
apresenta direcdo alternativa para as teorias socioldgicas, além de afetar todas as demais teorias

posteriormente desenvolvidas, em que pese o paradigma etioldgico para a criminalidade.

O crime passa a ser concebido como fato normal e inserido em todas as
sociedades. E algo universal, diferenciando-se apenas na forma e no sentido como alguns
individuos atrairdo para si a repressao penal. A definicio dos fatos sociais como crimes,
portanto, depende da consciéncia coletiva, da qual resultam a classificacio e a puni¢do mais ou
menos severa aos individuos. Por outro lado, hd condutas que também deixam de ser
consideradas criminosas se a consciéncia coletiva, em dados momento e espagco, mostrar-se

mais fragil, ou menos sensivel (DURKHEIN,1999).

Baratta (2011, p. 59) ratifica que na Teoria da Anomia as causas da delinquéncia
nio devem ser pesquisadas por meio de fatores bioantropoldgicos, naturais ou patologia da
estrutura social. O crime € um fend6meno natural de todas as sociedades, de modo que somente
quando ultrapassados determinados limites, é negativo para a existéncia e o desenvolvimento
da estrutura social. Ao revés, interpostos limites funcionais a ele, o comportamento desviante é

fator necessario e ttil para o equilibrio e para o desenvolvimento sociocultural.

A teoria estd situada dentro da concepcao sociolégica do consenso, compreende

a sociedade de forma estética, considerando-a um sistema estavel, equilibrado e fechado, com

101 A macrossociologia etioldgica tem por objeto a compreensio das causas do crime, como um dado ontolégico,
resultante das estruturas sociais. As bases dessa abordagem consistem em trés premissas: a determinacdo causal
dos fatos, a quantificagdo do fendmeno e a neutralidade do cientista (observador). A macrossociologia da reagéo
social analisa, sob outro prisma, o processo de criminalizagdo realizado pelos 6rgdos da persecucao penal. Atribui
ao fendmeno da criminaliza¢do uma natureza politica — no sentido de exercicio do poder. As principais teorias
macrossocioldgicas sio a teoria da anomia, o labeling approach, a criminologia do conflito e a criminologia critica.
Para maior aprofundamento no tema”, cfr. Veras (2006) e Baratta (2011).

102A5 teorias estrutural-funcionalistas do delito surgem também no contexto de sociedades vertiginosamente
industrializadas e passando por profundas mudangas sociais, com o consequente enfraquecimento e crise dos
modelos, normas e pautas de conduta. Seus dois principais postulados s@o a normalidade e a funcionalidade do
crime, que ndo teria origem, portanto, em nenhuma patologia individual ou social, e sim no regular funcionamento
de toda ordem social (Garcia-Pablos, 1997, p. 252).

103 A sociologia criminal consensual foi alicercada pelas obras de Durkheim no século XX. O autor exerce até 0s
dias atuais forte influéncia no universo da criminologia contemporanea. As suas principais obras sdo: Da divisao
do trabalho social (1893). As regras do método sociolégico (1895) e O suicidio (1897).
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tendéncia a conservagdo. Baseia-se na premissa de que a sociedade se mantém pela consonincia
de seus membros em relacdo aos valores considerados relevantes para toda coletividade. A
sociedade é formada pelo conjunto de estruturas, tais como: sistema educacional, juridico,
familiar, cultural, etc., que atuam de forma harmdnica, cada uma com uma fun¢do especifica

no todo.

Nesse contexto, o conceito de crime teria um carater sociolgico, em substituicao
ao entendimento meramente juridico, de modo que o ato criminoso ofende a consciéncia
coletiva, sentimentos comuns a média dos individuos da mesma sociedade, de forma intensa e

determindvel por regra clara e precisa'®.

O autor parte do conceito de anomia para explicar o fendmeno criminal, ou seja,
em termos bem simplificados, a anomia seria 0 ndo cumprimento, ou mesmo auséncia das
normas de controle social, que seria produto da defasagem entre as aspiracOes individuais

daqueles que compdem o corpo social e os meios disponiveis para alcance de tais metas.

Por outro lado, reconhece o delito, desde que em limites aceitdveis, como algo
positivo no meio social, haja vista que a rejei¢do social a determinados tipos de comportamento
funcionaria como uma reafirmac¢do da consciéncia coletiva, como fator de funcionalidade de

toda e qualquer sociedade, e ndo uma patologia'®.

A despeito da criminalidade do colarinho branco, Baratta (2011, p. 63) afirma
que a Teoria da Anomia elabora a andlise de forma bastante superficial, ainda que reconheca a
existéncia da delinquéncia das elites como produto de pressdo da sociedade, como se nos
grandes empresdrios, cuja busca pelo sucesso financeiro e a frustracdo pelo fracasso

acentuassem neles a ideia do delito como resposta individual comum e previsivel da sua classe.

Em que pese a Teoria da Anomia alcancar, ainda que de forma superficial, a
delinquéncia das elites, a sua andlise voltava-se, especificamente, para as classes mais baixas
notadamente, porque parte da premissa que o crime era um dado objetivo, um fato natural, ou

seja, reafirma o paradigma etiolégico como método de investigacao.

As teorias etioldgicas utilizam a metodologia positivista para andlise do crime.
As bases dessa abordagem consistem em trés premissas: a determinacdo causal dos fatos;
quantificacdo do fendmeno e neutralidade do cientista. Importante destacar que a incorporacao

da causalidade foi a contribuicdo mais importante do positivismo para ciéncias sociais e,

104 Para maior aprofundamento no tema, cfr Veras (2006) e (2010).
105 Agsim, Guimardes (2013, p. 554).
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especificamente, para criminologia.'®

Nio obstante, o paradigma etioldgico'”’ para andlise do crime ndo reflete a
criminalidade real, revela apenas a chamada criminalidade aparente, uma vez que a
quantificacdo dos fendmenos sociais se dd por meio de estatisticas. H4, portanto, uma

criminalidade que ndo € visivel nos dados empiricos, que constitui as chamadas cifras criminais.

As causas da existéncia das cifras criminais'® se fundamentam no processo de
andlise das teorias positivistas. Sao os seguintes: a) crimes ndo observados, mas praticados; b)
crimes observados, mas nao registrados; ¢) crimes registrados, mas ndo esclarecidos; d) crimes
esclarecidos, mas ndo denunciados; e) crimes denunciados, mas que ndo resultam em

condenacao.

Os estudos de Sutherland (2015) j4 indicavam que ha um visivel desacordo entre
os dados dos 6rgaos oficiais relacionados aos crimes praticados no territério do Estado com os
percentuais dos crimes que, de fato, ocorrem. H4 uma parcela de crimes praticados por um

perfil de criminosos que ndo conta das estatisticas oficiais, sdo as chamadas cifras criminais,

que restam no limbo dos dados censitdrios oficiais!®.

A teoria das cifras criminais corresponde a parcela de crimes executados por
determinados tipos de criminosos que ndo integram as estatisticas divulgadas pelas instituicdes
de controle social formal ou ndo seguem os tramites necessarios para a responsabilizacdo dos

autores dos delitos.

Diante disto, os dados oficiais projetados ndo podem ser considerados absolutos

em razdo da deficiéncia das informacdes prestadas. Incontestdvel, portanto, que a seguranca

106 Assim, Veras (2010, p. 47).

107 Um artigo cientifico que aborda a desconstru¢io epistemoldgica do paradigma etiolégico foi desenvolvido por
Andrade (1995).

108 Mandarino (2017) destaca algumas caracteristicas das cifras criminais definidas por criminologistas e que
esclarecere a auséncia da tutela do sistema penal brasileiro e a consequente ineficicia do Direito Penal:

a) Cifra negra: sdo todos os crimes que ndo chegam ao conhecimento da policia, seja praticado por pessoas do alto
escaldo - tais como o crime contra 0 meio ambiente, a viola¢do de sigilo empresarial, o desvio de verbas publicas,
a fraude em licitagdes — como também aqueles que até chegam ao conhecimento das autoridades, mas que se
encerram em um boletim de ocorréncia;

b) Cifra cinza: s@o os crimes que foram registrados nos 6rgaos policiais, mas que ndo geram processo nem a¢ao
penal em decorréncia da sua resolu¢do na propria delegacia ou por desisténcia da vitima em continuar a acusago;
¢) Cifra amarela: sdo os crimes praticados pelo Estado ou por quem lhe faga as vezes e que ndo sdo denunciados
pela vitima por receio de represélias, sendo comum o exemplo do abuso de autoridade;

d) Cifras douradas: também conhecidas como macrocriminalidade no Direito Penal. Sdo os relacionados aos
crimes de colarinho branco, tendo como autores organizagdes criminosas pertencentes ao alto escaldo. Sao crimes
financeiros contra o patrimodnio publico ou privado nos quais, em regra, ndo h4 uso da violéncia para sua execugao.
109 Sutherland (2015) defende que os percentuais de crimes divulgados pelo Estado eram superficiais e falsos, ndo
podendo ser tomado como verdades absolutas.
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puiblica se exorta com base em dados deficientes sobre a criminalidade'!°.

Desse modo, o pressuposto da neutralidade da sociedade e de seu sistema
punitivo, adotado pela metodologia positivista, foram contestados pela pesquisa de Surtherland
ao revelar que os 6rgdos de controle social formal reagem de forma diferente a determinados
fatos e pessoas e que a defini¢do de criminoso recai com frequéncia sobre as pessoas de classe

mais baixa e com o mesmo perfil'!!,

Outrossim, a partir da influéncia de correntes de origem fenomenolégica da
etnometodologia, assim como pelo interacionismo simbdlico, surge um novo paradigma, a
Teoria do Labeling approach’'?, momento em que ocorre a mudanca de mentalidade quanto as
representacOes até entdo formuladas, pautadas nos conceitos de determinismo, criminalidade

ontoldgica, periculosidade, anormalidade, tratamento e 1ressocializag;€10113 .

O labelling approch introduziu, portanto, o paradigma da reacdo social.
Algumas teorias (conflitual e critica) passaram a entender o crime de forma dindmica,
construida pela selecdo de comportamentos e sua interpretacdo, realizada pelos 6rgaos estatais
de reacdo social. Houve, assim, uma alteragdo no estudo da criminologia para alcancar os
orgdos e o processo de selecdo, interpretacdo e definicdo das condutas criminosas. A
perspectiva da reagdo social estuda a sociedade em movimento, com valores em constante

conflito, em que o préprio conteido das condutas criminalizadas € questionado.

Houve uma inversdao, como bem observa Andrade (1995, p. 31), ao asseverar
que a indagacdo desloca-se, em suma, dos controlados para os controladores e remete a uma
dimensao macrossocioldgica para o poder de controlar. Transige da importancia do processo
de defini¢ao e selecdo do criminoso para o de definicdo e compreensao da realidade social da

criminalidade.

De outro modo, sdo as institui¢cdes do sistema de justica que passam a constituir

o principal objeto de estudo. O estudo do labelling approch tenta compreender a criminalidade

110 Dentro dessa concepgdo, Andrade (2003, p. 262-263).

1 Pessoas de classes mais baixas e moradoras de bairros da periferia, com estrutura familiar e educacio
semelhantes, conforme andlise da Escola de Chicago, cfr Guimaraes (2014) e (2019).

12 A andlise do processo de etiquetamento dentro do senso comum mostra que, para que um comportamento
desviante seja imputado a um autor, e este seja considerado violador da norma, para que lhe seja atribuida
responsabilidade moral pelo ato que infligiu, é necessario que desencadeie uma reagdo social correspondente: o
simples desvio objetivo em relagdo a um modelo, ou a uma norma, ndo ¢ suficiente (BARATTA, 2011, p. 96).
13O responsdvel pela formulacio das bases dessa perspectiva como uma rotulagdo ou etiquetamento foi o
socidlogo norte-americano Howard Saul Becker, em sua obra Outsiders, publicada no ano de 1963. Para
aprofundamento, cfr. Guimaraes (2013).
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a partir do controle social formal, a partir das normas abstratas até a acdo das instincias
“oficiais”, tais como: policia, Ministério Publico, judicidrio e instituicdes penitencidrias, as
quais possuem a responsabilidade de rotular os individuos como criminosos. Constata-se que
ha individuos que praticam crimes e nao sdo contemplados com tal rotulagdo, ndo sendo
etiquetados pela sociedade como criminosos. Consequentemente, quem “constréi” a imagem

do criminoso sdo as instancias de controle social (BARATTA, 2011, p. 86).

O labelling Approach chama a atengdo para a percep¢cao de como as diferengas
nas relagdes de poder influenciam esta constru¢do. Portanto, ndo adere ao monismo cultural e
ao modelo do consenso como teoria explicativa da génese das normas penais e da sociedade,

que constituia um pressuposto fundamental da criminologia positivista.

Infere-se, portanto, que a clientela do sistema penal é composta por pessoas
pertencentes aos mais baixos estratos sociais. Logo hd um processo de selecdo de pessoas,
dentro da populacdo total, as quais dirige-se a categoria de criminosos, diferente de como se
preconiza o discurso de que prevalece um Direito Penal igualitario de condutas qualificadas
como tais. O sistema penal se dirige quase sempre contra certas pessoas, mais que contra certas
acoes legalmente definidas como crime. A conduta criminal ndo € a condi¢do suficiente deste
processo, uma vez que os grupos poderosos na sociedade possuem a capacidade de impor ao
sistema uma quase que total impunidade das proprias condutas criminosas.

(ZAFFARONI, 1987, p.22)

Em suma, a clientela do sistema penal é constituida de pobres!!'4, nio porque
tenham maior tendéncia a delinquir, mas pela concepcao de uma sociedade escalonada em que
as pessoas de menor poder aquisitivo tém maiores chances de serem criminalizadas e

etiquetadas como criminosas.

A criminalidade (a etiqueta de criminoso) ¢ um “bem negativo” que a sociedade
(controle social) reparte com o mesmo critério de distribui¢do de outros bens positivos (o status
social e o papel das pessoas: fama, patrimdnio, privilégios etc.), mas em relacdo inversa e em

prejuizo das classes sociais menos favorecidas. A criminalidade é o exato oposto dos bens

14A minoria criminal “perigosa” a que se refere a explicacdo etioldgica (Criminologia Positivista) resulta de que
as possibilidades (chances) de resultar etiquetado com as graves consequéncias que isso implica encontram-se
desigualmente distribuidas. E um dos mecanismos fundamentais dessa distribuicdo desigual da criminalidade sdo,
precisamente, os esteredtipos de autores e vitimas que, tecidos por varidveis geralmente associadas aos pobres
(baixo status social, cor, etc.) tornam-se mais vulneraveis a criminalizagdo: € “o mesmo esteredtipo epidemiologico
do crime que aponta a um delinquente as celas da prisdo e poupa a outro os seus custos” (ANDRADE, 1995, p.
32).
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positivos (do privilégio). (ANDRADE, 1995, p. 32).

Partindo-se desta perspectiva, verifica-se se o labeling approach nega qualquer
substrato ontoldgico ou material; o crime apenas existe quando, ao final de um processo de
controle social, a conduta é definida como tal. Portanto, os crimes de colarinho branco nao sdo

assimilados por essa Teoria, uma vez que ndo sdo definidos pelos 6rgdos de persecu¢do penal.

Nesse aspecto, a existéncia dos white collar crimes continuou desprovida de
resposta pela criminologia, embora tenha sido apresentado o lado oposto do fendmeno criminal,

qual seja: a imposi¢do das institui¢des do sistema penal''>,

De outra parte, a substituicao do enfoque biopsicoldgico pelo macrossociolégico
torna evidente a hipétese de que o Direito Penal € instrumento de controle social a servico das
classes que detém o poder politico e econdomico. Ratificam-se as indagacdes que somente
pessoas de determinados estratos sociais, em sua quase totalidade, sdo alcancadas pelo sistema
penal, o que impulsiona que surjam as Teorias da Sociologia Conflitual e da Criminologia
Critica. O Direito Penal, na verdade, € visto como instrumento de dominagdo (GUIMARAES,

2013, p. 558).

A Sociologia do Conflito compreende a sociedade de forma dindmica, ou seja,
estd em constante transformacao e em permanente instabilidade. A coesdo social e a ordem ndo
sdo mantidas por um acordo universal entre seus membros, conforme defende a Teoria da
Anomia, mas € sustentada pela coer¢ao. H4a uma constante disputa interna de poder e a aparente
ordem estabelecida € reflexo do modelo imposto pelo grupo dominante. Todas as institui¢des
sociais, como a lei e o sistema de repressao, sdo produtos dessa dominacdo e estdo a servigo da

manutencdo do status quo. Por isso tratam as pessoas de forma desigual''®.

Os estudos progressistas da Sociologia do Conflito fomentaram a visdo politica
na andlise do crime, cuja concepcao € resultante de fatores de poder na estrutura organizacional
do Estado. A avaliacdo ocorre de forma valorativa da sociedade, ampliando os estudos
criminoldgicos, que passam a refletir sobre as relacdes de poder que ha na elaboracao das leis
(escolha dos bens juridicos), da selecdo e da defini¢do das acdes que serdo objeto de persecucao

penal.

115 A analise das causas do fendmeno e de sua ligagfo funcional com a estrutura social, feita por Sutherland, por
Aubert e por outros, assim como dos fatores que explicam a escassa medida em que a criminalidade de colarinho
branco é perseguida, ou escapa completamente, nas suas firmas mais refinadas, das malhas sempre muito larga da
lei, € uma tarefa que nao pode ser definida neste lugar (BARATTA, 2011, P. 102).

116 BEssa sociedade conflitual é descrita por dois modelos institucionais distintos: um baseado na economia (Karl
Marx) e o outro na politica (Ralf Dahrendorf)
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Baratta (2011, p. 102) ja demonstrava que os fatores da desigualdade do Direito
Penal sdo: sociais (prestigio do autor, auséncia do efeito estigmatizante da pena e falta de
estereotipo para orientar as agéncias penais), juridicos (tipos penais abertos, a existéncia de
justicas especiais, etc.) e econdmicos (bons advogados, medo do denunciante, etc.). O autor
aponta que a intervencao do Direito Penal nos conflitos ndo lograva solucdes definitivas e
maximizava a violéncia existente; que o sistema penal era seletivo e fragmentario; que o sistema
penal sempre tendia a criminalizar individuos excluidos da sociedade e imunizar os grupos

hegemonicos.

Tomada essa linha de raciocinio, na perspectiva da reacao social e sob a 6tica da
Criminologia Critica, o estudo dos white collar crimes assume dimensdo diferente.
Independentemente de quem for o detentor do poder, o dominio de uma classe sobre outra
ocorre, principalmente, por meio do Direito Penal. O conflito preexiste a elaboragdo da lei
penal, ou seja, 0 mesmo grupo que elabora as normas também fomenta os valores que
constituem a ideologia que lhe concebe a legitimidade. Os detentores do poder nao sé elaboram
as normas como também exercem sua interpretacio e direcionam sua aplicacdo por meio das

institui¢des do sistema de justica penal.

Portanto, a criminalidade do colarinho branco, vista como ilegalidade tipica de
classes de quem detém o poder ndo é objeto de controle penal. As suas praticas visam, no
entanto, a manter o status quo social. Trata-se de parte dessa economia racional do poder, o
qual, quando ataca a si mesmo, enfraquece sua estrutura e facilita mudancas (VERAS, 2010, p.

142).

Desse modo, a Criminologia Critica foi a primeira teoria macrossocioldgica a
ocupar-se especificamente do crime do colarinho branco. Assim como Sutherland, observaram
a real lesividade social!'” desse tipo de crime, bem como a questio da parcimonia das
institui¢des do sistema de justica para responsabilizacio desse tipo de criminoso. Em regra, esse

tipo de delito ndo € objeto de persecucao penal, ndo € absorvido pelo sistema penal.

17 Castro (1983, p. 83) fez a comparagdo da lesividade entre os crimes de colarinho branco e os patrimoniais
objetos de furtos, roubos e assaltos no pais. Dividiu os custos em trés categorias, quais sejam: “o custo individual
— estdo incluidos os gastos a serem feitos para a restitui¢do da saide, quando esta € lesada (tanto para a aquisicao
de remédios, como para o pagamento do médico e com de alimentos); o dano econdmico — causado as condi¢des
de vida, os gastos a serem feitos para as reparagdes (no caso de artigos adquiridos em mds condi¢des) etc. O custo
social — que se produziria com os delitos de evasdo de impostos, a ruina de pequenos comerciantes, a eleva¢do do
custo de vida etc. E, por dltimo, o custo moral, que € muito importante, porque os grandes empresarios, que sao
os que cometem estes delitos, sdo geralmente lideres da comunidade, espelho e exemplo do povo, grandes
defensores de um equipamento social para a prevencdo da delinquéncia juvenil e geral, ou exercem outras
atividades similares.”
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Nao obstante, a partir da andlise realizada pela Criminologia Critica, estudos
mais recentes empenham-se em descrever de que forma o crime de colarinho branco esta
inserido nas estruturas do poder e se institucionaliza nas organiza¢des publicas, bem como
exprimem a dificuldade em identificar, no espaco e no tempo, a corrupcao e os danos causados

a sociedade.

Como afirmam Barak, Leighton e Cotton (2015), oscrimes dos poderosos (crimes
of the powerful) atentam aagdes e praticas que reconhecidamente violam os direitos de grupos de
pessoas ou causam danos a trabalhadores, consumidores, comunidades e/ou ao meio ambiente.
Uma das peculiaridades mais intrigantes é o cardter praticamente invisivel a maior parte das
pessoas, por serem geralmente silenciados nos meios de comunicagdo e outros espagos
discursivos. Quando aparecem, costumam ser negados, desculpados, justificados ou

neutralizados, sendo reconhecidos como “ndo-crimes”.

Em sintese, os crimes dos poderosos (crimes of the powerful) estdo associados a
combinacio de pessoas, capitais, economia e politica para a consecu¢do de determinados fins dentro
de um sistema de controle montado para preservar as estruturas de propriedade e de poder''s

(COLOGNESE; BUDO, 2018).

Ruggiero (2015) destaca que uma das principais caracteristicas dos crimes praticados
pelas elites e detentoras do poder politico e econdmico € a continuidade entre a legalidade e a

ilegalidade.

3.5. O crime do colarinho branco e a institucionalizacao de suas praticas

E importante analisar a relacdo entre as pessoas que comentem os delitos de
colarinho branco, — gestores publicos, grandes empresdrios prestadores de servicos ou
fornecedores de insumos para as administragdes publicas, - e as instituicdes de controle social,

bem como o aparelhamento do Estado para o fim de cometer crimes.

Pontes e Anselmo (2018, p. 14) denominam essa forma de atuagdo como “crime

institucionalizado”, uma vez que € perpetrada por pessoas providas de autoridade formal, que

118 Barak (2013, p. 4) explica que, diante da maneira como a economia € a politica dialetizam nessa drea, o estudo
dos crimes dos poderosos tem sido classificado em sete campos de atividades: 1) crimes da globaliza¢do; 2) crimes
corporativos; 3) crimes ambientais; 4) crimes financeiros; 5) crimes estatais; 6) crimes estatais-corporativos; 7)
crimes rotinizados do Estado. A principal caracteristica unificadora dessas categorias é que lidam com importantes
influéncias, sendo protegidas pelo aparato de controle da criminalidade do Estado capitalista.
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se valem das prerrogativas de seus cargos, ndo apenas para cometer os delitos, mas também

para criar uma rede de protecdo contra persecucdo penal.

Por se tratar de aprimorado sistema de fraudes, altamente lucrativo, inserido no
nicleo do poder e nas estruturas publicas oficiais € tipo de violagdo diferente do modus
operandi das organizagdes criminosas tradicionais: o “crime institucionalizado” ndo atua a

margem da lei, mas, dentro dela.

A compreensao acerca dessa modalidade criminosa parte da percepcao do poder
para inibir e desestruturar o controle social formal. Os detentores do poder propalam perante a
opinido publica que ha uma diferenciagdo imposta na sociedade entre “combate a corrup¢do” e
o “combate a criminalidade”!'!®. Difunde-se a concep¢io de que crimes sdo somente violentos

e patrimoniais '%°.

Pontes e Anselmo (2019, p. 87), fazem um comparativo entre o crime organizado
e “crime institucionalizado”. O crime organizado tem estrutura empresarial; certa
complexidade; cadeia hierdrquica bem definida, com divisdo de tarefas e atuacdo planejada;
estd voltado para o lucro, mas atua a margem da lei. Os integrantes dessas organizagdes sO
conhecem as pessoas ligadas diretamente a sua atividade, abaixo ou acima de estrutura

hierdrquica e, por isso, s30 poucos o0s que t€ém acesso ao comando.

J4 o “crime institucionalizado” ¢ chancelado pelos 6rgdos que compdem as
gestdes publicas e assegurado por uma estrutura que percorre os trés poderes do Estado; ndo
estd vinculado as atividades ilicitas consideradas violentas ou patrimoniais, tais como: trafico
de drogas, de armas, a prostitui¢do, roubos e homicidios. Nao obstante, estd inserido na propria
administracao publica, nos ministérios, autarquias e secretarias. Atua nas atividades legislativas

e normativas, sempre com o objetivo de obter oportunidades para desviar recursos publicos.

A receita desse crime € proveniente dos contratos de servicos e obras, dos

119 Q) pais, nos tltimos anos, quase que fez uma opg¢io pelo combate & corrup¢do no lugar de combater bandido.
Essa é a realidade” afirmou Carlos Marun, o entdo ministro da Secretaria de Governo no periodo Temer, durante
o encontro da Associacdo Brasileira de Relacdes Institucionais e Governamentais (CONGRESSO EM FOCO,
2018).

120 A populagdo carceréria do Brasil € a terceira maior do mundo, com 726 mil presos, conforme dados estatisticos
de junho de 2016. Os crimes ligados ao trafico somam 28% dos detentos. Praticamente a metade (40%) de toda
populacdo carcerdria é de presos provisorios. A maioria foi presa em flagrante por trafico de pequenas quantidades
de drogas. O niimero de presos por corrup¢do € infimo, ndo chega a 0,2% do total. O refor¢o na repressido aos
corruptos elevaria esse percentual e, consequentemente, funcionaria como elemento intimidador, diminuindo a
sensacio de impunidade generalizada no pais (BRASIL, MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA
PUBLICA, 2016).
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superfaturamento nas compras de insumos, dos aluguéis de prédios e veiculos para 6rgaos
estatais, dos repasses para programas de governo, inclusive para ONGs. E, portanto, uma

atividade vantajosa e conveniente se comparada com outro tipo de atividade ilegal.

Enquanto o crime organizado tradicional prospera em razdo da ineficiéncia do
sistema penal, o “crime institucionalizado” é resultado da burocracia, mas de forma organizada
e articulada, se oportuniza da mitigacdo e empatia do controle social formal, quando imiscui-se
a favor dos poderosos, seja legislando em beneficio do sistema, seja julgando de forma

tolerante.

Tal comportamento ji era previsto quando Surtherland (2015) prescreveu a
Teoria da Associacdo Diferencial e realizou a pesquisa sobre os principais empresarios

americanos € definiu o conceito de crime de colarinho branco.

Desse modo, Pontes e Anselmo (2019, p. 89) definiram a delinquéncia
institucionalizada como “crimes cometidos por um grupo em posi¢do central e privilegiada
dentro do poder publico e dos establishments estatal e empresarial.” Ocorre de forma
organizada e estruturada por meio das plataformas de governo e da oficialidade que o servigo

publico requer, provocando grande influéncia nos poderes da Repiblica.

Os autores avangam, ao perceber que o “crime institucionalizado” estd inserido
no nucleo do poder e nas estruturas oficiais dos governos, € perpetrado pelas pessoas que detém
autoridade formal, beneficiando-se desses acessos e corrompendo as atividades ordindrias da
administracao publica, seja na contratagdo de uma empreiteira para construcao de uma escola

ou um hospital e até nos servigcos habituais, como: limpeza urbana e transporte escolar.

Enquanto o crime organizado arregimenta, infiltra ou corrompe um policial ou
agente publico, no “crime institucionalizado” o membro ¢ nomeado formalmente, por meio de
publicacdo no didrio oficial, munido de poderes para servir aos interesses do grupo ou para

garantir a impunidade nas estruturas estatais'?! .

Outra diferenca entre o crime organizado e o “crime institucionalizado”, ¢ que

121 No atual cendrio brasileiro, podemos citar como exemplo, a nova lei de abuso de autoridade, que ampliou o rol
de condutas consideradas abusivas e agravou as penas previstas no momento que havia discussdes sobre operacdes
policiais e acdes penais com objetivo de apurar crimes de corrupcao praticados nas esferas do Poder Executivo e
Poder Legislativo da Unido e nas esferas estaduais. A nova Lei de Abuso de Autoridade foi editada em periodo
em que se discute decisdes e a¢des policiais na Operagdo Lava Jato tem por finalidade apurar crimes de corrupg¢ao
praticado por gestores publicos. A Lei 13.869 de 05 de setembro de 2019 comecou a vigorar no dia 03 de janeiro
de 2020 prevé 45 tipos de condutas abusivas contra os agentes publicos de todo o pais (BRASIL, PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 2019).
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nas organizagdes criminosas convencionais a ameaca € a violéncia sdo as ferramentas para
impor o respeito, dominagdo e conquista de territério. Na delinquéncia praticada por quem
detém o poder essa imposi¢do € realizada por meio das legislagdes que mitigam a acdo das
institui¢des do controle social formal e o espaco € ampliado por meio das indicagdes e

nomeacdes de cargos e fungdes em autarquias, empresas publicas, estatais e secretarias'?2.

Desse modo, as instincias de controle social formal devem reavaliar suas
atribuicdes na sele¢do dos crimes que ingressam no sistema penal de justica e refletir sobre os
critérios que predominam suas predilecdes. Devem ser selecionadas as condutas que

concretamente causam lesividade a sociedade.

Portanto, como depreende Baratta (2010, p. 198), o Direito Penal deve ser
aplicado somente nas condutas que tem a predisposi¢ao de produzir maiores danos a sociedade,
como a criminalidade econdmica, ambiental, politica, ou seja, que centralize na criminalidade

ligada aos poderosos, esta sim, fator de desestabilizacao do Estado Social e Democrético.

Como assevera Guimaraes (2014), a nova criminologia, a criminologia critica,
nao oferece apenas discussoes abstratas e ficticia, algo que tenha utilidade apenas aos debates
académicos, por vezes distanciadas da aplicabilidade pratica de suas conclusdes, mas vislumbra
a urgente necessidade de proposicdo de programas alternativos de politica criminal, que tenha
por finalidade, precipuamente, humanizar o sistema penal, combatendo a seletividade que o
chancela, assim como, deslocar o foco dos delitos afetos aos excluidos sociais para aqueles

cometidos pelas elites politicas e econdmicas!'?.

Em outras palavras, segue o citado autor, € preciso democratizar o cércere, fazer
com que seja conhecido e frequentado ndo sé pelas classes miserdveis, mas também pelos social
e economicamente privilegiados sendo, portanto, necessdrio, a partir de tal perspectiva,

rediscutir os fundamentos do Direito Penal.

Outrossim, cumprida a proposta de breve explanagdo sobre alguns dos marcos
tedricos que representam a evoluc¢ao do pensamento penal em matéria de criminologia e crimes
de colarinho branco, passa-se a discorrer sobre as teorias de politica criminal como caminho
inafastdvel para alcance do desiderato final da presente reflexdo, qual seja: perquirir acerca das
teorias que mais guardam proximidade com a realidade do fendmeno estudado, com a missao

maior de avancar na discussao sobre o controle social formal, na apuracao de crimes de desvio

122 Assim, Pontes e Anselmo (2019, p. 91).
123 Um trabalho interessante sobre criminologia moderna pode ser encontrado em Zilio (2015).
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de verba praticado por prefeitos e da violéncia estrutural ocasionada pela corrup¢do e seus

reflexos no Indice de Desenvolvimento Humano - IDH.
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4. A DEMOCRATIZACAO DO CONTROLE SOCIAL FORMAL

Para abordar a temadtica sobre a democratiza¢do do controle social erigida a partir
das linhas tedricas gerais sobre o crime de colarinho e na perspectiva da Criminologia Critica,
€ necesséario que se reflita sobre os efeitos da corrupg¢ao praticada pelos prefeitos municipais no
Maranhdo. Deve-se investigar quais as consequéncias desses delitos para a dignidade humana
— do escopo da presente pesquisa -, bem como qual a politica criminal adequada no ambito do

sistema de justica penal para a solucdo do problema.

Em outras palavras, é imprescindivel que se discutam, por meio de uma
concepg¢dao comprometida com o Estado Democratico de Direito, os impactos da corrupg¢do nos
municipios maranhenses para o fomento da violéncia estrutural e convergéncia para o baixo
indice de desenvolvimento humano, como também as alternativas de combate a corrupg¢do pelas

instancias oficiais.

4.1. As caracteristicas da corrupcio: definiciao, causas e efeitos

A sociedade tem a consciéncia que a corrup¢ao impacta na qualidade dos direitos
fundamentais, resulta no aumento da demanda de atendimentos da saude, na deficiéncia
educacional publica e na precariedade da infraestrutura bdsica, dentre outros déficits
prestacionais, o que pode ser observado nas longas filas de espera por atendimento
ambulatorial, na inexisténcia de escolas e de vagas na rede basica de ensino e de saneamento

basico em bairros urbanos ou periféricos.

A corrupgio é, geralmente, definida como abuso do poder puiblico em beneficio
privado. E o grande obstaculo para o desenvolvimento econdmico e social por desvirtuar a

N

superioridade das leis e enfraquecer a base institucional necessdria a estabilidade e ao

crescimento econémico ',

Pietro e Brooks (1909, p. 4) se referem a corrup¢dao como “o mau desempenho
intencional ou a negligéncia de uma obrigacdo reconhecida, ou o exercicio indevido do poder

com o objetivo de se obter alguma vantagem mais ou menos pessoal”. Ao longo dos anos, o

124 Assim, definido no relatério sobre a Qualidade do Crescimento (WORLD BANK, 2000. p. 137).
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entendimento sobre o tema vem sendo depurado e simplificado. Por exemplo, para Nye (1967,
p. 419) € “o comportamento que se desvia das tarefas formais de um cargo publico em fungao
de interesses particulares”. Para Nas, Price e Weber (1986) ¢ “qualquer uso ilegitimo do poder

puiblico ou de autoridade para beneficio proprio”!?.

Bobbio, Matteucci e Pasquino (1995, p. 291) analisando o tema, afirmam que a
corrupgdo significa o ajuste entre quem corrompe e quem se deixa corromper. E forma
particular de exercer influéncia ilegal e ilegitima. O fendmeno da corrup¢do acentua-se com a
existéncia de um sistema representativo imperfeito e com o acesso discriminatério ao poder de
decisdo. Tal varidvel assenta-se no grau de seguranca de que goza a elite que estd no poder:
quanto maiores 0s riscos ou a inseguranca a conservagdo do poder por meios legais, maior a

ameaca de recorrer a meios ilegais e a corrup¢do para manter esse estado.

Quanto as causas da corrupg¢do, Ackerman (2016, p. 28) as trata como problema
econOmico, politico e cultural e destaca, por exemplo, os baixos saldrios, o monopdlio do poder,
a discricionariedade e a falta de controle e de responsabilizacdo (accountability) como alguns
fatores causais. Aponta ainda problemas institucionais como a estrutura policial e legal, a
obediéncia as normas (rule of law), a cultura e a ética pessoal. Ressalta, entretanto, que a relagdo
entre esses fatores e a corrup¢ao € muito mais complexa do que o bindmio causa-efeito: “... o
Estado de Direito deficiente contribui para a corrupgio, assim como a corrupgao afeta o Estado

de Direito.”

J4 as caracteristicas estruturais, segundo Nas, Price e Weber (1986), observam-
se especialmente a partir de trés fatores: i) o ambiente burocritico ou organizacional; ii) a

qualidade da participagdo social; e iii) a congruéncia entre o sistema legal e as demandas sociais.

Quanto aos efeitos'?®, Klitgaard (1994, p. 63) destaca que se manifesta de

diversas formas e traz diversos custos, como se observa na tabela abaixo:

Tabela 2 — Efeitos da Corrupgao

Os custos da corrupcao

Desperdica recursos.

125 Sobre a defini¢do de corrupgio, cfr Rocha, (2016, p. 178).
126 Sobre 0 assunto, cfr. Almeida (2008), Ackerman e Palifka (2016), Almeida (2019) que, sob diversos aspectos,
fazem uma anélise sobre os efeitos da corrup¢do na seara do desenvolvimento social.
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Eficiéncia Cria “males publicos”.
Deturpa a orientag@o.
Redistribui  recursos para os ricos e
TR oderosos, os que tem poder militar ou
Distribuicdo p ’ 9 P
policial, ou os que possuem o poder do
monopdlio.
Desvia energias de funciondrios e cidaddos
para a procura, socialmente improdutiva, de
rendimentos corruptos.
Incentivos
Gera riscos, induz medidas preventivas
improdutivas, afasta investimentos de dreas
com elevada corrupgao.
Politica Fomenta a alienagdo e cinismo do povo.
Cria instabilidade para o regime.

Infere-se, portanto, que a corrup¢ao impacta negativamente no desenvolvimento
politico e econdmico e implica custos negativos, seja em termos de inefici€ncia, no incentivo a
outras condutas corruptas, no empobrecimento puro e simples ou na deslegitimagdo
democratica e na participagdo popular (JOHNSTON, 2005). Provoca o aniquilamento da
capacidade do Estado em garantir e executar politicas publicas voltadas para os direitos
humanos, mormente quando se trata dos direitos sociais, 0os quais necessitam de considerdveis

investimentos para sua implementacdo'?’.

Nesse interim, podemos asseverar que atos de corrupg¢do contra o Estado revelam
a violacdo de direitos humanos em um momento posterior, uma vez que desrespeitam todo o
conjunto de direitos dos individuos, ainda que considerados em sua forma difusa ou coletiva,
os quais dependem da atuacdo estatal para sua implementacdo, mas sdo impossibilitados em

decorréncia do ato desonesto (ALMEIDA, 2008, p. 2).

A relacdo entre corrupcdo e a fragilidade do Estado € inequivoca, o que exige

127Sobre o tema corrupgdo e politicas publicas, cfr. Souza; Machado (2016) e Ramos (2002).
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dos responsdveis a criacdo de mecanismos eficazes e efetivos para a protecdo do Estado de
praticas nefastas fundadas tnica e exclusivamente na satisfacdo de interesses individuais em
detrimento do interesse coletivo'?®. Ndo obstante, o que se observa é que o arcabougo de
controle social fomentado pelas instituicdes do sistema de justica ainda é de efetividade

contingente!%.

Almeida (2008, p. 2) explica que a consciéncia sobre a relacao de causalidade —
entre corrupgao e violagao dos direitos humanos, é de acentuada relevancia, uma vez que € a
partir dessa percepcdo que € possivel engendrar de um sistema eficaz de protecdo do Estado
contra préaticas corruptas, bem como do fortalecimento da democracia, dos lacos de

solidariedade e cidadania, para prevenir os efeitos prejudiciais dessas praticas.

Sob este ponto de vista, Guimardes (2010, p. 120) afirma que a democracia
substancial (ou material) fundamenta-se na dignidade da pessoa humana, que se expressa
necessariamente através do exercicio da cidadania, exercicio esse que exterioriza a frui¢ao dos
direitos e liberdades fundamentais, de maneira ampla e irrestrita. Democracia e cidadania,
portanto, sdo institui¢des essencialmente ligadas. A democracia real facilita o acesso a ampla
cidadania e dela precisa para manter-se e permanecer efetiva. Ambas, assim, pressupdem-se
uma a outra, razao pela qual ndo se chega a plena democracia sem o exercicio da cidadania da

mesma forma que nao existe cidadania plena sem o exercicio da democracia.

Os problemas comuns as sociedades politicamente organizadas, como os
privilégios de classe, as desigualdades de oportunidades, as injusti¢as sociais, enfim, se justo
ou ndo o contexto social na qual estio inseridas € ocoréncia atinente a concretizagdo dos ideais
de democracia e ndo um problema que possa atingir as bases de legitimagao do controle social,
vez que o mau uso dos meios disponiveis para disciplina social ndao pode invalidar os

fundamentos tedricos que comprovam a sua necessidade.

Streck e Morais (2001, p 104) observam que a democracia requer uma grande
dose de justica social e uma razodvel preservacao do habitat nacional e das fontes de recursos,
como lembra Karl Deutsch, para preservar o cidaddo de amanha. Nao é possivel falar em
democracia em meio a indicadores econdmico-sociais que apontam para a linha (ou abaixo da)
da linha de pobreza. Uma grande dose de justi¢a social € condicdo de possibilidade da

democracia.

128 Sobre 0 tema corrup¢io e os efeitos deletérios sobre as politicas publicas voltadas a satide, cfr. Rocha (2016).
129 Sobre o tema combate a corrupgdo, cfr Sampaio (2002).
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No que diz respeito a dignidade da pessoa humana, Barcellos (2002, p. 258)
pontifica: na linha do que se identificou no exame sistematico da prépria Carta de 1988, o
minimo existencial que ora se concebe é composto de quatro elementos, trés materiais e um
instrumental, a saber: educac¢do fundamental, a satide bdsica, a assisténcia aos desamparados e

0 acesso a justica.

Nao obstante, conforme foi apresentado na pesquisa, as verbas que foram
desviadas nos municipios maranhenses pelos seus respectivos gestores municipais durante o
periodo investigado deveriam ser destinadas justamente para compor os trés elementos

materiais citados por Barcellos para que o individuo tenha dignidade humana.

O crime de corrupgdo praticado por prefeitos € uma afronta a democracia. Pode
ser observado em trés momentos bastante distintos. Primeiro, ao desviar recursos que deveriam
ser utilizados para incremento da dignidade humana; segundo porque boa parte do recurso
desviado € utilizado nas companhas de seus partidos e aliados, desequilibrando e corrompendo
o pleito eleitoral e a vontade popular; terceiro, na institucionalizac¢do de estruturas instaladas no
interior das secretarias municipais para elaboracdo de fraudes e contratos de licitacio com

objetivo de enriquecimento ilicito.

Como afirmam Pontes e Anselmo (2019, p. 131), ha uma relacdo inusitada e
implacdvel entre o corruptor e a sociedade, uma vez que sdo escolhidos e mantidos por suas
préprias vitimas, no caso, os eleitores. O dinheiro que deveria ser investido no desenvolvimento
social abastece todo o sistema de corrupcdo, qual seja: politicos, assessores, empresarios €

refinancia campanhas eleitorais.

A partir desta essencial reflexdo sobre o conceito de corrupcao, causas e efeitos,
necessario o aprofundamento na temdtica que trata sobre a relacdo de causalidade e suas
implicacdes resultantes para a dignidade humana, denominada neste trabalho de violéncia

estrutural, objeto especifico do préximo topico.

4.2. A violéncia estrutural e suas implicacoes para dignidade humana

Na concepgao contratualista de Estado, em suas diferentes estruturas e poderes,
torna-se responsavel direto pelo estabelecimento e desenvolvimento das condi¢des de vida da

populacdo, especialmente, os municipios que t€ém o dever de estabelecer estratégias que
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garantam direitos bdsicos aos individuos, tais como: acesso a alimentagdo, satde e educacdo.
O instrumento de atuac@o para alcancgar esses objetivos sdo as politicas publicas que sdo
desenvolvidas e devem ser orientadas para arbitrar de forma justa as tensdes sociais,

promovendo a igualdade entre os cidaddos e a elevacdo de sua qualidade de vida.

Notadamente, nas pequenas cidades, nos rincdes do interior, o governador ou o
Presidente da Republica se afiguram como personagens distantes, mas, o prefeito, gestores
municipais é que mantém o trato direto e corriqueiro com seus concidadaos e sdo eles os
executores de servigos basicos, tais como: escola e postos de saide, por exemplo. Em razao
disso, € a eles que se impde a responsabilidade institucional pela gestdo racional do erdrio

publico e o acompanhamento diuturno de gastos estatais.

Nesse cenario, verifica-se que o Municipio na condi¢do de ente integrante do
sistema federativo do Brasil reclama especial atencdo. Pode-se afirmar que o cidadao nao se
fixa em instancias intangiveis ou abstratas, como a Unido e o Estado. E no municipio que o

individuo se aloja e se torna cidad@o e ali deve ter seus direitos fundamentais atendidos.

Desse modo, a existéncia de correlagdo entre a conduta criminosa concretizada
na corrupcdo que permeia as administracoes municipais do Maranhdo, manifesta no elevado
quantitativo de inquéritos policiais em determinado tempo e espaco, bem como o dano
irreversivel causado ao desenvolvimento social, indica como consequéncia direta aumento
expressivo da violéncia estrutural e reflexo no Indice de Desenvolvimento Humano - IDH do

Estado.

A pesquisa revelou que o volume imoderado de inquéritos policiais na policia
judicidria da Unidao no Maranhdo espelham como os interesses particulares se sobrepdem aos
interesses sociais e coletivos, de tal maneira que o comportamento delitivo nos crimes de
corrupg¢do, in casu, realizado pelo ocupante de cargo politico no Executivo Municipal, é um
obstaculo a implementac¢do de politicas publicas, o que é agravado pela fragilidade estatistica e

pelas dificuldades burocraticas do enfrentamento do problema no Estado do Maranhdo.

Os dados coletados na Policia Federal revelam, no periodo analisado (2010 a
2019), uma concentracdo acentuada de procedimentos de investigagdo no Maranhdo motivadas
pelo extravio de recursos que deveriam ser destinados justamente para a base de constitui¢dao

do Indice de Desenvolvimento Humano — IDH, quais sejam: educagio, satde e renda.

As noticias crimes analisadas refor¢cam a hipdtese, uma vez que tratam de verbas,

conveénios e fundos que foram transferidos pela Unido para o custeio de atividades essenciais
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aos municipios, proveniente da divisdo equanime da receita federal, que tem por fim especifico

reduzir as desigualdades regionais, na busca incessante de promover o equilibrio
socioecondmico entre Estados e Municipios'?.

Os valores dos fundos e convénios que tiveram destino diverso do programado

no periodo analisado é da ordem aproximada de R$ 4.104.625.523,13 (quatro bilhdes, cento e

quatro milhdes, seiscentos e vinte cinco mil e quinhentos e vinte trés reais e treze centavos).!3!

Como ja descrito anteriormente, esse montante destinado aos municipios seria
suficiente para manter 125.156 (cento e vinte e cinco mil cento e cinquenta e seis) alunos
matriculados no sistema municipal de ensino por um periodo de 10 (dez) anos. Valor que

representa 8,5% do nimero de matriculas em escolas municipais em todo o Estado e 6,85% de

132

matricula de toda rede estadual (publica/privada) de ensino ~~, se esse recurso nao tivesse

destino desviado.

O desvio desses recursos se manifesta no Indice de Desenvolvimento Humano -
IDH do Estado, justamente porque deveriam ser destinados a educacao, saide e melhoria da
qualidade de vida da populagdo, critérios esses que sdo utilizados para contrapor os dados
puramente econdmicos utilizados para medir a riqueza dos paises e analisar o desenvolvimento

a partir da inclusdo de outros fatores.

Outro aspecto interessante, é a caracterizacdo produzida com os dados dos
organismos nacionais e internacionais que denunciam, de maneira muito pontual a situacdo de
déficit do Estado Brasileiro. E o Estado do Maranhdo, de maneira muito particular,

demonstrando o alto grau de dependéncia em face de investimentos em politicas publicas

voltadas para o desenvolvimento humano e social'*>.

4

A corrupcdo’®* nas gestdes municipais é estrutural e sistémica, com um

130 Informagdes sobre os repasses de recursos federais aos municipios, verificar o Portal da Transparéncia do
Governo Federal (BRASIL, 2020).

131 Os dados sobre os valores desviados também foram colhidos no Sistema de Cartério da Superintendéncia
Regional da Policia Federal no Maranhdo (SISCART) sdo apenas ilustrativos, uma vez que o sistema apresenta
essas informagdes somente a partir do ano 2015.

132 Para os indicadores educacionais do Maranhio (MARANHAO, 2020).

133 Como afirma Baratta (1993, p. 47), “o desenvolvimento da capacidade de produgdo corresponde também ao
desenvolvimento das necessidades e das possibilidades de satisfazé-las. A esta satisfacdo corresponde o ulterior
desenvolvimento das capacidades dos individuos, dos grupos e dos povos. Assim sendo, podemos definir as
necessidades reais como as potencialidades de existéncia de qualidade de vida das pessoas, dos grupos e dos povos
que correspondem a um determinado grau da capacidade de protecdo material e cultural numa formagao
econdmico-social.”

134 “Em um pais como o Brasil permeado pela exclusio social, portanto, ndo h4 que se falar em democracia, posto
que somente o aspecto formal ndo tem o conddo de auferir amplitude ao termo. Em outras palavras, quando se
garante aos miserdveis somente o direito ao voto, cerceando-lhe todos os demais direitos imanentes a cidadania,
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espantoso arco de aliancas que incluiu empresas privadas, empresarios, servidores publicos,
partidos politicos. Insiste-se com a ideia de que € possivel implantar um regime democratico
no qual possa existir uma distin¢ao entre cidadania, quase-cidadania e nao-cidadania, posto que
se dissocia as questdes inerentes a exclusdo social, como a falta de trabalho, de comida, de
saude, de moradia, em resumo de dignidade, e as instituicdes que se autodenominam

democriticas'®.

Partindo deste entendimento, como depreende Baratta (1993, p. 47), violéncia
estrutural € a repressdo das necessidades reais para o desenvolvimento das condicdes de vida

da populacgdo e, portanto, dos direitos humanos no seu conteddo histérico-social.

A violéncia estrutural'*® niio se concebe de forma intencionada e eletiva, mas,
revela-se pela auséncia da garantia de direitos essenciais que deveriam ser deliberados
politicamente por gestores publicos. E o reflexo da ma administragdo publica. Em casos
extremos, pode até inviabilizar a manuten¢do da prépria vida do cidadao, como no caso da

negacdo do acesso a satde ou a alimentacao.

Compreender a violéncia estrutural, nesse contexto social, significa engendrar,
por meio da ampliacdo e desenvolvimento deste raciocinio, nos mecanismos pelos quais o
Estado, em seus diferentes niveis e poderes, restringe o acesso da grande maioria da populagdo
aos direitos basicos que lhe proporcionariam uma vida digna, gerando assim um grave quadro

de exclusao social.

A esse respeito, Minayo e Souza (1998), advertem que se deve superar o
entendimento consolidado no senso comum de que s6 hd um tipo de violéncia, aquela
decorrente dos crimes violentos, € necessdrio compreender que este fendmeno pode se

manifestar de diversas maneiras e assume diferentes papéis sociais, como pode avocar o carater

néo se pode caracterizar tal estado de coisas como uma democracia” (GUIMARAES, 2010, p. 122).

135 “F um equivoco supor que a corrupgdo ndo é um crime violento. Corrup¢io mata. Mata na fila do SUS, na falta
de leitos, na falta de medicamentos. Mata nas estradas que ndo tem manutengdo adequada. A corrupgao destréi
vidas que ndo sdo educadas adequadamente, em razdo da auséncia de escolas, deficiéncias de estrutura menos
perigoso. A crenga de que a corrup¢do ndo € um crime grave criou um ambiente geral de leniéncia e de impunidade
que nos trouxe até aqui, a esse quadro sombrio em que a corrupcao e criminalidade elevadissima nos atrasam na
histdria, nos retém como um pais de renda média, que ndo consegue furar o cerco” (PONTES; ANSELMO, 2019,
p-12).

136 O pesquisador que inseriu o conceito cldssico de violéncia estrutural foi o soci6logo noruegués Johan Galtung
em 1969, quando realizava estudos sobre “paz e conflitos”. Segundo o autor, violéncia estrutural define-se como:
“injustica social. A violéncia € incorporada na estrutura e aparece como um poder desigual e, consequentemente,
oportunidades de vida desiguais. Os recursos sdo distribuidos de forma desigual, uma vez que a distribui¢do de
rendimentos € desequilibrada, assim como educacio é desigualmente distribuida, os servicos médicos € existentes
em alguns distritos e apenas para alguns grupos. Acima de tudo o poder de decidir sobre a distribui¢io dos recursos
€ desigual.”(GALTUNG, 1969, p. 171).


http://www.jstor.org/stable/422690
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revelador de estruturas de dominacéo'?’.

Neste sentido, o conceito de violéncia estrutural, definido por Minayo (1994), é
“violéncia gerada por estruturas organizadas e institucionalizadas, naturalizada e oculta em
estruturas sociais, que se expressa na injustica e na exploracdo e que conduz a opressdo dos
individuos”.

Segundo Boulding (1981), violéncia estrutural “se aplica tanto as estruturas
organizadas e institucionalizadas da familia como aos sistemas econdmicos, culturais e
politicos que conduzem a opressdo determinadas pessoas a quem se negam vantagens da
sociedade, tornando-as mais vulneraveis ao sofrimento € a morte”.

z

Essa situacdo € agravada quando a violéncia estrutural € causada de forma
criminosa (corrup¢do) por aquele que € o responsdvel direto pelo beneficiamento da populacao
via politicas publicas e por gerir os recursos necessarios para suprir as necessidades essenciais

da sociedade.

Sob essa Gtica, a violéncia estrutural sobrevém com a reducdo de direitos
fundamentais, fomentada pelo desvio de verbas. O mais grave é que o gestor publico, cujo dever
€ o de implementar politicas de infraestrutura, saide e educagdo, é quem propicia essa

conjuntura por meio da corrupg¢ao.

Neste contexto, a violéncia estrutural origindria da corrup¢do de gestores
publicos decorre da incompatibilidade entre as condi¢cdes potenciais de vida e as condi¢des
concretas concedidas aos cidadaos. Deriva-se, portanto, da restricdo das necessidades reais do
individuo conferida pelo préprio Estado. E a forma geral de violéncia, que transgride o grupo
essencial de direitos fundamentais, como: a vida, educacao, integridade, trabalho etc., que, uma

vez negados ou retraidos, podem provocar outras formas de violéncia (Baratta, 1993).

Nessa esteira, Guimardes (2019, p. 124) esclarece que o desvio de verbas
publicas, que deveriam ser destinadas aos direitos essenciais, fomenta um sistema politico que
se mantem no poder a custa de exclusdo social, um processo forcado de estabelecimento de
apatia politica pela via da ignorancia do povo, portanto, semeia a violéncia, denominada
estrutural, antagonista da democracia substancial, vez que é a responsdvel pelas quase

insuperdveis diferencas de classes geradoras da flagrante injustica social.

137 Ressalta-se que o conceito de violéncia estrutural também vem sendo difundido cientificamente em outras dreas
das ciéncias sociais e da satide, conforme se verifica em Boulding (1981), Minayo (1994) e (Cruz Neto; Moreira,
1999).
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Por conseguinte, evidencia-se que a violéncia estrutural proporciona uma
sociedade de democracia iluséria, uma vez que se ornamenta de forma institucionalizada e com
a participacao popular, defendendo a liberdade e igualdade aos cidaddos, mas ndo garante, de

forma elementar, o pleno acesso aos direitos fundamentais.

Nesta perspectiva, Baratta (1993, p. 47) enfatiza que injustica social € sindnimo
de violéncia estrutural. Torna-se manifesto quando se avalia a incoeréncia e desconformidade
entre a condi¢ao potencial de vida e a condi¢ao real do individuo. A primeira é aquela situacao
que seria possivel para a maioria dos individuos, na medida do desenvolvimento da capacidade

social de producdo e a segunda se deve ao desperdicio e a repressao destas potencialidades.

Face a injusti¢a social escancarada pela realidade dos municipios maranhenses
apartada das garantias e direitos fundamentais, é notério que estamos distantes de consolidar
uma democracia, uma vez que a tarefa a quem € atribuida implementa-la, in casu, o prefeito
municipal, exatamente é quem desvia verbas que deveriam ser destinadas ao desenvolvimento
dos municipios, como educacgdo e saide dos cidaddos, fomentando a qualidade de vida e, por

conseguinte, a dignidade humana'3®.

Outrossim, a impunidade dos crimes mais graves, como o crime de colarinho
branco, meio ambiente, consumidor etc., € cada vez mais destacada, a medida que se expande
a violéncia estrutural e a influéncia das elites na organizacdo do Estado, que tem o Unico

interesse em manter o status quo, por meio das instancias de controle social formal.

N

Dessa forma, explicitados os danos causados a sociedade pelos crimes de
corrup¢do € sua estreita relacdo com a violéncia estrutural e reflexos nos principios
constitucionais, notadamente, a dignidade humana, é necessdria a reflexao de alternativas para

solucdo do problema no ambito do controle social formal.

4.3. Politica criminal e seus aspectos no combate ao crime de colarinho branco

A proposta que vise uma solu¢do ao problema ora apresentado deve partir de

138 Como afirma Baratta (1993, p. 47), “o desenvolvimento da capacidade de producdo corresponde também ao
desenvolvimento das necessidades e das possibilidades de satisfazé-las. A esta satisfacdo corresponde o ulterior
desenvolvimento das capacidades dos individuos, dos grupos e dos povos. Assim sendo, podemos definir as
necessidades reais como as potencialidades de existéncia de qualidade de vida das pessoas, dos grupos e dos povos
que correspondem a um determinado grau da capacidade de protecio material e cultural numa formacao
econdmico-social.”
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politicas criminais compativeis ao enfretamento da corrupcdo em seus aspectos preventivos e
repressivos. O Estado deve estabelecer diretrizes especificas para esse tipo de criminalidade, de
modo que os modelos tradicionais de politicas criminais ndo atendem, de uma forma geral, ao

pretendido no presente trabalho.

Nesse contexto, o modelo de politica criminal considerado conservador e
utilizado para reprimir crimes violentos nio se aplica ao combate da corrup¢do, uma vez que
emprega de modo explicito a metdfora da guerra. Declara-se guerra aos crimes considerados
mais graves pelas autoridades governamentais, tal como war on poverty, war on drugs, war on
terror. O método utilizado é o de maior controle institucional e ampliacdo da repressdo e
aplicacdo do Direito Penal. A presenca ostensiva da policia nas ruas € incentivada para que o
“cidadao de bem” retome controle da sociedade. Os julgamentos e prisdes devem ser rdpidos e

severos, reduzindo a sensacio de impunidade’?”.

Em outro extremo, a politica criminal liberal também nao se aplica aos crimes
de corrupg¢do. Essa metodologia parte do principio de auséncia do Estado e de politicas publicas,
0 que acaba estimulando a pratica de crimes. Essa corrente entende que o delito decorre da falta
de acesso aos meios legitimos e oportunidades no mercado de trabalho. Nao obstante, os autores

da corrupcdo tém acesso aos meios institucionais e, nem por isso, deixam de cometer crimes.

1140

Deste modo, entende-se como conceito de politica criminal * mais apropriado

para os crimes de colarinho branco no campo da seguranca ptblica a concep¢ao delineada por
Trindade (2011, p. 98), que compreende como a articulacio das agdes e procedimentos adotados
no interior do sistema de justica criminal com objetivo de responder a determinado problema
ou situacdo. Na drea de seguranca publica, as politicas publicas ndo necessariamente se
restringem as estratégias de policiamento e politicas criminais. Envolvem acdes de outros atores

governamentais e ndo-governamentais.

Nesse sentido, Zilio (2015) afirma que deve-se delinear e compreender todos os

tipos de violéncia na sociedade para que se chegue, de fato, ao objetivo de transformacao da

139 Assim, Veras (2006, p. 74). Nunca foi proposto uma politica de war on white collar crimes.

140 Artigo interessante sobre politica criminal moderna, podemos encontrar em Ferreira (2015). O autor afirma que
“a Criminologia Critica ficou “presa” ao debate sobre a seletividade do sistema de justiga criminal e ao método
empirico associado as Ciéncias Sociais (na realidade, a novidade seria apenas para o Direito, no campo
metodolégico) e ndo formulou qualquer proposta — sob a forma de intervengdo social, formulacdo de politica
publica, alteracdes estruturais. A Unica “justificativa” para a falta de avangos dos pensamentos criminologicos
criticos € de natureza epistemoldgica: a Criminologia Critica errou ao utilizar apenas a dentdncia e o diagnéstico.
Nao se reconhece este erro, ou, no maximo, ndo se consegue sair deste circulo vicioso porque sua estrutura nao
permite isto; um método altamente questionador que ndo permite respostas. Neste impedimento, a “moderna
Politica Criminal” ganha espago.”
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realidade social, que s6 se faz pela interpretacdo dialética entre a teoria e a pratica. Nessa
conjuntura, a Criminologia Critica cumpre um papel importante de andlise social a politica
criminal oficial do Direito Penal para orientar as diretrizes ao caminho de uma comunidade de

solidariedade e fraternidade, menos violéncia e mais respeito aos direitos humanos.

Com muita propriedade, o autor continua argumentando que a Criminologia
Critica tem a fundamental importancia ao Direito Penal porque pode oferecer politica criminal
por rumos diferenciados, qual seja: abandonar o foco da concentragdo nos setores subalternos
e marginais para a penalizacdo dos delitos graves praticados sempre pela classe dominante e
que representam os verdadeiros atentados aos direitos humanos. Essa ultima orientagao,
fundada numa concepg¢do internacionalmente reconhecida de direitos humanos, poderia superar

o uso politico do conceito de crime ancorado apenas na posi¢ado social do autor.

Enfim, uma politica criminal alternativa deve se fundar na méxima
descriminalizacao e despenalizacdo dos crimes de pequena bagatela, uma vez que sdo as causas
verdadeiras da ineficiéncia e morosidade da justica criminal e concentrar a sua atuacdo no
Direito Penal que vise a protecdo de bens juridicos lesionados pelos crimes dos poderosos, ja

que compdem as verdadeiras violacdes dos direitos humanos.

O crime de colarinho branco é raramente objeto de persecucdo penal e sua
responsabilizacdo penal € quase escassa, as legislacdes a respeito desse tipo de crime sdo
esparsas; nao hd incidéncia estatistica de suas praticas; os danos sdo invisiveis; o delinquente e

tampouco a sociedade o percebem como criminoso.

Desse modo, € preciso a conscientizacdo dos danos causados a sociedade pelo
crime do colarinho branco. Esses danos violam principios basilares da dignidade humana e
geram injustica social. E necessdrio que o Estado e as instituicdes de justica encarem o crime
de colarinho branco como um problema social. Na verdade, devem ser consideradas prioridades
de politica criminal em duas frentes, quais sejam: na criminaliza¢do primadria, nas perspectivas
da elaboracdo das normas penais (papel dos legisladores); e a criminalizacdo secunddria, na
perspectiva da aplicacdo das normas penais (papel dos juizes, promotores de justica, policiais

etc.).

Outrossim, para concretizar os fundamentos que permitam alcancar a
legitimacdo do exercicio do poder punitivo, deve-se elaborar leis penais que possuam
efetividade para o exercicio do controle social, de modo que a aplicacdo da lei penal seja

respaldada no Estado Democratico de Direito. Portanto, deve-se ter como objetivo principal a
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dignidade humana, necessariamente, com a diminui¢do da violéncia estrutural '4!.

4.4. A necessaria mudanca de perspectiva do controle social formal

As teorias que justificam o controle social'** tém seu nascedouro nas principais
obras de ciéncia politica que fundamentam a organizacdo do Estado, sobretudo, no
contratualismo de Hobbes. Essencialmente, pode-se conceituar como conjunto de institui¢des,
estratégias e sancdes (legais e/ou sociais), cuja fun¢do é promover e garantir a subordinacdo do

individuo aos padrdes e normas sociais'*>.

O tema adquire relevancia nas teorias socioldgicas, notadamente, na perspectiva
do estrutural-funcionalismo'**. Para esta corrente, a continuidade e o consenso sdo as
caracteristicas mais expressivas das sociedades. Em um comparativo com o corpo bioldgico,
consiste em vdrias partes especificas, cada uma das quais contribuindo para a sustentacdo da

vida do organismo; invariavelmente, na sociedade funciona da mesma forma.

Para uma sociedade obter funcionalidade, € necessario o aperfeicoamento das
institui¢des (sistema politico, religioso, familiar, educacional, econdmico), que devem mover-
se em harmonia. A continuidade da sociedade depende da cooperagdo, que por sua vez presume
um consenso entre seus membros a respeito de certos valores fundamentais (GIDDENS, 1994,

p. 721).

Nesse sentido, os niveis de atuagdo das instincias de controle sdo representados

em duas formas, quais sejam: o ativo ou preventivo, mediante o processo de socializacio; e o

145

reativo ou estrito *°, quando atuam para coibir as formas de comportamento ndo desejado ou

desviado. O nivel reativo constitui o terreno concreto da sociologia do controle social, e se

expressa por meios informais e formais !4,

141 Assim, Guimaries (2019, P. 568).

142 o conceito de controle social é formulado pela primeira vez pelo sociélogo americano Edward A. Ross, no final
do século XIX, em uma série de artigos sob o titulo "Social Control", publicado no American Journal of Sociology,
entre marco e maio de 1898 (ROSS, 1969, p. 7).

143 Assim, Bianchini (2013).

144 Como contraponto: o controle social é instrumento de repressdo e dominio, cfr. Althusser, (1996) e Foucault
(1977).

145 Conferir Azevedo (1999), sobre os niveis de controle social.

146 O presente trabalho aborda somente ao controle de condutas criminosas, haja vista que, em sede de
disciplinamento da sociedade, existem outras possibilidades, que ndo se encontram no ambito do controle social
informal e nem no ambito do controle punitivo como, por exemplo, os diversos ramos do Direito, tais como: o
Direito Civil, do Trabalho, Administrativo, entre tantos outros.
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Os meios informais sio de natureza psiquica (desaprovagao, perda de status etc.),
fisica (violéncia privada) ou econdmica (privacio de emprego ou de saldrio) '47. Ocorrem de
forma instintiva no meio social e de acordo com a cultura de cada sociedade, instituido pelos
costumes e tradi¢des, sem a interferéncia coercitiva do Estado, € realizado pela familia, pela

comunidade, pela religido, pela escola, pelas empresas, dentre outras instituicdes nao

necessariamente pertencentes ou ligadas a organismos oficiais!*%.

O controle social formal ¢é exercido pelo Estado, estd baseado na
institucionalizacdo normativa e caracteriza-se pelo uso imperativo das instancias centralizadas
para manter a ordem social, legitimado pelo discurso do Direito. E pela importancia de tal tipo

de intervenc¢io no Ambito do controle social que surge o Direito Penal'®.

Portanto, a atividade repressiva do Estado visa disciplinar a garantia da ordem
publica, é exercida pelos 6rgdos de controle social formal, que compde o Sistema Penal, quais

sejam: Policias, Ministério Piblico, Poder Judicidrio e 6rgios da Execugio Penal'*.

O objetivo crucial do controle social formal sdo a elaboragdo e a aplicacdo do
Direito Penal, além de outras atividades que garantam o convivio social, através do

disciplinamento repressivo das condutas consideradas danosas a sociedade. Tal mister €

realizado por meio do gerenciamento de politicas criminais e de seguranca publica'>!.

Nesse aspecto, a Criminologia caminha de maos dadas com a Teoria do Controle
Social, ao longo dos anos, uma vez que tem funcdo preponderante na definicdo dos critérios
minimos necessdrios para identificagdo dos bens juridicos que devem ser protegidos, bem como
na andlise do funcionamento das Instituigdes que compdem o sistema de justica criminal. Tema

abordado, anteriormente, nas diversas teorias socioldgicas de defesa e reacdo social, que

147 Conferir Viana (2002), sobre controle social informal.

148 Assim, Guimardes (2019, p. 16).

149 Para aprofundar sobre o tema controle social e Direito Penal, cfr. Mufioz Conde (2012, p. 25-26).

150 O Sistema Penal aqui é compreendido como o conjunto de institui¢des encarregado de levar a efeito o controle
social formal. Tais institui¢des sdo as Policias, o Ministério Publico, o Poder Judicidrio, os C)rgﬁos da Execucdo
Penal, assim como todos os 6rgios que fazem parte do Sistema de Seguranca. Para maior aprofundamento no
tema, cfr. Andrade (2003) e Guimaraes (2013), (2014) e (2019).

151 «A existéncia do controle social formal se justifica pela necessidade de estabilidade nas rela¢des sociais, é dizer
paz, harmonia, seguranca e certeza nas relagdes juridicas e sociais. Entretanto, o alcance de tais fins devem ser
levados a efeito através de meios legitimos, ou seja, através de leis que determinem de modo claro e certo a
aplicacdo do Direito Penal e Processual Penal, que tenham sido elaboradas de acordo com as exigéncias do devido
processo legislativo e que, principalmente, reflitam as exigéncias constitucionais de respeito aos direitos e
garantias individuais, sem descurar dos interesses coletivos. Elaborada a sintese, para que se possa avancar mais
na questdo do inegocidvel respeito aos direitos e garantias fundamentais, como pressuposto de legitimacdo do
exercicio do controle social formal e, consequentemente do poder punitivo do Estado exercido
constitucionalmente, necessario filiarmo-nos ao entendimento segundo o qual a génese de todo e qualquer direito
e garantia fundamental funda-se no pressuposto do respeito inegociavel a dignidade humana” (GUIMARAES,
2019, p. 31).
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legitimam o imperativo do Direito Penal'*2,

Nao obstante, as adversidades e vicissitudes do mundo contemporianeo sio
latentes. H4 uma insatisfag@o coletiva e dvida pela substituicao da liberdade por segurancga, que
se enfatiza na busca desmensurada por mecanismos de protecdo, sejam de efeito mediato ou
imediato. O estado de espirito para obtencao de seguranca assume uma preocupacao obsessiva
e impetuosa ante a multiplicidade e potencialidade dos riscos que a atual sociedade, em tese,

ostenta'>.

Como bem observa Guimardes e Rego (2020, p. 84), em que pese a sociedade
optar substituir a liberdade pela seguranca no contexto atual, boa parte da populacdo nem sequer
convive diretamente com a violéncia, mas € bombardeada intensa e exaustivamente pelos meios
de comunicagdo, fato que estimula, significativamente, a ideia constante e ameacgadora da

violéncia criminal.

A violéncia criminal, materializada na insegurancga, entdo, passa a apresentar

uma natureza subjetiva, que se transforma em sentimento. A sensacdo de estar exposto e

fragilizado expressa uma subjetividade que € resultado da violéncia real, mesmo quando esta

inseguranca objetivamente nao existe. O cidaddo tem o sentimento de medo presente em sua
. <2 - 154 . . ,

rotina didria>". E, dessa forma, vive-se em constante alerta por acreditar que se estd na

iminéncia de ser vitima da violéncia'>.

Nesse cendrio, o controle social € impelido a promover o equilibrio e a paz
social, que se manifesta sempre de forma contraditéria em suas aspiracdes e expectativas, uma
vez que geralmente segue-se por dois caminhos!>®. O primeiro é realizado pelos meios
informais, ocorre de forma difusa e exaltada pela moralidade coletiva. O segundo modelo se

efetiva pelo Estado por meio das instancias oficiais.

Tal fato leva a conclusdo de que a soluc@o para os conflitos sociais pela via

institucionalizada é apenas um meio vidvel dentre tantos outros possiveis'>’.

Decerto que o sistema de controle punitivo € sempre a via eleita como prioritdria,

de modo que conduz a um inquestiondvel efeito negativo, no sentido de considerar a exclusao

152 Nesse sentido, Garcia-Pablos de Molina (1999), Palma (2018) e Guimaries (2019).
153 Sobre Sociedade do Risco, cfr. Beck (1998), Guimardes e Rego (2008) (2020).

154 Para aprofundamento do tema, cfr. Garland (2002, p. 86).

155 Assim, Dornelles (2002, p. 123 e ss.), Guimaraes e Rego (2020).

156 Sobre o tema, cfr. Foucault (2003) e Garland (1999).

157 Assim. Guimardes e Rego (2020).
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das outras solugdes possiveis.

Nesta seara, o sistema penal estd inserido no controle social e suas respostas para

solugd@o dos conflitos sdo regularmente repressivas e com discurso punitivo.

Ressalta-se que o Direito Penal é apenas uma das alternativas possiveis e
desempenha papel limitado na estrutura organizacional do Estado, de modo que ¢
imprescindivel delimitar seu campo de atuacdo para evitar sua banalizacdo e eventuais
questionamentos acerca da sua aplicacao, em que pese o seu cardter emblemaético no sistema de

controle social'?8,

Tal argumento € necessdrio, sobretudo, porque a descriminalizagdo,
despenalizacdo e diversificacdo sd@o conceitos em desuso e a palavra de ordem € criminalizar,

ainda que a feicdo punitiva tenha uma finalidade puramente simbdélica'>’.

Soma-se ao fato de que o Direito Penal se tornou uma ferramenta politica para
atender os anseios da sociedade em razdo dos problemas estruturais do Estado, funciona como
uma reposta imediata e inconsequente diante do clamor e das tensdes sociais, que na
inexisténcia de solu¢des nao equacionadas por outras esferas de controle social, bem como pela
propria falta de politicas destinadas a garantir prestacdes publicas essenciais a populagdo,

recorre ao sistema punitivo'®’.

N3ao obstante, deve ser levado em consideracdo a violéncia estrutural, que é, na
verdade, o embrido de outras manifestacdes de violéncia, uma vez que se apresenta diariamente
inserida no arcabougo social e, na maioria das vezes, ndo € contestada. Nao hd personificacao
de uma pessoa por tras desse tipo violéncia. O senso comum nem sequer consegue compreendeé-
la como uma manifestacdo de violéncia, mas sim como pura e simples incompeténcia de

governantes e responsaveis (CRUZ NETO; MOREIRA, 1999).

Ha, muitas vezes, uma visdo deturpada em relacdo a isso. Os detentores do poder
entendem que o grande problema social a ser enfrentado € a violéncia, no entanto, referem-se a

criminalidade convencional. Nao assentem que a criminalidade dos poderosos, de colarinho

158 Sobre a justaposi¢do e subsidiariedade entre o controle social informal € o controle social formal, cfr. Mufioz
Conde (2012).

159 Sobre as leis penais simbdlicas e sua incompatibilidade com a prote¢io de bens juridicos, cfr. Zaffaroni (2007).
160 Sobre a racionalidade do jus puniendi, cfr. Guimaraes (2019, p. 39), “o caminho a ser seguido para legitimagio
do Direito Penal em controle social formal, € o da racionalidade apoiado no pragmatismo constitucional, ou seja,
na comparacdo entre o que € postulado pelos anseios individuais e coletivos, em sede de controle social por busca
de seguranga — em todos os niveis —, as respostas do legislador a tais anseios e o crivo constitucional que devem
sofrer tais medidas, como pressuposto para implementagdo das mesmas.”



87

branco seja a causadora dos maiores danos a sociedade. O custo financeiro do crime de
colarinho-branco € infinitamente maior do que o custo financeiro de todos os delitos que

costumam ser considerados crimes comuns.

A sociedade tem de observar esses crimes como efetivamente lesivos. H4, muitas
vezes, uma visao deturpada em relacdo a isso. Os perpetradores desse crime, por serem pessoas
aparentemente ‘respeitaveis’, como politicos eloquentes e empresarios de credibilidade,
seguem sendo aceitos pela maioria das pessoas, mesmo depois de terem suas condutas

amplamente expostas.

As vitimas primdrias dos crimes de colarinho branco ndo costumam ser
facilmente identificadas pela sociedade. Os crimes de fraudes e o desvio de verbas que deveriam

ser destinadas ao investimento em educacdo e saide, fontes basilares da dignidade humana.

Nesse ponto, convém ressaltar a pesquisa realizada no presente trabalho, que
revelou o volume excessivo de inquéritos policiais na policia judicidria da Unido no Maranhdo,
expondo como os interesses particulares se sobrepdem aos interesses sociais e coletivos, de tal
maneira que o comportamento delitivo nos crimes de colarinho branco, in casu, realizado pelo
ocupante de cargo politico no Executivo Municipal, € um obstaculo a implementacdo de
politicas publicas, o que € agravado pela fragilidade estatistica e pelas dificuldades burocraticas

do enfrentamento do problema no Estado do Maranhao.

As noticias crimes analisadas reforcam a hipétese, uma vez que sao alicercadas
em desvio de verbas relacionadas aos convénios e fundos transferidos pela Unido para o custeio
de atividades essenciais aos municipios, proveniente da divisdo equanime da receita federal,
que tem por fim especifico reduzir as desigualdades regionais na busca incessante de promover

o equilibrio socioecondmico entre Estados e Municipios!'¢!.

A existéncia de correlacdo entre a conduta criminosa concretizada na corrupgao
que permeia as administracdes municipais do Maranh@o, manifesta no elevado quantitativo de
inquéritos policiais em determinado tempo e espaco, bem como o dano irreversivel causado ao
desenvolvimento social, indica como consequéncia direta aumento expressivo da violéncia

estrutural e reflexo no Indice de Desenvolvimento Humano - IDH do Estado.

O desvio desses recursos afeta direta e negativamente no Indice de

Desenvolvimento Humano - IDH do Estado, justamente porque deveriam ser destinados a

16! Tnformagdes sobre os repasses de recursos federais aos municipios, verificar o Portal da Transparéncia do
Governo Federal (BRASIL, 2020).
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educacdo, saide e melhoria da qualidade de vida da populagdo, critérios esses que sao utilizados
para contrapor os dados puramente econdmicos utilizados para medir a riqueza dos paises e

analisar o desenvolvimento a partir da inclusao de outros fatores.

Em sintese, os dados expostos na pesquisa revelam a interdependéncia direta
entre a conduta criminosa praticada pelos prefeitos e gestores municipais, as dificuldades
materiais pelas quais passam as comunidades destinatdrias das prestacdes constitucionais
inclusivas solapadas pela elevada quantia de recursos desviados — que deveriam ser destinados
a implementagdo de politicas publicas nos municipios do Maranhao —, materializada na maior
carga de inquéritos instaurados na Policia Federal, referente ao crime previsto no Artigo 1° do

Decreto-Lei n.° 201/67 e o segundo pior Indice de Desenvolvimento Humano - IDH do pas.

Neste ponto, chega-se ao desfecho que a violéncia gerada pela prética dos crimes
cometidos por gestores publicos, denominada estrutural, cujo fim precipuo € a acumulagdo de
bens materiais e futilidades, por via de consequéncia, do status quo, resulta na violéncia

criminal, decorrente, muitas das vezes pela supressdo do essencial'®.

Porquanto, cabe a reflexdo de Baratta (1993, p. 50), quando argumenta que o
Direito Penal atua sobre as consequéncias e ndo sobre as causas da violéncia; pune as condutas
que geram os conflitos, mas ndo 0 motivo e a origem de tais comportamentos; reprime pessoas
e ndo ocorréncias e fatos, sempre de forma reaciondria, nunca preventivamente, de modo que
as consequéncias do delito ja se produziram e ndo podem mais ser eliminadas, quando muito,

reparadas.

Desse modo, é necessaria uma onda renovatdria, uma reviravolta da tendéncia
criminalizadora, que idealize uma alternativa para a racionalidade do poder de punir, capaz de

propor uma forma distinta de gerir conflitos, vez que a incoeréncia do sistema penal € inerente

a0 seu préprio funcionamento e a sua légica'®’.

Portanto, urge que haja mudanca de paradigmas do sistema penal de justica no
campo de pensamento criminoldgico e sociolégico-juridico concentrando sua atuacdo em

crimes que, concretamente, trazem lesividade a sociedade, tanto na fase de elaboracdo de leis

162 A violéncia estrutural é uma das formas de violéncia dentre tantas outras que existem, entretanto, o que a

diferencia das demais, é que a viol€ncia estrutural se constitui como uma forma geral de violéncia em cujo contexto
costumam originar-se, direta ou indiretamente, todas as outras formas de violéncia. Via de regra, pode-se afirmar,
segundo tal posicionamento, que se constitui, mesmo, como umbilicalmente ligada a pratica de determinados tipos
de crimes — crimes patrimoniais e ligados ao trafico de drogas, por exemplo — e como consequéncia de
determinados outros — crimes de colarinho branco e dourado. Assim, Baratta (1993, p. 47), Guimaraes (2010, p.
133).

163 Para maior aprofundamento, Cfr. Zaffaroni (1991).
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penais como na sua aplicagao.

O ponto de partida para configuragdo de um novo pensamento na esfera das
punicdes € a dignidade humana infringida pelos perpetradores do crime de colarinho branco,
proveniente da violéncia estrutural, entendida essa como repressao das necessidades reais das
pessoas. Reitere-se que a gravidade desse tipo de conduta criminosa chega a ser grotesca por
suprimir, em parte ou completamente, o essencial, o vital da sociedade com o fim de custear o

supérfluo de uma minoria'®,

Como afirma Baratta (2011, p. 198), se for para fazer uso do Direito Penal, que
sua utilizac@o seja para reprimir condutas que realmente sdo nocivas a sociedade, tais como: a
criminalidade econdmica, ambiental, politica, ou seja, verdadeiros fatores de desestabilizacdo
do Estado Democrdtico de Direito e ndo crimes de pequena bagatela e insignificantes delitos

contra o patrimdnio, entre outros tantos que nio provocam maiores danos sociais 1.

E nesse cendrio em que se desenvolve a proposta de sobreposicdo a racionalidade
do jus puniendi’®. O caminho escolhido que se pretende fomentar para o aprofundamento do
debate acerca de uma temadtica que se reputa fundamental para a evolucdo do sistema punitivo

patrio.

E, nesse desiderato, reitera-se a necessidade do controle social
institucionalizado, sob a ética do sistema penal, como mecanismo fiel aos planos estatuidos
pelo Estado, cujo bindmio liberdade-seguranca, amidde, estd na centralidade dos debates

realizados.

Desse modo, para que seja possivel repensar a interven¢ao penal hodierna, mister

abrir um paréntesis para aclarar uma caracteristica basica da racionalidade penal moderna, qual

)167

seja: as teorias convencionais da pena (retributivas e preventivas)'®’, que sdo sustentadas e

valorizadas pelo sistema de direito criminal.

As teorias tradicionais da pena constituem um obsticulo cognitivo a

reconstrugdo/inovagdo das estruturas e processos do direito criminal, uma vez que sao

164 Assim, Baratta (1993) e Guimardes (2019).

165 “Hoje o Estado responde a violéncia por ele mesmo gerada de forma antidemocratica, ou seja, responde as
flagrantes desigualdades sociais com a violéncia do sistema penal, parecendo se afastar da ideia que uma
verdadeira democracia traz imanente qual seja: em estruturas sociais desiguais, nas quais pessoas se encontram
abaixo do nivel de subsisténcia, ndo serd o sistema penal através de suas prisdes que resolvera tal problema, e sim
a implantacdo de politicas sociais que revertam essas condicdes de desigualdade” (GUIMARAES, 2019, p. 125).
166 Sobre a proposta de deslegitimagio da racionalidade do sistema penal em profundidade, cfr., Zaffaroni (2001).
167 Para maior aprofundamento, Cfr. Guimardes (2007).
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diametralmente contrdrias as sang¢des ndo carcerdrias ou outras san¢des que ndo visem a

imposi¢do de um sofrimento ao culpavel 8,

A racionalidade penal moderna representa um obstdculo epistemoldgico (ou
cognitivo), ja que os hdbitos profissionais ou as ideias que o sistema social julga apropriados,
bons ou interessantes, impedem a adocdo, a generalizacdo e o estabelecimento a longo termo

de novos habitos ou ideias distintas, estruturas e praticas dentro do sistema penal'®.

Desta feita, em esforco de sintese, os quatro principais componentes da

racionalidade penal moderna contemplam:

1) direito de punir definido como obrigacdo de punir e critica do perdao;
2) valorizagdo das penas aflitivas ou de exclusdo social;

3) supervalorizagdo da pena privativa de liberdade (prisdo como pena de

referéncia); e,

4) a desvalorizacdo das san¢des alternativas'”’,

Ocorre que, com essa moldura enunciativa da racionalidade penal moderna, o
sistema punitivo contemporaneo conforma uma identidade que ndo lhe permite ir além da pena
aflitiva, além do sofrimento do ofensor e do discurso sabidamente indcuo, fatos esses que fazem
recair sobre si, como decorréncia l6gica de sua aplicacdo desmensurada, os adjetivos de

simbolico, seletivo e estigmatizante.

E preciso um contraponto, um horizonte que ofereca como resposta ao conflito

168 Assim, Pires (2020)

169 Assim, Pires (2020). Intrinsicamente ligados s condi¢des psicolégicas para o progresso da ciéncia, e internos
ao proprio ato de conhecer, os obsticulos epistemoldgicos ganham vivacidade diante de um saber mal estabelecido,
pois diante do real, aquilo que se cré saber com clareza ofusca o que se deveria saber. Assim, os obsticulos
epistemoldgicos sdo uma espécie de contrapensamento que pode surgir no momento da constitui¢do do
conhecimento ou numa fase posterior. Sio uma forma de resisténcia do préprio pensamento ao pensamento. E
dizer: o pensamento ndo progride sendo por suas proprias reorganizacdes (RODRIGUES e GRUBBA, 2012, p.
318 e ss.). Dito isso, o obstdculo epistemoldgico aparece sempre que uma organizacio do pensamento existente —
jé cientifico ou ndo — se encontra em perigo (LECOURT, 1980, p. 26). Para maior aprofundamento sobre
obstaculos epistemolégicos, Cfr. Barchelard (1999). Sobre obstaculos epistemolégicos na Ciéncia do Direito, Cfr.
Miaille (1979).

170 Assim, Garcia (2013). Para o referido autor, a teoria da racionalidade penal moderna pde, portanto, em evidéncia
os obstaculos ligados a uma possivel reforma institucional do direito criminal moderno e suas praticas, em
particular a recorrente critica da prisdo. Integra esse quadro a existéncia de uma enorme dificuldade para legitimar,
generalizar e estabilizar san¢des que ndo visem intencionalmente a infligdo de um sofrimento ao infrator e a
diminui¢do do recurso ao encarceramento.
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social, solugdes distintas, solu¢des que se distanciem da légica punitiva do sistema de justica
criminal hodierno, uma vez que a légica em exercicio enfraquece a forca intimidatéria do

Direito Penal.

A tarefa é drdua e exige alocacdo da temdtica a partir da perspectiva do Direito
Constitucional Penal e, logicamente, da ideia de Constituicdo Penal, mormente na posi¢ao que
defende ser o Direito Penal o instrumento que tem como objeto especifico a defesa do damago

do Direito!”!.

Assim sendo, defende-se a hip6tese, segundo a qual, deve-se estabelecer o nivel
de importancia dos bens juridicos a serem protegidos pelo Direito Penal, considerados aqueles
que estdo em consondncia com os principios constitucionais da dignidade humana, porquanto

necessdria protecao da pena privativa de liberdade.

Corolario do exposto, o estimulo ao respeito a dignidade humana em seus
principios de interveng¢do, funcionamento, aplicacdo e execugdo das sangdes penais, sobretudo,
em um ambiente em que o jus puniendi encontra-se profundamente desgastado por promessas
irrealizaveis, € necessario que o Direito Penal se concentre nos bens juridicos inter-relacionados
com a dignidade humana, a medida que a sua violagdo causa violéncia estrutural e, como

defendido, fonte geradora dos demais tipos de violéncia.

Firme nesse propdsito, acredita-se que se adotadas tais medidas, seria uma das
formas de se revigorar a forca cogente do sistema punitivo, uma vez que a medida que o vigor
da pena privativa de liberdade destinar-se-4 somente aquilo que for essencial ao Estado
Democritico de Direito e aos valores eleitos pela sociedade que o compde, havera redugdo das

punicdes a um nucleo restrito de comportamentos carecedores dela.

Nesse ponto, pelo menos, dois caminhos antagdnicos se apresentam. De um
lado, a diversificagdo penal; e, de outro, a evitacdo penal, infligindo a pena privativa de
liberdade somente aquelas condutas que violem bens juridicos cuja dignidade constitucional

exija essa reprimenda'’?,

A diferenca entre os caminhos apresentados ¢é significativa, ja que a

diversificacdo penal incide na tipologia, modalidade, de pena, enquanto a evitacdo penal

17! Para aprofundamento do tema, cfr. Palma (2006, p. 122 ¢ ss.).

172 Para aprofundamento do tema sobre diversificacdo e evitagdo penal, cfr. Guimardes (2019), o autor defende a
conjugacgdo de dois entendimentos que figuram como hipéteses principais para fundamento da legitimagdo da pena
privativa de liberdade.
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restringe o ambito de atuag¢do do Direito Penal.

Nesse cendrio, a evitacdo penal redireciona a atuagdo do poder punitivo aqueles
casos mais graves, cuja importancia do bem juridico afetado enseja a necessidade de aplica¢do

de pena privativa de liberdade.

Do contrério, caberd as demais forcas que compdem o sistema juridico (v.g.
direito civil, direito administrativo etc.) promover a pacificagdo social do conflito, vez que ndao
€ coerente que a imposicao de penas alternativas, ou ainda de multas, represente a ultima ratio

da disciplina social'”>.

A decorréncia l6gica do exposto é que enquanto a diversificacdo penal mantém
o direito penal inflacionado, propondo a incidéncia de penas diversas da privativa de liberdade,
a evitacdo penal, quando fundada na essencialidade do bem juridico penal constitucional,
proporciona uma descriminalizacdo ampla e um consequente aumento de credibilidade do

poder punitivo estatal, vez que serd capaz de cumprir suas finalidades essenciais.

Desse modo, a evitagcdo penal tem a percepcdo que somente determinados bens
juridicos, em um espectro bem limitado, devem ser elevados a categoria de constitucionalmente
autorizados a serem defendidos pelo Direito Penal, estando tal limitagdo pautada na exigéncia

de que € necessdria para sua defesa, exclusivamente, a pena privativa de liberdade.

Por essa via, infere-se, que paralelamente a necessidade de se refrear o processo
continuo de inflacdo legislativa em matéria penal, € fundamental trazer para o centro do debate
a importancia de se apresentar um critério objetivo para a realizacdo da tarefa de escolha dos

bens juridicos merecedores de protecdo penal, j4 que € nesse momento que sdo inseridas

deformidades no Direito Penal contemporaneo.

A partir dessa demarcacgdo conceitual, passariam a ser protegidos apenas os bens
juridicos que constitucionalmente reflitam as liberdades essenciais que formam o Estado de
Direito Democrdtico e sdo dele a razdo de existir. Essa € a premissa para que, finalmente, seja
possivel implementar um Direito Penal minimamente eficaz e, dessa forma, mantenha-se em
vigor a ordem juridica tdo necessdria a concrecdo das promessas desse ente abstrato

representativo da multiplicidade e da heterogeneidade de vontades que o constituem.

173 Para Guimaries, (2019), todas as condutas proibidas que nio redundarem em efetiva pena privativa de
liberdade, pela auséncia de dignidade constitucional, devem ser solucionadas através do processo de
diversificacdo, fora do ambito penal, na seara da solugdo negociada de conflitos, mediacdo, arbitragem, dentre
outros institutos que ndo mantenham ligacdo com o direito punitivo.
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Logo, um sistema penal mais justo, que respeite os direitos humanos e, acima de
tudo, seja igualitdrio, consolidando-se como via da repressdo a corrup¢do para a superacio da

violéncia estrutural e, consequentemente, para o resgate da democracia.

Desse modo, o sistema de controle social punitivo deve, necessariamente,
contribuir com as politicas e instrumentos de transformagao social inclusiva e ndo, como ocorre
atualmente no Brasil, como aparelho de estigmatizacdo dos menos favorecidos, que de certa
forma favorece a manutencdo do status quo; em outras palavras, o Direito Penal ndo deve

exercer o papel de garantidor de privilégios e blindagem das elites politicas e econdmicas.

Nesse contexto, crimes como os de sonegacao fiscal, contra o sistema financeiro
nacional, de corrup¢do, de lavagem de dinheiro, contra o meio ambiente etc. devem ser
priorizados em razdo de atentarem diretamente contra os principios constitucionais'’* (STREC;

FELDENS, 2003, p. 42-43).

Nessa linha de pensamento, o Estado deve ir além de prevenir o direito de existir
para assegurar a dignidade humana. Deve proporcionar as condi¢des materiais e morais
imanentes ao ser humano, pela via do cumprimento das obrigacdes constitucionais, como
melhor maneira de prevenir delitos. Requer, minimamente, que seja oportunizado o direito de

educagdo, saude, trabalho, locomocao, moradia, alimentacdo, dentre outras garantias

Nesse sentido, a violéncia estrutural € um problema vigente e contemporaneo,
mister que as teorias que fundamentam o direito de punir estejam em sintonia com as

possibilidades de acesso as perspectivas democrdticas, ou seja, o Direito Penal deve estar atento
A frui¢do de direitos imanentes a dignidade do homem!”>.

Portanto, o cerne do Direito Penal deve estar em acdes que possibilitem a
diminuicdo da violéncia estrutural, presente nos modelos de gestdes descompromissadas com

o interesse publico e sem qualquer sentimento de culpabilidade.

Outrossim, em uma ultima andlise, o que justifica a existéncia do Estado e, por

conseguinte, os fins pretendidos pelo Direito Penal € a incessante busca por um sistema de

controle social que garanta a fruicdo das liberdades democraticas'’®.

174 Sobre o direito como integridade, cf. Dworkin (1999) e (2016). Consiste na assun¢do de uma posi¢do
hermenéutica que o autor vai chamar de interpretacéio construtiva. A interpretacdio construtiva é o grande marco
da Tese da Integridade, quando ela prega que nosso ordenamento juridico deve ser compreendido como um todo
integrado por Principios, Regras e Diretrizes Politicas.

175 Sobre o tema, cfr. Palma (2018).

176 Um aprofundado estudo sobre a democracia, em seus aspectos formal e material, e as intrinsecas ligagdes com
o exercicio da cidadania pode ser encontrado em Guimardes (2010).



94

O processo legislativo penal deve criar mecanismo que efetivamente permitam
o exercicio do controle social em todas as camadas da populaciao, combatendo, veementemente,
toda e qualquer tentativa de elaboracao de legislacdes que privilegiem determinados extratos
da sociedade. Deve-se evitar a elaboracdo de uma legislacdo penal casuistica, de emergéncia,
segmentada e desorganizada que, geralmente, tem como alvo as camadas mais vulneraveis do

tecido social.

Por fim, o sistema justica penal torna-se mais legitimo se utilizado o seu
arcabouco punitivo para protecdo de bens juridicos essencialmente constitucionais para a
existéncia e equilibrio do Estado. Resultado dessa nova perspectiva seria a selecdo das penas
privativas de liberdades aos crimes que, de fato, causam danos a vida da populacdo sendo

atribuidas aos perpetradores de crimes que violam a dignidade humana e a desigualdade social.
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5. CONCLUSAO

Para encerrar a exposicdo das ideias sistematicamente organizadas e dispostas
neste trabalho, chega-se ao entendimento de que a implementa¢do de politicas piblicas serve
para dar concretude aos direitos fundamentais previstos na Constituicao Federal. Entretanto,
para que sejam necessariamente efetivadas, demandam o interesse dos politicos
democraticamente eleitos, de modo que a pratica de crimes por prefeitos no ambito de gestdes
municipais resulta no inverso, ou seja, a institui¢cao da violéncia estrutural nos municipios, ante

a total inexequibilidade para promover a dignidade humana.

O pressuposto para se alcancar a tal conjectura, foi examinar a correlacdo
existente entre a criminalidade praticada por gestores publicos, especificamente prefeitos, e o
baixo Indice de Desenvolvimento Humano — IDH, apresentados em determinado contexto

temporal e geografico.

A pesquisa foi realizada no Maranhdo, em razdo do alto nimero de inquéritos
policiais instaurados para apurar desvio de verbas entre os anos de 2010 e 2019, assim como,
delimitado o campo de atuagdo da Policia Federal, como forma de melhor investigar o

fenOmeno.

Ao todo, foram analisados 889 (oitocentos e oitenta e nove) inquéritos policiais
no periodo estudado, do que resultou a comprovacdo de ter sido esse o mais alto quantitativo
do Brasil, nesse periodo. Em cifras, o desvio de recursos publicos investigados, em tais

procedimentos policiais, ultrapassou a surpreendente soma de quatro bilhdes de reais.

A destinacdo diversa do interesse publico representou um montante superior a
trinta e nove milhdes de reais por més, a partir do pressuposto médio aproximado de trezentos

reais para manutencao de um aluno na escola publica estadual.

Do valor desviado, apenas dos recursos federais, destinados aos municipios seria
suficiente para manter 125.156 (cento e vinte e cinco mil e cento e cinquenta e seis) alunos
matriculados no sistema municipal de ensino por um periodo de 10 anos. Esse valor representa
8,5% do nimero de matriculas em escolas municipais em todo o Estado e 6,85% de matricula

de toda rede estadual (publica/privada) de ensino.

No Estado do Maranhao, conforme os dados apresentados, foi revelado um dos

piores indicadores do Indice de Desenvolvimento Humano - IDH do pais e, nesse sentido,
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caracterizado o Estado como deficitdrio em igualdade social, saide, educacdo e renda, o que é

ressaltado no PNUD da ONU, nos relatérios dos anos de 2010, 2013, 2015 e 2019.

O desvio de recursos se exterioriza no Indice de Desenvolvimento Humano -
IDH do Estado, propriamente porque deveriam ser destinados a educagao, saide e melhoria da
qualidade de vida da populagdo, critérios esses que s@o utilizados para contrapor os dados
puramente econdmicos utilizados para medir a riqueza dos paises e analisar o desenvolvimento

a partir da inclusao de outros fatores.

Esses nimeros demonstram que a gestdo municipal dos recursos precisa ser
eficaz para que sejam alcancadas melhorias nos indicadores de desenvolvimento humano e, por
essa via, seja revertida a situacdo de precariedades, déficits e de limitacdes relativas ao nao

acesso as prestacOes constitucionais basicas que garantam a existéncia humana digna.

E nitida a percepcio, segundo a qual, os inquéritos policiais analisados
evidenciam como os interesses particulares se sobrepdem aos beneficios coletivos, de tal
maneira que o comportamento delitivo nos crimes de colarinho branco, in casu realizado pelos
prefeitos municipais, se torna um obstidculo a implementacdo de politicas publicas, o que €
agravado pela fragilidade estatistica e pelas dificuldades burocraticas do enfrentamento do

problema no Estado do Maranhao.

Além disso, a descricdo produzida a partir dos dados apresentados pelos
organismos nacionais e internacionais revelam, de maneira muito precisa, o cendrio de déficit
do Estado brasileiro, € do Maranh@o, de maneira muito peculiar, indicando o alto grau de
dependéncia em face de investimentos em politicas publicas voltadas ao desenvolvimento

humano e social.

Nesse desiderato, para compreender os delitos praticados por prefeitos no ambito
das gestdes municipais, recorre-se a reflexdo acerca do fendmeno do crime de colarinho branco
sob a perspectiva das teorias criminoldgicas, notadamente, a Teoria da Sociologia Conflitual e
da Criminologia Critica Os danos causados a sociedade pelos crimes de colarinho branco sao
muito mais extensivos se comparados aos gerados pela criminalidade comum tomada como

problema social.

A faléncia de um banco, o desvio de milhdes de reais destinados a saide ou o
sucateamento da rede publica de ensino, por exemplo, podem gerar prejuizos muito superiores

a todo o valor subtraido em furtos no pais durante um ano inteiro.

O crime de colarinho branco, raramente, € objeto de persecug@o penal e sofre



97

responsabilizacdo penal branda e escassa, as legislacdes desse tipo de crime sdo esparsas; nao
ha consolidacdo estatistica de suas préticas; os danos sdo invisiveis; o préprio delinquente, e

tampouco, a sociedade o percebem como acao delitiva.

Assim, esses tipos de delitos, notadamente, quando praticados por politicos
dirigentes dos poderes executivos, sdo potencializados por se tornarem os vetores do atraso e
da ignorincia de uma nagdo e, por consequéncia, indutores do empobrecimento e da

fragmentacdo do tecido social.

Ademais, os crimes aqui estudados t€ém dentre as razdes de sua existéncia a
auséncia de compreensdo ou incapacidade de agir por parte da sociedade civil, absolutamente
dependente de uma relacdo histdrica construida através de lacos de dependéncia pessoal e
familiar, haja vista que, em todos os casos observados verificou-se os vinculos de parentesco
e as relagdes socialmente compreendidas na intimidade de grupos politicos, habeis a falsear

suas diversas formas e técnicas de ofensa ao patrimonio e interesse publico.

Em tal perspectiva tem-se que os delitos sdo praticados com o condao de
funcionarem como mecanismos de retroalimentagdo das relacdes de dependéncia e tornam-se
inalcancdveis, como observado, em virtude das complexas redes de relacionamentos com
elaboradas métricas de distancias discretas, empresas de “fachada”; contas bancarias em nome
de “laranjas”; joint venture, com vistas ao desvio e ocultacdo de grande quantidade de dinheiro
publico, sendo convertidos em lavagem do dinheiro, crimes fiscais e financeiros que
dificilmente serdo alcangados por uma burocracia analdgica, tendo por consequéncia a

prescricdo e a impunidade, capaz de incentivar sua perpetracao.

Os ndmeros indicam, de forma bastante contundente, que a gestdo municipal dos
recursos, desenvolvida a partir de interesses que ndo se aproximam do interesse publico e, isto
sim, em sentido contrdrio, possui como foco primordial, interesses particulares, quer sejam
econdmicos ou politicos, tem um impacto acentuado nos indicadores de desenvolvimento
humano e, por essa via, estimulam as situagdes de precariedade e déficit, refletidas nas
limitagdes relativas ao ndo acesso as prestacdes constitucionais bdsicas que garantam uma

existéncia digna e consequente aumento da violéncia estrutural.

Como se observou, a violéncia estrutural gerada pelo desvio de verbas, viola
principios basilares da dignidade humana e o problema se acentua quando a origem dessa
violéncia é causada por quem tem o dever de implementar politicas publicas que oferecam

condi¢des minimas para promover o bem-estar social.
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A violéncia estrutural origindria da corrupc¢do de gestores publicos decorre da
incompatibilidade entre as condi¢des potenciais de vida e as condi¢des concretas concedidas
aos cidaddos. Deriva da restricdo das necessidades reais do individuo, conferida pelo préprio
Estado. E a forma geral de violéncia, que transgride o grupo essencial de direitos fundamentais,
como: a vida, educagdo, integridade, trabalho etc., cujo contexto pode provocar outras formas

de violéncia.

Por sua vez, através da temdtica sobre a democratizagdo do controle social
formal erigida a partir das linhas tedricas gerais sobre o crime de colarinho branco e na

perspectiva da criminologia critica, apresentou-se alternativas para enfrentamento do problema.

Em sintese, as instdncias de controle social formal devem repensar suas
atribui¢cOes na selecdo dos crimes que ingressam no sistema penal de justica e refletir sobre os
critérios que predominam suas predilecdes. Devem ser selecionadas as condutas que

concretamente causam lesividade a sociedade.

Enfim, deve-se repensar a politica criminal fundada na méxima
descriminalizacdo e despenalizacdo dos crimes de menor potencial ofensivo, uma vez que sdo
as causas verdadeiras da ineficiéncia e morosidade da justica criminal. E concentrar a sua
atuacdo no Direito Penal que vise a protecdo de bens juridicos lesionados pelos crimes dos

poderosos, ja que compdem as verdadeiras violagdes dos direitos humanos.

Portanto, urge que haja mudanca de paradigmas do sistema penal de justica no
campo de pensamento criminoldgico e socioldgico-juridico concentrando sua atuacdo em
crimes que, concretamente, trazem lesividade a sociedade, tanto na fase de elaboracdo de leis

penais como na sua aplicagao.

O Direito Penal deve ser aplicado somente nas condutas que tem a predisposicao
de produzir maiores danos a sociedade, como a criminalidade econdmica, ambiental, politica,
ou seja, que centralize na criminalidade ligada aos poderosos, esta sim, fator de desestabilizacdo

do Estado Democratico de Direito.

Portanto, € nesse cendrio em que se desenvolva uma proposta de sobreposi¢ao a
racionalidade do jus puniendi. O caminho eleito como proposta para solucdo do problema € da
evitacdo penal. Parte do pressuposto de que somente determinados bens juridicos, em um
espectro bem limitado, devem ser elevados a categoria de constitucionalmente autorizados a
serem defendidos pelo Direito Penal, estando tal limitacdo pautada na exigéncia de que é

necessdrio para sua defesa, exclusivamente, a pena privativa de liberdade.
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Por essa via, infere-se que, paralelamente a necessidade de se refrear o processo
continuo de inflacdo legislativa em matéria penal, € fundamental trazer para o centro do debate
a importancia de se apresentarem critérios objetivos para a selecdo dos bens juridicos
merecedores de protecdo penal, jd que € nesse Ambito que estdo inseridas as deformidades no

Direito Penal contemporaneo.

Nessa esteira, a violéncia estrutural atinge diretamente os direitos humanos e,
por via indireta, a propria democracia. Logo um sistema penal mais justo, que respeite a
dignidade humana e, acima de tudo, seja igualitdrio a via da repressdo da corrup¢do para a

superagdo da violéncia estrutural e, consequentemente, de resgate da democracia.

Desse modo, o sistema de justica penal deve utilizar o seu arcabougo punitivo
para protecdo de bens juridicos essencialmente constitucionais, comprometidos com a
existéncia e equilibrio do Estado Democrético de Direito. As penas privativas de liberdade
atribuidas aos perpetradores de crimes que violam a dignidade humana e contribuem para a

fomentar a desigualdade social; aos crimes que de fato causam danos a estrutura social.
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