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RESUMO

O presenteartigo cientifico tem apretensao deanalisaraforma como normalmente sao recebidas,
tratadas ¢ distribuidas, na Policia Federal, as noticias de crime de desvio de recursos publicos
federais rcpassados as prcfcituras municipais. Como, nesses casos, a instauracao de numerosos
inqucritos policiais, de imediaro, a partir de noticias de crime isoladamente consideradas, sem
nenhum tratamento prévio, contribui para a baixa cfetividade das investigacoes, a partir do
momento em que se pcrdc ofocona possfvcl atuacao de uma 0rganizagao criminosa, scm falarno
uso inadcquado dos poucos recursos humanos ¢ materiais dispom’vcis. Prop(’)c»sc que,a dcspcito
da obrigatoricdadc dainstauracao do inquérito po]icial, as noticias de crimes que versem sobre o
desvio de recursos pdblicos federais destinados as prcfcituras sejam prcliminarmcntc analisadas,
com o objctivo de identificar a possfvcl atuacio de uma Organizagao criminosa em comum, ¢
posteriormente reunidas em um soé proccdimcnto investigarorio, facilitando a desarticulagao de
todo o grupo criminoso ¢ a punicao de todos os envolvidos.

PALAVRAS-CHAVE: Inquérito Policial. Obrigatoricdadc‘ Noticia de Crime. Desvio de
Recursos Pablicos. Crime Organizado. Analise Preliminar.

INTRODUCAO

A repressao ao desvio de recursos publicos federais repassados as pre-
feituras municipais, inserida em um contexto de enfrentamento da criminali-
dade organizada, tarefa eleita como prioritaria pela Policia Federal, demanda
autilizagdo de ferramentas mais eficazes de investigagao, como a colaboragio
premiada, a infiltragio de agentes e a interceptagio de comunicagoes telefo-
nicas, dentre outras.

Mas nio ¢ s¢ isso. E necessdrio, por oportuno, repensar antiquados
métodos de investigagdo criminal, a comegar pelo préprio tratamento das no-
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ticias-crime, aplicando-se conhecimentos de anélise criminal e inteligéncia
policial, com foco na identificagio de organiza¢des criminosas especializadas
no desvio de recursos federais destinados aos municipios, bem como objeti-
vando a redugio do passivo de inquéritos policiais em andamento, instaura-
dos para apurar fatos que, considerados isoladamente, muitas vezes possuem
baixa lesividade. Igualmente, ¢ preciso racionalizar o uso dos recursos dispo-
niveis, elegendo as investigagoes que devem ser tomadas como prioritdrias.

Nesse diapaséo, 0 presente artigo tem como objetivo expor, em
breves linhas, como ocorre, na pritica, a investigagao de desvio de recursos
publicos federais repassados as prefeituras municipais e demonstrar a neces-
sidade de tratamento prévio das noticias-crime de fatos dessa natureza, com
o objetivo de dar maior efetividade as investigagdes criminais e de reduzir o
numero de inquéritos policiais em andamento, sem comprometer sua dupla
funcao de apurar infragdes penais e evitar acusagdes infundadas.

Inicialmente, falaremos da investigagao criminal formalizada median-
te inquérito policial, das suas caracteristicas ¢ formas de inicio, abordando a
questdo da aplicagio do principio da obrigatoriedade ja na fase pré-processual.

Passaremos, entio, a analisar como a Policia Federal normatizou o
recebimento, tratamento e distribuicao das noticias-crime e a instaurac¢ao dos
respectivos inquéritos policiais.

Em seguida, abordaremos, de forma resumida, a dinimica das in-
vestigagoes de desvio de recursos publicos federais repassados as prefeitu-
ras municipais, como ocorre na prética, as caracteristicas das organizagoes
criminosas especializadas na pratica de infracdes penais dessa natureza e
como a instauragio indiscriminada de inquéritos policiais a partir de noti-
cias-crime isoladamente consideradas e sem nenhuma anélise prévia pode
prejudicar a efetividade das investigagoes e a repressao a criminalidade or-
ganizada, além de contribuir para 0 aumento do nimero de procedimentos
em andamento, comprometendo uma distribui¢ao mais eficiente dos re-
cursos humanos e materiais disponiveis.

Ao término, apresentaremos os resultados de uma operagao desen-
cadeada pela Policia Federal em 2010, no Estado do Piaui, ainda antes da
vigéncia da lei de combate ao crime organizado (Lei n° 12.850/2013). A de-
nominada “Operacio Geleira” visou reprimir o desvio de recursos publicos
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federais repassados a varias prefeituras de municipios piauienses, ocasido em
que foi identificada a atuagio de uma rede criminosa integrada por falsos
empresarios ¢ empresas de fachada, escritérios de contabilidade, agentes po-

liticos e servidores publicos.

Pretendemos demonstrar que a andlise prévia das noticias-crime de
desvio de recursos publicos federais repassados as prefeituras municipais,
classificando e reunindo em um s6 procedimento investigativo aquelas que
possuem indicios da atuagio de uma organizagio criminosa em comum,
pode garantir uma maior efetividade das investigagoes e reduzir o passivo
de inquéritos policiais em andamento ou por instaurar, racionalizando o uso
dos recursos disponiveis.

1 O MODELO DE INVESTIGAGAO CRIMINAL BRASILEIRO

Como ensina Eliomar da Silva Pereira (PEREIRA, 2010, p. 87), a
investigagao criminal:
éuma pesquisa ou conjunto de pesquisas, administrada estrategica-
mente, que, tendo por base critérios de verdade e métodos limitados
juridicamente por direitos e gavantias fundamentais, estd dirigida a
obter provas acerca da existéncia de um crime, bem como indicios de
sua autoria, tendo por fim justificar um processo penal, ou a sua nio
instauragdo, se for o caso, tudo instrumentalizado sob uma forma

Jjuridica estabelecida por lei (grifo do autor).

E ela, portanto, um processo concatenado de atos tendentes a desco-
brir a prova da materialidade delitiva e colher indicios suficientes de autoria,
mediante utilizagio de técnicas e métodos proprios. Esse processo ocorre
desde o recebimento da noticia-crime até a apresentacio do respectivo rela-
tério contendo as conclusdes colhidas durante a investigacio.

Sao varios os sistemas de investigagdo criminal, mas podemos dizer
que eles podem ser classificados basicamente em trés tipologias, conforme
a autoridade responsavel pela sua diregao: policial, ministerial ou judicial.
No Brasil, conforme se depreende da leitura do Cédigo de Processo Penal
(CPP, Art. 5° ¢ ss.) e de sua exposicio de motivos (abaixo transcrita), o
legislador optou pelo sistema de investigagio criminal policial, conduzida
pelas policias judicidrias sob a dire¢ao dos delegados de policia e formaliza-
da por meio do inquérito policial:
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Foi mantido o inquérito policial como processo preliminar ou pre-
paratdrio da agio penal, guardadas as suas caracteristicas atuais.
O ponderado exame da realidade brasileira, que nio é apenas a dos
centros urbanos, sendo também a dos remotos distritos das comarcas
do interior, desaconselha o repiidio do sistema vigente. O preconiza-
do juizo de instrugio, que importaria limitar a fungio da autori-
dade policial a prender criminosos, averiguar a materialidade dos
crimes e indicar testemunbas, s6 é praticavel sob a condigio de que as
distdncias dentro do seu tervitdrio de jurisdigio sejam ficil e rapida-
mente superdveis. Para atuar proficuamente em comarcas extensas,
e posto que deva ser exclutda a hipdtese de criagio de juizados de
instrugdo em cada sede do distrito, seria preciso que o juiz instrutor
possuisse o dom da ubiquidade. De outro modo, nio se compreen-
de como poderia presidir a todos os processos nos pontos diversos da
sua zona de jurisdigio, a grande distincia uns dos outros e da sede
da comarca, demandando, muitas vezes, com os morosos meios de
condugio ainda praticados na maior parte do nosso bhinterland, va-
rios dias de viagem, seria imprescindivel, na pratica, a quebra do
sistema: nas capitais e nas sedes de comarca em geral, a imediata
intervengio do juiz instrutor, ou a instrugio dinica; nos distritos lon-
ginguos, a continuagio do sistema atual. Nio cabe, aqui, discutir
as proclamadas vantagens do juizo de instrugio. Preliminarmen-
te, a sua adogio entre nds, na atualidade, seria incompativel com
o critério de unidade da lei processual. Mesmo, porém, abstraida
essa consideragdo, ha em favor do inquérito policial, como instrugio
provisdria antecedendo a propositura da agio penal, um argumento
dificilmente contestdvel: ¢ ele uma garantia contra apressados e er-
roneos juizos, formados quando ainda persiste a trepidagio moral
cansada pelo crime ou antes que seja possivel uma exata visio de
conjunto dos fatos, nas suas circunstincias objetivas e subjetivas. Por
mais perspicaz e circunspeta, a autoridade que dirige a investiga-
¢do inicial, guando ainda perdura o alarma provocado pelo crime,
estd sujeita a equivocos ou _falsos juizos a priori, on a sugestoes ten-
denciosas. Nio raro, é preciso voltar atvds, refazer tudo, para que a
investigagio se oriente no rumo certo, até entio despercebido. Por
que, entio, abolir se 0 inquérito preliminar ou instrugio proviséria,
expondo se a justica criminal aos azares do detetivismo, ds marchas
e contramarchas de uma instrugio imediata e vinica? Pode ser mais
expedito o sistema de unidade de instrugio, mas o nosso sistema tra-
dicional, com o0 inquérito preparatdrio, assegura uma justica menos
aleatdria, mais prudente e serena.
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Nos termos da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88) e da Lei n°
12.830/2013 (que dispde sobre a investigagao criminal conduzida pelo de-
legado de policia), a presidéncia do inquérito policial cabe ao delegado de
policia de carreira, autoridade de policia judicidria, bacharel em direito, que
possui discricionariedade na condugao das investigagdes criminais e das dili-
géncias necessarias a elucidagio das infragoes penais.

Frisamos que, a despeito do Ministério Publico (MP), titular
da ac¢do penal publica, poder colher por outros meios os elementos de
convic¢ao necessdrios para dar inicio a persecu¢do criminal injudicio,
certo ¢ que o inquérito policial ¢ o Gnico procedimento formalmente
disciplinado em lei (em sentido estrito), com a finalidade exclusiva de
apuracao de infra¢des penais.

Portanto, no Brasil, a investigagio criminal realizada pelas policias
judicidrias (Policia Federal e policia civis estaduais, nos termos da CF/88,
Art. 144, § 1°,1, IT e IV, ¢ § 4°) materializa-se por meio do inquérito policial,
que ¢ presidido e dirigido por delegado de policia.

No que diz respeito a Policia Federal, o poder constituinte a incum-
biu de uma série de atribui¢des, dentre as quais: apurar infragdes penais con-
tra a ordem politica e social ou em detrimento de bens, servigos e interesses
da Unido ou de suas entidades autdrquicas e empresas ptblicas, assim como
outras infra¢des cuja prética tenha repercussio interestadual ou internacional
e exija repressdo uniforme, prevenir e reprimir o trdfico de entorpecentes, o
contrabando ¢ o descaminho, bem como exercer, com exclusividade, as fun-
¢oes de policia judicidria da Unido.

Assim, constitui como uma das tarefas da Policia Federal a investi-
gagio de desvio de recursos publicos federais repassados pela Unido as pre-
feituras municipais, através de transferéncias decorrentes da propria CF/88
ou de leis especificas, bem como das transferéncias voluntérias (convénios,
contratos de repasse etc.), pratica ilicita que normalmente vem acompanhada
de outras condutas delituosas de consideravel gravidade e potencial lesivo,
tais como lavagem dinheiro, participa¢do em organizag¢io criminosa, crimes
previstos na lei de licitagdes (Lei n° 8.666/1993), dentre outras, o que de-
monstra a complexidade e a importincia da repressao dessas infragoes penais.

I.I1 CONCEITO DE INQU];‘,RITO POLICIAL
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Embora a legislagao processual penal vigente nao estabeleca um con-
ceito de inquérito policial’, 0 Art. 42 da Lei n°2.033/1871, ja revogada, o de-
finiu da seguinte forma: “o inquérito policial consiste em todas as diligéncias
necessdrias para o descobrimento dos fatos criminosos, de suas circunstancias
e de seus autores e cimplices, devendo ser reduzido a instrumento escrito”

(MARCAO, 2014, cap. 5).

Guilherme de Souza Nucci, com muita precisio, conceitua o inqué-
rito policial como “um procedimento preparatdrio da agao penal, de cardter
administrativo, conduzido pela policia judicidria e voltado a colheita preli-
minar de prova para apurar a pritica de uma infragio penal e sua autoria”

(NUCCI, 2016, cap. 9).

Renato Marcao afirma que o inquérito policial ¢ “o principal instru-
mento de que se vale o Estado para a investigagao de fato tipificado como de-
lito”, sendo ele um “procedimento administrativo de natureza investigatéria,
instaurado e presidido pela policia judicidria com a finalidade de apurar a ocor-
réncia de determinado fato apontado como ilicito penal, sua autoria e eventual
materialidade, com todas as suas circunstincias” (MARCAOQ, op. cit., passim).

Eo inquérito policial, portanto, um procedimento pré-processual,
de natureza administrativa, dirigido pelo delegado de policia, que tem por
objetivo apurar a materialidade e autoria de infra¢oes penais comunicadas a
policia judicidria, justificando ou nio a propositura de eventual a¢ao penal.

Possui, dessa forma, dupla fungao: se, por um lado, o inquérito poli-
cial se presta a subsidiar o titular da agao penal para o ingresso em juizo, for-
necendo elementos de convicgao quanto 4 autoria e materialidade delitivas,
inclusive realizando cautelarmente a coleta de provas pereciveis e irrepetiveis
em juizo; por outro lado, objetiva também evitar acusa¢oes infundadas e pre-
cipitadas, assim como a instaura¢ao de um processo penal sem justa causa, em
clara observancia dos principios norteadores de um direito processual penal
garantista, resguardando a liberdade do inocente e evitando custos desneces-

sarios ao Estado (BRASILEIRO, 2016).

1 O cédigo de processo penal portugués, diferentemente do brasileiro, por exemplo, contém uma
defini¢io de inquérito, estabelecendo que ele compreende o conjunto de diligéncias que visam
investigar a existéncia de um crime, determinar os seus agentesea rcsponsabilidadc deles e descobrir e
recolher as provas, em ordem 4 decisio sobre a acusagio (CPP portugués, Art. 262, n° 1). Ressalte-se,
entretanto, que, no processo penal luso, o inquérito (que nio ¢ policial), constitui uma das fases do
processo, cuja direcio cabe ao MP.
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1.2 CARACTERISTICAS DO INQUﬁRITO POLICIAL

O inquérito policial ¢ um procedimento administrativo, ndo poden-
do ser considerado processo, uma vez que o érgao encarregado de sua condu-
30, no caso, a policia judicidria, nio dispoe de poder jurisdicional.

E sigiloso, por for¢a do Art. 20 do CPP, que dispoe que o delegado
de policia e seus agentes assegurarao o sigilo necessério a elucidagao do fato
ou exigido pelo interesse da sociedade e para protec¢ao da intimidade do in-
vestigado. O sigilo do inquérito policial, nos termos da CF/88 ¢ da legislacao
vigente, bem como da Stimula n° 14 do Supremo Tribunal Federal (STF),
nao pode ser oposto a defesa, sendo prerrogativa desta o acesso amplo aos
autos e ao conteudo das diligéncias jé produzidas.

E escrito, pois todas as diligéncias e atos realizados devem ser
necessariamente formalizados e documentados, de forma a demonstrar
a legalidade de sua produgao e possibilitar ao investigado o exercicio da
ampla defesa e do contraditério desde a investigagao criminal preliminar
até a sentenca final.

O inquérito policial ¢ inquisitivo, isto ¢, ndo estd submetido ao
contraditério, muito embora haja previsio de que o investigado possa
indicar ao delegado de policia a realizagio de diligéncias que julgue ne-
cessarias ao exercicio da ampla defesa. Contudo, o delegado de policia
nao estd obrigado a realizd-las, podendo recusar o requerimento de dili-
géncias, sempre de forma fundamentada.

Quanto a dispensabilidade do inquérito policial, a melhor leitura
que podermos fazer de tal caracteristica ¢ que, para o oferecimento da de-
nuncia, o Ministério Publico pode prescindir do inquérito policial, se pos-
suir elementos de convic¢ao suficientes para tanto. Entretanto, nos crimes de
acio penal publica incondicionada, ao tomar conhecimento de uma infracio
penal, o delegado de policia estd obrigado a iniciar a persecu¢io criminal.
Portanto, o inquérito policial ¢ dispensével somente no caso de o titular da
acdo penal ter colhido as provas da materialidade delitiva e indicios suficien-
tes de autoria por outros meios (SILVA, 2016, p. 25).
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1.3 DA NOTITIA CRIMINIS

Conforme exposto, em regra, o delegado de policia, por for¢a do
principio da obrigatoriedade, ao tomar conhecimento de um determinado
fato enquadrado como crime, deverd instaurar o respectivo inquérito poli-
cial. A esse conhecimento, seja ele espontineo ou provocado, se dd o nome
de notitia criminis ou noticia-crime.

“F com a noticia da prética de um delito que se poe em movimento a
midquina estatal de persecugio criminal” (BARBOSA, 2010, p. 157).

A doutrina costuma classificar a noticia-crime da seguinte forma:
de cognicio imediata ou espontinea, de cogni¢iao mediata ou provocada, de
cognicao coercitiva ¢ inqualificada (SILVA, 2016, pp. 26-28).

A notitia criminis de cogni¢io imediata ou espontinea ¢ a que se
d4 por meio das atividades de rotina da prépria policia judicidria ou obtidas
através da midia, por exemplo. Nessas situacdes, havendo fundamentos de
fato e de direito que indiquem a prética de uma infragio penal, deve o delega-
do de policia instaurar o respectivo inquérito policial.

Como noticia-crime de cogni¢ao mediata ou provocada entende-se
aquela que se d4 por meio de expediente escrito, como no caso das requisi-
¢oes judiciais e do MP, assim como no das representagées do ofendido ou de
qualquer do povo que venha a tomar conhecimento da prética de algum fato
delituoso (delatio criminis).

Importante ressaltar que as requisi¢oes do MP nao sio um género
em si, mas uma espécie de noticia-crime, que nao se reveste do cardter de or-
dem, por nao haver uma relagao de subordinagio entre as policias judicid-
rias e aquele 6rgao. O delegado de policia se encontra obrigado a instaurar
inquérito policial no caso das requisi¢oes, assim como ocorre com qualquer
outra noticia-crime, por for¢a do principio da obrigatoriedade, no caso de
se tratar de agdo penal publica. Dessa forma, caso a requisicio ministerial
nio se encontre devidamente fundamentada ou demonstre ser manifesta-
mente ilegal (auséncia de atribui¢ao do érgio requisitado, atipicidade do
fato, presenca de alguma causa extintiva da punibilidade etc.), pode o dele-
gado de policia deixar de instaurar o respectivo inquérito policial, sempre
mediante decisao fundamentada.
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Da leitura dos dispositivos legais que regulamentam o inquérito po-
licial no CPP, destacando-se o Art. 16, verificamos, também, que nao cabe ao
MP, ja na requisi¢io de instauragao de inquérito policial, determinar quais as
diligéncias que deseja ver ou nao realizadas, pois o delegado de policia goza de
total autonomia tdtica e técnica na condugio das investigagoes, cabendo a ele
decidir qual a melhor forma de colher os elementos necessérios a elucidacio
dos fatos supostamente criminosos ¢ o momento oportuno para desencadear
a ac¢io estatal, de forma a nao prejudicar o resultado util das investigagoes
criminais por ele dirigidas. O MP tem a oportunidade de requisitar novas
diligéncias somente ap6s apresentagao do relatério conclusivo.

A noticia-crime ¢ de cognigio coercitiva nos casos de prisao em fla-
grante, em que o preso ¢ apresentado ao delegado de policia, que, convencen-
do-se da presenga de indicios razodveis da prética de infragao penal tipifica-
da, deve determinar a elaboragio do respectivo auto de prisao em flagrante

(CPP, Arts. 82,301 e ss.).

Por fim, classifica-se como inqualificada a noticia-crime anénima ou
apocrifa, ou seja, aquela que nio possui a identificagio do respectivo autor.
Por forga da jurisprudéncia do STF (HC 98.345/R]J, Rel. Min. Marco Auré-
lio, Rel. para o acérdao Min. Dias Toffoli, DJ de 17/09/2010) a noticia-cri-
me andnima somente pode fundamentar a instauragao de inquérito policial
se precedida por diligéncias preliminares que visem confirmar a verossimi-

lhanca dos fatos nela contidos (SILVA, 2016, pp. 26-28).
I.4 FORMAS DE INSTAURAQAO DO INQU]::RITO POLICIAL

Segundo o CPP, nos crimes de agio penal publica, o inquérito poli-
cial pode iniciar-se de oficio (CPP, Art. 5°, inciso I), mediante requisi¢ao da
autoridade judicidria ou do MP, ou a requerimento do ofendido ou de seu
representante legal (CPP, Art. 5°, inciso II), apds noticia-crime oferecida por
qualquer do povo (CPP, Art. 5°,§ 3°) ¢, ainda, por auto de prisao em flagran-
te (CPP, Arts. 300 e ss.).

Em relagao 4 Policia Federal, caber acrescentar que hd a possibilidade de
instauragio de inquérito policial mediante autorizagio ou determinagio do Mi-
nistro da Justiga, nos casos de infragdes penais que tenham repercussio interesta-
dual ou internacional que exijam repressio uniforme, que nao constem do rol ta-
xativo da legislagio de regéncia (Art. 1°, pardgrafo tnico, da Lei n° 10.446/2002).
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J4& em relagao aos crimes de acdo penal publica condicionada, esta
s6 terd inicio com a representacio da vitima (CPP, Art. 59, § 4°). O mesmo
ocorre em relagio aos crimes de ac¢io penal de iniciativa privada, onde o de-
legado de policia somente poderd proceder ao inquérito policial ap6s queixa

apresentada pelo ofendido (CPP, Art. 5°, § 5°).
I.§ DA OBRIGATORIEDADE DO INQUI::RITO POLICIAL

Dissemos anteriormente que, por for¢a do principio da obrigatorie-
dade ou da legalidade processual, logo que tomar conhecimento de noticia-
crime, o delegado de policia, deve instaurar imediatamente o inquérito policial
(observando-se a necessidade de representagio do ofendido, nos casos de agao
penal publica condicionada, e de queixa, nos caso de agdo penal privada).

O principio da obrigatoriedade da agio penal ou da legalidade pro-
cessual, como ¢ referido no direito portugués, encontra-se consagrado no
CPP em seus Arts. 5°, 6° ¢ 24, sendo aplicével tao somente aos crimes de agio
penal publica incondicionada, em oposi¢ao ao principio da oportunidade,
aplicavel as a¢des penais privadas e as publicas condicionadas a representagao
do ofendido ou  requisi¢ao o Ministro da Justica.

Luigi Ferrajoli (FERRAJOLI, 2002, p. 457) define o postulado da
obrigatoriedade como “a obrigagio dos érgaos de acusagio publica de pro-
mover o juizo para toda notitia criminis que vier a seu conhecimento — ainda
que para requerer o arquivamento ou a absolvi¢ao caso considerem o fato
penalmente irrelevante ou faltarem indicios de culpabilidade”

Nas palavras de Figueiredo Dias, “a consagragio do principio da
legalidade ¢, em principio e face ao que fica dito, de aplaudir; ela preserva
um dos fundamentos essenciais do Estado-de-direito, enquanto poe a justica
penal a coberto de suspeitas e tentacoes de parcialidade e arbitrio” (FIGUEI-

REDO DIAS, 1981, p. 128).

Diante de uma noticia-crime de um “fato criminal processavel por
acdo penal publica incondicionada’, ou havendo representagao ou queixa do
ofendido (nos casos de agio penal publica condicionada e de agao penal pri-
vada, respectivamente), “a autoridade policial deverd desencadear o procedi-
mento investigatério (dever de atuar), desenvolvé-lo e conclui-lo (ndo arqui-
var), nio podendo dispor (selecionar) dos fatos e nem dos agentes segundo
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critérios subjetivos de conveniéncia” (GIACOMOLLI, 2011, pp. 75-76).
Por for¢a do principio da obrigatoriedade, portanto, o delegado de policia
estd obrigado a instaurar o respectivo inquérito policial, em virtude da indis-
ponibilidade do interesse publico.

Contudo, entendemos que cabe ao delegado de policia um juizo
discriciondrio de conveniéncia e oportunidade, de modo que possa verificar
a melhor forma e 0 momento mais adequado para dar inicio ao inquérito
policial, desde que de acordo com critérios objetivos previamente estabele-
cidos e em um prazo razodvel, priorizando as noticias-crime mais relevantes
e de grande potencial lesivo, com a finalidade de dar uma maior efetividade
as investigacoes ¢ melhor gerir os recursos humanos e materiais disponiveis.

Nao pretendemos a adogao pura e simples do principio da oportuni-
dade na fase pré-processual, onde o delegado de policia estaria livre, segundo
suas proprias convicgdes, para decidir sobre a instauragio do inquérito poli-
cial, dando margem a possiveis direcionamentos indevidos das investigacoes, a
interferéncias externas danosas ou a uma seletividade investigativa indesejavel
em um Estado Democritico de Direito, fundado no respeito da dignidade da

pessoa humana e da igualdade. Afinal, “os encarregados da investigacao, ante a
notitia criminis, possuem o dever de atuar” (GIACOMOLLL 2014, p. 277).

Ainda que se admita a opgao pela possibilidade de aplicacio do
principio da oportunidade pela policia judicidria, essa opgao “deve reger-se
segundo critérios de objectividade e de isengao”, de modo a nao aniquilar a

legalidade e boa-fé da atuacio policial (VALENTE, 2016, p. 217).

Propomos, na realidade, uma mitigagao da obrigatoriedade, ou me-
lhor, uma discricionariedade regrada (LOPES JR. 2013, p. 382), permitindo-
se a0 delegado de policia adotar estratégias, rotinas de andlise e classificagao
das noticias-crime, priorizando investigages mais relevantes para sociedade,
de acordo com critérios objetivos, como a gravidade da lesao e a relevincia do
bem juridico tutelado. Afinal, “a discricionariedade da autoridade policial in-
sere-se nas linhas investigatdrias de atuacao (como, quem, onde ¢ 0 que inves-
tigar), na realizagio de diligéncias e na produgio de elementos probatérios’,
cabendo ao delegado de policia “dirigir formal e materialmente toda a fase
preliminar, mantendo-a sob seu comando e controle, ditando as diretrizes,

ordens, modus procedendi” (GIACOMOLLI, 2011, pp. 76-77).
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Alias, no ordenamento juridico brasileiro ja hd previsao de hipé6teses
de mitigagio da obrigatoriedade, como no caso da Lei n.° 9.099/1995, que
criou os Juizados Especiais Civeis e Criminais com competéncia para o pro-
cessamento, julgamento e execugio das infragdes penais de menor potencial
ofensivo, onde se encontra prevista a possibilidade de composi¢ao civil do
dano ocasionado pelo delito como causa de exclusio do processo (Art. 74 da
Lein®9.099/1995) ¢, ainda, se estabelece hipdteses de aplicacio imediata da
pena ndo privativa de liberdade, mediante transagao penal ofertada pelo MP

(Art. 76 da Lei n° 9.099/1995).

E possivel também verificar essa mitigagio do principio da obrigato-
riedade na propria Lei n° 12.850/2013, quanto trata do instituto da colabo-
ragao premiada, quando prevé, inclusive, a possibilidade de perdao judicial
ao colaborador (Art. 4°, caput, da Lei n° 12.850/2013).

2 Do Inicio po INQUERITO PoriciaL NA Poricia
FEDERAL

Até o dia 7 de novembro de 2016, a atividade de policia judicidria
na Policia Federal se encontrava regulamentada pela Instrugao Normativa n°
11-DG/DPF, de 27 de junho de 2001. Havia a previsao de as noticia-cri-
me recebidas pelas unidades da Policia Federal deveriam ser encaminhadas a
Corregedoria-Geral, as respectivas corregedorias regionais ou ao chefe de de-
legacia descentralizada, conforme o caso, para fins de registro e manifestagio
quanto a atribuigéo investigativa do (')rg;io, sendo posteriormente encami-
nhadas as autoridades responsaveis pela distribuicao e destas ao delegado de
Policia Federal designado para presidir o respectivo inquérito policial, para
instauracio imediata.

Dessa forma, as corregedorias ou chefes de delegacia descentralizada
se limitavam a analisar se a Policia Federal possuia atribuigao para investigar
os fatos noticiados e verificar se ja havia inquérito policial em andamento,
com o mesmo objeto, de forma a evitar o bis in idem.

Caso o distribuidor ou o delegado de Policia Federal eventualmente
designado para presidir o inquérito policial ndo concordasse com sua instau-
ragao, a noticia-crime deveria ser restituida as corregedorias ou aos chefes das
delegacias descentralizadas, para nova manifestagao. Havendo concordéncia

20 Revista Brasileira de Ciéncias Policiais S —

Byasilia, v. 8 n. 1, p. 9-38, Edigio Especial, jan/jun 2017.



Alex Silva Chagas

das corregedorias ou dos chefes das delegacias descentralizadas, o noticiante
deveria ento ser comunicado da decisio, da qual caberia recurso a autorida-
de superior. Constatada a auséncia de atribui¢io da Policia Federal, a noticia-
crime deveria ser encaminhada a autoridade competente.

No que diz respeito as requisi¢oes, embora passiveis de indeferimen-
to, na hipétese do MP insistir com a necessidade de instauragao do inquérito
policial, o delegado de Policia Federal deveria cumprir a requisi¢ao e instaurar
o respectivo procedimento, caso a requisi¢ao nao fosse manifestamente ilegal.

Conforme n° 6 da Instrugiao Normativa n® 11-DG/DPEF, de 27 de junho
de 2001, quando os fatos noticiados nao possibilitassem a instaura¢io imediata
de inquérito policial, sua procedéncia deveria ser averiguada, com vista & confir-
magio da existéncia da infragdo penal, na forma prevista no § 3°, Art. 5° do CPP.
Aqui j4 se previa hipdtese de ndo instauracao imediata do inquérito policial, pos-
sibilitando uma melhor anlise e enquadramento dos fatos noticiados.

Entretanto, a partir de 8 de novembro de 2016, passou a vigorar no
Ambito da Policia Federal a Instru¢ao Normativa n° 108-DG/PF, em substi-
tui¢ao a Instrugio Normativa n° 11-DG/DPF, de 27 de junho de 2001.

Em seu Art. 3°, a Instrucio Normativa n° 108-DG/PF estabelece os
principios que devem orientar a atividade de policia judicidria na Policia Fe-
deral, sendo eles: legalidade, moralidade, impessoalidade, eficiéncia, razoabi-
lidade, celeridade, economicidade e instrumentalidade das formas.

H4 também previsao expressa de que a “distribuicio de meios e recursos
disponiveis a investigagio atender4 4 gravidade e a complexidade dos fatos inves-
tigados, a potencialidade lesiva da conduta delituosa e a natureza juridica do bem
penalmente tutelado” (Art. 3°, § 2°, da Instru¢io Normativa n° 108-DG/PF).

Resta clara a intengdo da Policia Federal de priorizar as investiga-
¢oes mais complexas e que tenham um potencial lesivo considerdvel, bem
como aquelas em que o bem juridico penalmente tutelado seja mais relevan-
te, como ¢ o caso das investigagdes que visam o combate ao crime organiza-
do, & corrupgio, aos crimes financeiros, a lavagem de dinheiro e ao desvio de
recursos publicos.

A regra em questao se aplica desde o recebimento e andlise prévia
das noticia-crime, identificando-se aquelas de maior potencial lesivo e cujo
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bem juridico penalmente tutelado seja mais relevante, se possivel reunindo
em um sé procedimento investigatdrio, evitando-se a instauragio de varios
procedimentos para investigar fatos que podem ser atribuidos a uma tnica
organizagao criminosa, por exemplo.

Destaque-se, ainda, o disposto no Art. 9° da Instru¢io Normativa n°
108-DG/PF, de 08 de novembro de 2016, onde se estabelece que, na analise
das noticia-crime, deverd ser observada a existéncia de investigagdo conexa
em andamento, projetos ou rotinas de trabalho formalmente instituidas, que
visem ao tratamento de informagdes, A classificagio ¢ ao agrupamento das
noticias, de acordo com as circunstincias do cometimento da prética delituo-
sa ou de sua autoria, a fim de otimizar os recursos empregados nas investiga-
¢oes. Mais uma vez, a nova instrucao normativa, possibilitou a andlise prévia
das noticia-crime, com a finalidade de classificagdo e agrupamento, antes da
instauracio do respectivo inquérito policial.

Por fim, o Art. 18 da Instru¢io Normativa n° 108-DG/PF, de 08
de novembro de 2016, prevé que, quando a noticia-crime for andnima ou
nao possibilitar a imediata instauragao de inquérito policial, a Corregedo-
ria-Geral, a Corregedoria-Regional ou Chefe de Delegacia descentralizada
determinario, conforme o caso, a verificacao de procedéncia de informagdes,
nos termos da lei, sendo vedadas, nessa fase, intimagoes, representagdes por
medidas cautelares e apreensoes, salvo de coisas encaminhadas com a propria
noticia-crime, devendo as entrevistas e diligéncias realizadas constarem de
informagao policial produzida pelo agente de Policia Federal responsavel pe-
las investigacoes preliminares.

3 DA INVESTIGAGAO DE DESVIO DE RECURSOS PUBLICOS

A repressao ao desvio de recursos publicos, a corrupgio e ao
crime organizado ¢ prioridade da Policia Federal, institui¢io que vem
desempenhando papel de destaque no combate a tais modalidades de-
lituosas, devido ao know-how adquirido nos tltimos anos em diversas
operagdes policiais realizadas, destacando-se atualmente a denominada
“Operaciao Lava Jato”.

Segundo Felipe Eduardo Hideo Hayashi, a “corrup¢io ¢ um com-
plexo fendmeno global” que “afeta o desenvolvimento de todos os paises do
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mundo’, contribuindo, dessa forma, para a concentragio de renda ¢ aumento

das desigualdades sociais (HAYASHI, 2015, p. 11).

Conforme Manual de Investigaciao de Desvio de Recursos Puablicos
da Policia Federal (2011, p. 9), dados da Fundagio Getilio Vargas apontam
que o Brasil perde 5% do PIB (produto interno bruto) a cada ano por causa
da corrupgio, o que gera consequéncias graves, como a insuficiéncia e até
mesmo auséncia de prestagio de servigos ptblicos basicos, privando grande
parte da populacio de condigoes satisfatdrias e mais humanas de existéncia.

Como vimos acima, a Policia Federal, nos termos do Art. 144, § 1°,
inciso I, da CF/88, tem como atribui¢ao apurar as infragoes penais praticadas
em detrimento de bens, servigos ¢ interesses da Unido ou de suas entidades
autdrquicas e empresas ptblicas.

Nesse contexto, frequentemente os delegados de Policia Federal se de-
param com noticia-crime de desvio de recursos publicos repassados pela Uniao
as prefeituras municipais, constituindo-se essa matéria, sem sombra de dtvidas,
uma das maiores causas de instauracao de inquéritos policiais federais.

A investigacio de desvio de recursos publicos repassados as prefei-
turas municipais envolve algumas peculiaridades, decorrentes da cultura de
gestdo implantada na administracao publica em geral e nos executivos muni-
cipais em especial, caracterizada pelo nepotismo, pelo apadrinhamento e pela
confusio entre o publico ¢ o privado, onde o locupletamento de alguns pou-
cos, detentores do poder politico e econdémico, se sobrepde a satisfagao dos
interesses publicos mais bésicos da populagio, como a satide ¢ a educagao.

Um das formas mais comuns utilizadas para o cometimento de cri-
mes dessa natureza ¢ a utiliza¢do de empresas de fachada ou “fantasmas’, isto
¢, pessoas juridicas ou empresas individuais constituidas legalmente, mas que
nao existem de fato, nao exercem quaisquer atividades e servem apenas para
fornecer notas fiscais “frias” ou inidéneas, com o objetivo de justificar gas-
tos publicos com a aquisi¢io de mercadorias que nio sao verdadeiramente
entregues e com a prestacgio de servicos que nao sao efetivamente prestados.
Ou seja, a0 invés de serem aplicados na finalidade prevista pelo ordenamento
juridico, os recursos sio desviados em beneficios de agentes politicos (pre-
feito e vereadores), servidores publicos municipais e terceiros (empresarios,
advogados, contadores etc.).
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E comum também a fraude em processos licitatérios e o conluio entre
os participantes, em regra, com a conivéncia de agentes politicos e servidores
publicos, impedindo a livre concorréncia entre os licitantes e ocasionando
graves prejuizos ao erdrio, com a aquisi¢ao de mercadorias e contratagio de
servigos e obras superfaturados.

Percebe-se assim que sao criadas verdadeiras estruturas criminosas
em torno das prefeituras municipais, integradas por agentes politicos, servi-
dores publicos, empresas de fachada, escritérios de contabilidade e de asses-
soria juridica, cuja finalidade tinica e exclusiva é o desvio de recursos publicos
repassados pela Uniao.

Ocorre que, a partir da andlise de um fato isolado ocorrido em um
determinado municipio, nem sempre ¢ possivel perceber o funcionamento
dessa engrenagem delituosa, pela forma difusa em que normalmente se en-
contra estruturada, muitas vezes sem uma hierarquia padrao.

Como regra, a grande maioria dos inquéritos policiais instaurados
dessa forma, isto ¢, a partir de noticia-crime de infragdes penais isoladamente
consideradas e limitadas a um municipio, fora de um contexto de repressao a
criminalidade organizada e sem uma anélise preliminar, possuem uma baixa
efetividade, alcangando, em geral, apenas uma pequena parte dos envolvidos
e possibilitando a perpetuagio das préticas ilicitas.

A investigagio de desvio de recursos ptblicos federais repassados as
prefeituras, seja pela complexidade dos fatos apurados, seja pela potencial
atuagio de organizagoes criminosas especializadas, demanda a utilizagao de
técnicas mais eficazes de repressao, bem como a utilizagao dos conhecimen-
tos de andlise e inteligéncia policial, desde o recebimento e tratamento das
noticia-crime, identificando e reunindo aquelas que podem ser inseridas em
um mesmo contexto (determinada base territorial, coincidéncia de envolvi-
dos, ligacoes politico-partiddrias entre os agentes politicos e sécios das em-
presas contratadas etc.).

4 CRIME ORGANIZADO E INVESTIGAGCAO CRIMINAL

Muitas sao as dificuldades encontradas na investigagao criminal de
desvio de recursos publicos, principalmente quando tais crimes sdo come-
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tidos por uma organizagio criminosa, tendo em vista ora a deficiéncia ou
insuficiéncia da legislacao, ora as préprias caracteristicas da criminalidade
organizada.

Hassemer define o crime organizado como “um fenémeno crimind-
geno, cujas estruturas operativas policiais e judiciérias e cujo ordenamento
juridico processual penal vigente num determinado tempo e espago se ma-
nifestam incapazes de prevenir” (apud VALENTE, 2009, p. 159), dada a
complexidade de identificagio e comprovagao do funcionamento dessas es-

truturas criminosas.

A Convengio das Nagoes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional, ou simplesmente Convencio de Palermo, devidamente incor-
porada ao nosso ordenamento juridico (Decreto n° 5.015, de 12 de margo de
2004), transformou-se no principal instrumento global de combate ao crime
organizado transnacional e prevé, dentre outras coisas, que os paises signaté-
rios se comprometam a adotar uma série de medidas contra a criminalidade
organizada transnacional, incluindo a tipificagio da participagio em orga-
nizagdes criminosas, lavagem de dinheiro, corrup¢ao e obstrugao da justica.

Segundo a Convengio de Palermo, uma organizagio criminosa po-
der ser definida como um “grupo estruturado de trés ou mais pessoas, exis-
tente hd algum tempo e atuando concertadamente com o propésito de co-
meter uma ou mais infracées graves ou enunciadas na presente Convencio,

t fragoes g d p te C ¢
com a intengao de obter, direta ou indiretamente, um beneficio econémico
ou outro beneficio material”

Jé o Federal Burean of Investigation (FBI), define o crime organiza-
do como qualquer grupo de alguma forma estruturado, cujo objetivo prin-
cipal ¢ o lucro a partir da pratica de atividades ilegais (disponivel em: ht-
tps://www.fbi.gov/investigate/organized-crime). Tais grupos costumam
se utilizar da violéncia e da corrupg¢ao de autoridades publicas para realizar
suas atividades ilicitas.

O crime organizado caracteriza-se, pois, “por um determinado 7z0-
dus operandi, com divisao de tarefas, utilizacao de métodos sofisticados, exis-
téncia, por vezes, de simbiose com o Poder Publico, além de alto poder de
intimidagao” (DE SANCTIS, 2015, cap. 1). Seu desenvolvimento “apresen-
ta-se dissimulado ou encoberto por atividade comercial licita” (ibidem).
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A Lei n. 12.694/2012, que dispde sobre o processo ¢ o julgamento co-
legiado em primeiro grau de jurisdi¢io de crimes praticados por organizagoes
criminosas, conceituou organiza¢ao criminosa em seu Art.2°da seguinte forma:

considera-se organizagdio criminosa a associagio, de 3 (trés) ou mais
pessoas, estruturalmente ordenada e caracterizada pela divisio de
tarefas, ainda que informalmente, com objetivo de obter, direta ou
indiretamente, vantagem de qualquer natureza, mediante a priti-
ca de crimes cuja pena maxima seja igual ou superior a 4 (quatro)
anos ou que sejam de cardter transnacional.

No entanto, a tipificagio do crime organizado ocorreu somente com
a edi¢do da Lei n° 12.850/2013, que adotou conceito um pouco diferente
(Art. 1°,§ 1°, da Lei n° 12.850/2013):

Associagio de 4 (quatro) ou mais pessoas estruturalmente ordenada
e caracterizada pela divisio de tarefas, ainda que informalmente,
com objetivo de obrer, direta ou indiretamente, vantagem de qual-
quer natureza, mediante a prdtica de infragoes penais cujas penas
mdximas sejam superiores a 4 (¢ qwztm) anos, ou que sejam de cari-
ter transnacional.

Visto o conceito legal, é preciso tecer alguns comentérios acerca das
caracteristicas ou fatores que identificam uma organizacao criminosa.

Guilherme Cunha Werner, citando Abadinsky, estabelece os seguin-
tes critérios para o estudo do crime organizado transnacional, delimitando
o seu exato significado: 1) ndo apresenta motivago politica, buscando ape-
nas o ganho ilicito e o poder; 2) estrutura hierarquizada; 3) a participagao
de seus membros ¢ definida pelas qualidades individuais de cada um; 4) os
integrantes formam uma subcultura, aceitando os comportamentos e as re-
gras do grupo, distintas das adotadas pela sociedade; 5) perpetuagio, com a
integracio de novos membros; 6) uso da for¢a e da corrupgio; 7) especia-
lizagao e divisio de tarefas; 8) monopdlio das atividades ilicitas, visando &
hegemonia na distribui¢io de determinados bens ou servigos; 9) comando
mediante normas e regras prévias, como se fosse uma organizagao legalmente

constituida (ABADINSKY apud WERNER, 2009, pp. 42-43).

Vicente Greco Filho também aponta alguns tragos distintivos do
crime organizado indicados pela doutrina (GRECO FILHO, 2014, cap. 1):
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a) Estrutura organizacional, com células relativamente estanques,
de modo que uma nio tem a identificagio dos componentes da ou-
tra;

b) Especializagio de tarefas, de modo que cada uma exerce uma
atividade predominante. Tomando como exemplo uma organiza-
¢do criminosa para o trdfico ilicito de entorpecentes, dir-se-ia que
tem atividade definida o importador, o transportador, o destilador,
0 financeiro, o traficante de drea e distribuidor e o traficante local,
como uma rede, das artérias aos vasos capilares;

¢) A existéncia de vdrios niveis de hierarquia, em que os subordina-
dos nem sempre, ou quase nunca, conhecem a identidade da chefia
de dois ou mais escaloes superiores ou ainda que conhecam a chefia
mais elevada nio tém contato direto com ela e nio podem fornecer
provas a respeito;

d) A possivel existéncia de infiltracio de membros da organizagio
em atividades priblicas, nos Poderes Executivo, Legislativo, Minis-
tério Piblico e Judicidrio e corrup¢do de agentes piiblicos;

e) A tendéncia de durabilidade;

1) A conexdo com outras organizagies, no mesmo ramo ou em ramo
diferente, quando nio a atividade em vdrios ramos;

¢) A coagio, mediante violéncia, chantagem ou aproveitamento da
condigdo de pessoas nio participantes, mas que passam a ser auxi-
liares ou coniventes e que vivem sob a imposigio de grave dano em
caso de delacio;

h) Mais de trés pessoas.

Conforme Fausto de Sanctis, nao ¢ possivel, entretanto, uma concei-
tuagio formalmente rigida de crime organizado, uma vez que abrange uma
série de grupos criminosos distintos com diferentes niveis de organizagio e

expansio (DE SANCTIS, op. cit., cap. 1).

Entretanto, seja qual for o conceito adotado, com a edi¢io da Lei n°
12.850/2013 ja podemos identificar alguns requisitos legais para configu-
ragio de uma organiza¢io criminosa, quais sejam: associa¢io de quatro ou
mais pessoas; estrutura ordenada, caracterizada pela divisao de tarefas; que
visa o lucro mediante a prética de crimes; tais crimes devem ser punidos com
penas maximas superiores quatro ou que eles tenham cardter transnacional,
independentemente da quantidade da pena.
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4.1 DA HIERARQUIA PADRAO AS REDES CRIMINOSAS DIFUSAS

Guilherme Cunha Werner, analisando as tipologias de organiza-
¢oes criminosas transnacionais (conforme estudo realizado pelo Escritério
de Drogas ¢ Criminalidade da Organizacao das Nagoes Unidas), verificou
uma mudanga de paradigma de organiza¢io, de um modelo baseado em uma
rigida estrutura hierarquizada, como no caso das méfias italianas, as redes
criminosas difusas atuais, ideia aplicavel, por exemplo, aos grupos terroristas
internacionais que atuam em células (WERNER, op. cit., p. 92).

Se anteriormente era possivel perceber que os grupos criminosos
organizados apresentavam, em geral, uma estrutura hierarquizada, com um
lider bem definido, que mantém o controle da organizagio através de um
sistema rigido de disciplina, e cuja unido dos membros se baseia em fortes
vinculos sociais ou de identidade étnica, atualmente se verifica a existéncia de
organizagoes criminosas estruturadas em redes, fundamentadas na existéncia
de vinculos bastante voldteis entre seus integrantes, que nao estao obrigados
a participar do grupo, sendo necessario apenas possuirem habilidades especi-
ficas proprias indispensaveis & consecucio dos objetivos ilicitos.

Essa forma de organizagio objetiva justamente dificultar ou até
mesmo inviabilizar a identificagio do grupo e de seus membros, uma vez
que, quando um de seus componentes ¢ identificado pelas agéncias estatais
de repressao, a rede se desfaz e se reorganiza em torno de outro lider ou

lideres (ibidem, p. 97).

Assim, a estruturagao em rede confere “aos lideres e as associacoes
criminosas um nivel de cooperacao e distanciamento, diminuindo a sua vul-
nerabilidade frente a agoes dos érgios responséveis pela manutengio da lei e

da ordem” (ibidem, p. 101).

O modelo de estruturagio em redes difusas é perfeitamente aplica-
vel &s organizagdes criminosas especializadas no desvio de recursos federais
repassados as prefeituras municipais, nao sendo possivel identificar com cla-
reza um lider, mas uma série de individuos e grupos atuando de forma con-
certada para a consecugio de seus objetivos ilicitos, cada um executando sua
fungio dentro da engrenagem delituosa (fornecer documentos falsos, criar
empresas de fachada, forjar licitagdes, “lavar” os recursos obtidos ilicitamente
etc.), mediante uma divisio de tarefas muito bem caracterizada.
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Essa nogio ¢ importante para perceber que, nos casos de organiza-
¢oes criminosas especializadas em desviar recursos publicos (s quais se pode
aplicar o modelo de estruturagio em rede), quando a investigagio inicia-se a
partir de noticia-crime relacionadas a fatos isoladamente considerados, sem
foco na repressio a criminalidade organizada, ela tende a ter uma baixa efeti-
vidade, na medida em que pode permitir a reorganizagao do grupo criminoso
por trs daquela pratica delituosa, criando, por exemplo, novas empresas de
fachada, estabelecendo novos vinculos e adotando outros modi operandi, di-
ficultando a desarticulagio de todo o grupo e possibilitando que alguns dos
envolvidos saiam impunes.

S ProPOSTA DE TRATAMENTO DAS NOTICIAS-CRIME
DE DESVIO DE RECURSOS PUBLICOS REPASSADOS AS
PREFEITURAS MUNICIPAIS

Do que foi exposto até aqui e em consonancia com o que estabelece dis-
poe o Art. 3°, § 2°, e Art. 9°, ambos da Instru¢ao Normativa no. 108-DG/PF, a
qual disciplinou a possibilidade de implanta¢io de rotinas prévias 4 instauragao
de inquéritos policiais no 4mbito da Policia Federal, que visem ao tratamento de
informagoes,  classificagio e ao agrupamento das noticias de crime, de acordo
com as circunstincias do cometimento da pratica delituosa ou de sua autoria, a
fim de otimizar os recursos empregados nas investigagoes, propde-se uma meto-
dologia de tratamento prévio das noticia-crime de desvio de recursos publicos
federais repassados as prefeituras, nos moldes acima elencados.

Esse tratamento prévio objetiva nio s6 verificar a existéncia de in-
vestigacdes j4 em andamento, como também, por exemplo: (i) identificar a
atuagio organizagdes criminosas especializadas e seus possiveis integrantes;
(ii) descortinar a forma de atuagio do grupo criminoso; (iii) levantar o patri-
monio dos envolvidos e compatibilidade do modo de vida com as possiveis
fontes de renda declaradas; (iv) verificar o possivel envolvimento de servido-
res publicos e agentes politicos, especialmente aqueles detentores de prerro-
gativa de foro; e (v) delimitar a 4rea de atuagio da organizagao criminosa, em
quais municipios ela atua, por exemplo.

Dessa forma, ¢ possivel o agrupamento de mais de uma noticia-cri-
me em apenas um procedimento investigativo, quando se verificar a cone-
xdo entre os fatos noticiados, ainda que tenham ocorrido em municipios
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distintos, mas que possivelmente possam ser atribuidos a uma determinada
organizagao especializada no desvio de recursos publicos. Assim, ao invés de
objetivar apenas e tao somente a resolu¢io de uma dada infragio penal, as
investigagoes devem passar a ter um objetivo mais amplo, que 6 combate a
criminalidade organizada.

Como j4 falamos, as organizagdes criminosas especializadas no des-
vio de recursos publicos federais destinados as prefeituras atuam em forma de
redes difusas, o que dificulta a sua identificagio e desarticulagio, principal-
mente quando nao se possui uma visao global de toda a engrenagem delituo-
sa por trds dos desvios.

A anélise preliminar das noticias-crime de desvio de recursos publi-
cos federais repassados as prefeituras, com utilizagio de técnicas andlise cri-
minal® e de inteligéncia policial, buscando agrupar aquelas em que seja possi-
vel a identificagdo de uma organizagio criminosa especifica pode resultar em
uma maior efetividade das investigagoes, do ponto de vista do combate a cri-
minalidade organizada, sem falar na economia de recursos, tanto humanos,
quanto materiais, com a redu¢ao do passivo de inquéritos em andamento ou
por instaurar.

Pois, conforme Rodrigo Carneiro Gomes, a inteligéncia aplicada as
atividades de policia judicidria e investigacao criminal pode contribuir decisi-
vamente com o enfrentamento da criminalidade organizada, provendo as po-
licias de informagoes estratégicas que possibilitem a identificagio de grupos
criminosos, do modus operandi ¢ da divisao de tarefas, individualizagao de
seus integrantes ¢ comandos hierdrquicos e identificagio da 4rea geografica
de atuacio, dentre outras (GOMES, 2010, p. 111).

Assim, identificando-se a atuagio de uma determinada organizagio
criminosa especializada no desvio de recursos publicos federais repassados
aos municipios, em mais de uma noticia-crime, podem elas ser reunidas em
um s6 procedimento investigatério, o que facilitard a desarticulagao de toda
engrenagem delituosa e o indiciamento de todos os envolvidos, possibilitan-

2 Conforme Luis Fides Fernandes, “podcmos definir a analise criminal como o conjunto de actividades
que, pela aplicagio de metodologias (...) ¢ técnicas analiticas (...) a dados ¢ informagées de natureza
policial (...), tem como objectivo produzir” conhecimentos relevantes para as esferas de decisio. “Esta
inteligéncia temo como objectivos identificar os riscos de natureza criminal emergente ¢ antecipar
a actividade criminosa, ou seja, apoiar as decisdes estratégicas ¢ operacionais, aos vérios niveis
hierdrquicos e funcionais, contribuindo para a realizagio dos fins da prevengio, investigagio criminal
¢ combate A criminalidade” (FERNANDES, 2012, p. 140).
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do também um melhor aproveitamento das técnicas de investigagao previstas
na legislacio vigente, especificamente na Lei n° 12.850/2013.

Além disso, a metodologia proposta pode resultar em uma maior
economia de recursos humanos e materiais, com a redu¢ao do numero de
inquéritos policiais em andamento, contribuindo para uma maior eficiéncia
e efetividade das investigagoes.

6. DA OPERACAO GELEIRA

O Estado do Piaui, com capital em Teresina, encontra-se situado
no nordeste brasileiro, em uma das regioes menos desenvolvidas e mais po-
bres do pais. Possui uma populagio total estimada de 3.212.180 de habi-
tantes, conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica
(IBGE) e 224 municipios.

Possui uma das popula¢des mais carentes do pais, sendo uma de
suas caracteristicas a grande desigualdade social gerada por anos e anos de
descaso do poder publico para com as necessidades regionais, especialmen-
te o problema da seca.

Para compensar essa grave situagao econdmica, 0s municipios do
Piaui recebem elevadas somas de recursos publicos, principalmente através
de transferéncias constitucionais, legais e voluntarias da Unido, para apli-
cagio em politicas publicas de promogio da satde, educagao, emprego e de
combate a seca, principalmente.

Os recursos sao repassados diretamente as prefeituras municipais,
que ficam encarregadas de sua regular aplicagao. Contudo, a aplicagio desses
recursos se d4 muitas vezes sem qualquer fiscalizagio e acompanhamento por
parte dos 6rgaos de controle competentes, o que favorece a ocorréncia de
desvios, agravando ainda mais a situagio da regiio.

Essa ¢ uma pratica comum em todo o pais, mas possui maior fre-
quéncia nos estados do Nordeste, em razio das peculiaridades regionais ja
apontadas anteriormente.

Tal situacio cria terreno fértil para o nascimento e desenvolvimento
de verdadeiras estruturas criminosas dentro e ao redor das prefeituras, que
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se alimentam das deficiéncias das instincias de controle internas e externas,
fazendo com que bilhoes de reais se percam todos os anos com o desvio de
recursos publicos e a corrupgao.

Sao criadas empresas de fachada, cujos responséveis especializam-se
em fornecer documentos inidéneos para justificar gastos publicos (notas fis-
cais “frias’, por exemplo), assim como empresas de consultoria (escritdrios de
contabilidade ¢ juridicos), os quais, por sua vez, prestam uma espécie de “as-
sessoria” as prefeituras indicando formas ludibriar os 6rgios de fiscalizagao,
servindo inclusive de elo de ligagao com os falsos empresérios.

Foi assim que, em 2009, a partir de informe recebidos pelo Nucleo
de Inteligéncia Policial da Superintendéncia de Policia Federal no Piaui dan-
do conta da existéncia de um grupo de pessoas que estariam criando empresas
de fachada, com a finalidade de fornecer documentos falsos a diversas prefei-
turas piauienses.

A investigagio dos fatos noticiados foi formalizada através do In-
quérito Policial n° 37/2009-SR/PF/PI, ainda sob a vigéncia da Lei n°
9.034/1995, que dispunha sobre a utilizagio de meios operacionais para a
prevengio e repressao de agoes praticadas por organizagdes criminosas, revo-
gada pela Lei n° 12.850/2013.

Durante a investigagao, verificou-se a atuagio de uma verdadeira or-
ganizagao criminosa que atuava em diversos municipios piauienses, desvian-
do recursos publicos federais destinados as prefeituras. Tal organizag¢io nao
apresentava uma hierarquia padrio, mas um elevado grau de organizagao e
divisao de tarefas, assemelhando-se ao modelo de rede criminosa difusa men-
cionado anteriormente.

O grupo criminoso organizado em questio era integrado pelos pre-
feitos dos municipios envolvidos, falsos empresrios, falsérios, empresas de
fachada e uma empresa de contabilidade que era responsével pela montagem
dos processos licitatorios fraudulentos e pelas prestagoes de contas ficticias,
utilizadas para justificar as despesas com recursos publicos federais, dentre
outros, que realizavam cada um o seu papel dentro da estrutura delituosa.

Uma caracteristica dessa investigagio ¢ que ela nao partiu de um
determinado fato ocorrido em uma dada prefeitura, mas de um trabalho de
inteligéncia, que identificou um grupo de falsos empresérios que fornecia
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documentos falsos a diversas prefeituras, muita das vezes com a intermedia-
¢30 de um determinado escritério de contabilidade. Dessa forma, foi possivel
identificar toda a engrenagem delituosa e fazer uso das ferramentas de inves-
tigagio e repressao ao crime organizado que a legislagao a época disponibili-
zava, o que reforca a tese da necessidade de tratamento prévio das noticias-
crime que versem sobre desvio de recursos publicos federais em prefeituras,
com foco na repressao a criminalidade organizada, garantindo-se uma maior
efetividade dos inquéritos policiais.

Foi assim que, em 19 de janeiro de 2011, foi deflagrada a Operagio
Geleira pela Superintendéncia de Policia Federal no Piaui, em agio conjunta
com a Controladoria Geral da Uniio (CGU) e com o Ministério Pablico Fe-
deral (MPF), com a participagio de 325 (trezentos e vinte ¢ cinco) policiais
federais de vérios estados e 28 (vinte e oito) servidores da CGU, sendo cum-
pridos a 84 (oitenta ¢ quatro) Mandados de Busca e Apreensio e 30 (trinta)
Mandados de Prisao com a finalidade de desarticular uma rede criminosa
especializada na comercializagdo de notas fiscais frias e desvio de recursos
publicos de prefeituras do interior do Estado do Piaui. Entre os presos, vérios
prefeitos e ex-prefeitos dos municipios investigados.

O rol de crimes investigados foi extenso: desvio de recursos publi-
cos pelos gestores municipais envolvidos, formacio de quadrilha, falsificacao
de documentos publicos e privados, falsidade ideoldgica, uso de documento
falso, inser¢io de dados falsos em sistema de informdtica, tréfico de influén-
cia, corrupgao, crimes previstos na Lei de Licitagoes, sonegagao de tributos e
lavagem de dinheiro.

CONCLUSAO

Como visto, vigora no Brasil o sistema de investigagao preliminar cri-
minal policial, que ¢ formalizada mediante inquérito policial, procedimento
pré-processual de natureza administrativa, conduzido pelas policias judicidrias
(Federal e policias civis estaduais) e presidio por delegado de policia. O inquérito
policial possui dupla fun¢io de apurar supostas infragdes criminais, colhendo in-
dicios da materialidade e autoria, assim como evitar acusacoes infundadas.

Na Policia Federal, as atividades de policia judicidria encontram-se
regulamentadas atualmente pela Instrugao Normativa n° 108-DG/PF, de 08
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de novembro de 2016, a qual disciplinou a possibilidade de anélise prévia das
noticia-crime, devendo ser observada a existéncia de investiga¢io conexa em
andamento, projetos ou rotinas de trabalho formalmente instituidas que vi-
sem ao tratamento de informagoes, A classificagio e ao agrupamento das no-
ticias de acordo com as circunstincias do cometimento da prética delituosa
ou de sua autoria, a fim de otimizar os recursos empregados nas investigagoes.

Embora o principio da obrigatoriedade também se aplique 4 fase
prévia da agao penal, determinando ao delegado de Policia Federal seja ins-
taurado o competente inquérito policial assim que tomar conhecimento de
uma infragdo penal, deve a autoridade de policia judicidria da Uniao, de acor-
do com critérios de conveniéncia e oportunidade, realizar a andlise prelimi-
nar das noticias-crime, dando prioridade as investiga¢oes mais relevantes.

Nao se trata da adogao pura e simples do principio da oportunida-
de em relagao aos inquéritos policiais, mas de uma obrigatoriedade mitigada
ou diferida, em que o delegado de Policia Federal, de acordo com critérios
objetivos, definidos pelo comando da institui¢ao, como gravidade da lesao,
relevincia do bem juridico tutelado e possivel envolvimento de organizagoes
criminosas, pode, a partir da andlise e classificacio prévia das noticia-crime,
eleger aquelas que sao prioritérias, agrupando—as, sempre que possivel evisan-
do a repressao do crime organizado, em um sé procedimento investigativo.

Dessa forma, além de priorizar a investigagao de fatos juridica-
mente relevantes, hd um melhor aproveitamento dos recursos humanos e
materiais disponiveis.

Nesse contexto, a investigacao de desvios de recursos publicos fede-
rais repassados as prefeituras municipais assume grande importincia para a
institui¢io, uma vez que o combate & corrupgio e ao crime organizado foi
eleito como prioridade da Policia Federal.

Em razio da complexidade dos fatos e das caracteristicas das orga-
nizagdes criminosas especializadas no desvio de recursos publicos federais
repassados as prefeituras (estruturadas em redes difusas), a investigacio dessa
modalidade delituosa nao pode mais ser realizada a partir da instauragao de
inquéritos policiais para apurar fatos isoladamente considerados.

Verifica-se a necessidade da adogao de rotinas de tratamento e andli-
se prévia das noticias-crime, classificando e reunindo aquelas que apresentem
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indicios da atuag¢io de uma determinada organizagio criminosa, permitindo-
se 0 agrupamento delas em um tnico procedimento investigatério, com foco
no desbaratamento de toda engrenagem criminosa por tras dos fatos investi-
gados, evitando-se, assim, a instauragio de inimeros inquéritos para apurar
fatos isolados e fora do contexto de repressao da criminalidade organizada.
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INVESTIGACION DE DESVIO DE RECURSOS PUBLICOS
EN LA PoLiCciA FEDERAL: ANALISIS PRELIMINAR Y
CLASIFICACION DE LAS NOTICIAS DE CRIMEN

RESUMEN

El presente articulo cientifico tiene la pretension de analizar la forma con que normalmente son
recibidas, tratadas y distribuidas, en la Policfa Federal, las noticias de crimen de desvio de recursos
pL’1blicos tederales rcpasados alas alcaldias municipalcs. En estos casos, la instauracion de nume-
rosas investigaciones policialcs, de inmediato, a partir de noticias de crimenes consideradas aisla-
damente, sin ningL’m tratamiento previo, contribuyc ala baja ctectividad de las investigaciones, a
partir del momento en que se picrdc clfocoenla posiblc actuacion de una organizaci()n delicti-
va, sin hablar del uso inadecuado de los pocos recursos humanos y materiales disponiblcs. Se pro-
pone que, a pesar dela obligatoricdad de la instauracion de la invcstigaci()n policial, las noticias
de crimen que versen sobre el desvio de recursos pdblicos federales destinados a las alcaldias sean
prcliminarmcntc analizadas, con el objctivo de identificar la posiblc actuacion de una organi-
zacién criminal en comtn, Y posteriormente reunirlas en un solo proccdimicnto investigativo,

facilitando la desarticulacion de todo el grupo criminal y la punicién de todos los involucrados.

Palabras clave: [nvestigacion Policial. Obligatoricdad Noticias de Crimen. Desvio de recursos
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