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REsumo:

O clientelismo ¢ uma prética histdrica no Brasil, que remonta ao antigo regime portugués, mas que perdura até os dias atuais. As
relagoes patrio-cliente, bem como a pratica da patronagem na distribui¢io de recursos puiblicos geram relagées de confianca que
visam, em ultima anilise, atender interesses politicos, de aumento de apoio ou de base eleitoral. Os recursos (destinagio de verbas,
decisoes favordveis, servicos, etc.) passam a ser tratados como beneficios a serem concedidos em trocas, perdendo-se a nogao de
que a sua aplicacio deveria ser sempre guiada pelo interesse puiblico. As duas circunstincias referidas criam o ambiente favordvel
para a instalagio de uma corrupgao endémica. O combate A corrupgio, por sua vez, tem avangado, sendo o Brasil signatdrio de
tratados internacionais contra a corrupgio e combate s organizagoes criminosas. No campo doutrindrio, tem-se a consolidagio dos
entendimentos de que a vantagem indevida pode ter qualquer natureza, nio se restringindo as patrimoniais e da desnecessidade de
identificacio de ato de oficio para o crime de corrupgio passiva, o qual, inclusive, nio necessita estar dentro do rol das competéncias
do funciondrio publico. Constata-se, também, a evolugio das formas de organiza¢oes criminosas, deixando a hierarquia de ser
uma carateristica essencial, e reconhecendo-se a existéncia de organizagoes criminosas estruturadas em forma de rede, ainda que
enddgenas. A indicagio politica para preenchimento de cargos publicos pode ser baseada no interesse publico, quando realizadas
para atender promessas e ideais pelos quais os politicos foram eleitos, mas pode ser deturpada e usada como beneficio pessoal,
quando a pessoa indicada sabe que terd que atender pedidos dos responsaveis pelas respectivas indicagoes. Neste segundo cenério,
aindicagao para o cargo publico passa a ser uma troca cuja contrapartida serd o atendimento de solicitagio futuras, caracterizando
assim a corrupgio e proporcionado ambiente favorével ao surgimento de corrupgio endémica e organizagio criminosa enddgena,
como se observa no estudo de caso das operagdes especiais de policia judicidria Alvorecer, Térmita ¢ Terra de Ninguém da Policia
Federal.

PALAVRAS-CHAVE: clientelismo, patronagem, corrupco, organizagio criminosa, rede.

ABSTRACT:

Clientelism is a historical practice in Brazil, which dates back to the former Portuguese regime, but which continues to this day. The
boss-client relationships, as well as the practice of patronage, in the distribution of public resources, generate relationships of trust,
which aim, in the final analysis, to serve political interests, to increase support or electoral base. Resources (allocation of funds,
favorable decisions, services, etc.) are now treated as benefits to be granted in exchange, losing the notion that the application of
public resources should always be guided by the public interest. The two circumstances mentioned create a favorable environment
for the installation of endemic corruption. The fight against corruption has advanced, with Brazil being a signatory to international
treaties against corruption and organized crime. In the doctrinal field, there is a consolidation of the understanding that the undue
advantage can have any nature, not being restricted to patrimonial, and that there is no need to identify an official act for the
crime of passive corruption, which does not need to be within the role of the civil servant. There is also the evolution of the
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forms of criminal organizations, leaving the hierarchy to be an essential characteristic, and recognizing the existence of criminal
organizations structured in a network form, even if they are endogenous. The political appointment to fill public office can be based
on the public interest, when carried out to fulfil promises and ideals for which politicians were elected, but it can be misrepresented
and used for personal benefit, in which the nominee knows that he will have to comply with requests responsible for the respective
nominations. In this second scenario, the appointment for public office becomes an exchange whose counterpart will be future
official acts, thus characterizing corruption and providing a favorable environment for the emergence of endemic corruption and
endogenous criminal organization, as observed in the case study of Federal Police's specials operations Alvorecer, Térmita and No
Man's Land.

KEYWORDS: clientelism, patronage, corruption, criminal organization, network.

RESUMEN:

El clientelismo es una practica histdrica en Brasil, que se remonta al antiguo régimen portugués, pero que persiste hasta nuestros
dias. Las relaciones patrén-cliente, asi como la practica del clientelismo en la distribucién de los recursos publicos, generan
relaciones de confianza que en tltima instancia tienen por objeto satisfacer intereses politicos, incrementar apoyos o bases
clectorales. Los recursos (asignacién de fondos, decisiones favorables, servicios, etc.) pasan a ser tratados como beneficios a otorgar
en los intercambios, perdiéndose la nocién de que su aplicacién debe guiarse siempre por el interés publico. Las dos circunstancias
mencionadas crean un ambiente propicio para la instalacién de la corrupcién endémica. La lucha contra la corrupcién, por su
parte, ha avanzado, siendo Brasil signatario de tratados internacionales contra la corrupcién y la lucha contra las organizaciones
criminales. En el campo doctrinal, se consolidan los entendimientos de que el aprovechamiento indebido puede ser de cualquier
naturaleza, no restringiéndose a la propiedad y la necesidad de identificar un acto oficial por el delito de corrupcion pasiva, que,
incluso, no necesita estar dentro del 4mbito de las responsabilidades del servidor publico. Se constata también la evolucion de las
formas de organizacién criminal, dejando la jerarquizacién como rasgo esencial, y reconociendo la existencia de organizaciones
criminales estructuradas en forma de red, aunque sea endégena. Los nombramientos politicos para ocupar cargos publicos pueden
basarse en el interés publico, cuando se realizan para cumplir las promesas ¢ ideales por los cuales fueron electos los politicos,
pero pueden tergiversarse y utilizarse para beneficio personal, cuando la persona nominada sabe que tendrd que hacer cumplir
con las solicitudes del publico responsable de las indicaciones respectivas. En este segundo escenario, la designacién para un cargo
publico se convierte en un canje cuya contrapartida serd el cumplimiento de futuras solicitudes, caracterizando asi la corrupcion
y brindando un ambiente propicio para el surgimiento de la corrupcién endémica y la organizacién criminal endégena, como se
observa en ¢l estudio de caso de la Operaciones especiales Alvorecer, Termitas y Tierra de Nadie de la Policia Federal.

PALABRAS CLAVE: clientelismo, mecenazgo, corrupcidn, organizacién criminal, la red.

1. INTRODUCAO

Durante investigagoes policiais envolvendo esquemas de corrupgao e outros crimes contra a Administragao
Publica, ¢ possivel perceber, empiricamente, uma vinculagao entre indicagoes politicas para cargos publicos e
o surgimento de duas situagdes distintas, mas de habitual ocorréncia simultinea: a identificagio de corrupgio
endémica na estrutura publica e a formagao de organizagao criminosa estruturada em rede.

Nota-se que a indicagao politica para cargos publicos, denominada de patronagem, quando dissociada
da observancia do interesse publico, pode resultar em relagoes clientelistas, favorecendo o aparecimento de
corrupgao endémica e o surgimento de organizagao criminosa em rede dentro do Estado.

De forma sucinta, corrup¢io endémica seria aquela que se desenvolve e compromete, internamente, um
ente publico (uma empresa, uma agéncia, um 6rgao).

J4 as organizag¢des criminosas em rede sio aquelas que apresentam uma estrutura fluida, em que celuladas
se formam e se desfazem por virias vezes, como integrantes diversos, para atuarem em situagoes diferentes,
cuja principal caracteristica ¢ a auséncia de hierarquia.

Assim, corrup¢io endémica e organizagio criminosa em rede sao temas diversos, sem uma aparente
conexao ou uma vinculagio doutrindria de conceitos que justificasse a abordagem conjunta em um mesmo
estudo.

Entretanto, buscaremos demonstrar, na anélise de dois casos praticos, a existéncia de um substrato fértil
comum, que possibilita a exegese simultinea de corrupgao endémica e de organizagao criminosa em rede.
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Partiremos da ideia de que o clientelismo, a patronagem ¢ o favoritismo nao sao elementos necessérios a
ocorréncia de corrupg¢ao, mas propiciariam um ambiente favorével para que ela ocorra.

A patronagem ainda ¢ pritica comum no Brasil, amplamente divulgada nos meios de comunicagao[1]
como sendo parte do jogo politico brasileiro. Constitui-se na forma de o Presidente da Republica conseguir
sustentagao politica no Congresso Nacional, blindando-se contra eventuais processos de impeachment e
obtendo apoio politico para aprovagao dos projetos de seu interesse.

Ja pela perspectiva dos partidos politicos, a obten¢ao de cargos por meio da patronagem permite a ocupagao
de posi¢des no servi¢o publico que tenham poder de decisio sobre recursos publicos (decisoes favoraveis,
verbas, servigos, cargos, etc.), para, com isso, beneficiar suas bases eleitorais.

A ocupagao de cargo com atuagio na gestao de recursos ptiblicos permite a formagao de redes de clientes,
pois os partidos — mais especificamente o politico que foi responsavel pela indicagao da pessoa que galgou
o cargo publico — passam a ter o poder indireto de distribuir beneficios para seus eleitores e apoiadores, de
forma a aumentar sua base eleitoral.

Os cargos que possuem maior poder de gestao de recursos publicos sao disputados pelos partidos politicos,
de acordo com a quantidades de cadeiras parlamentares que o partido ¢ capaz de levar para a base de
sustentagao do Presidente da Republica.

Entende-se, entao, que no Brasil a prética da patronagem, no ambito do Poder Executivo Federal, produz
efeitos reflexos que chegam a atingir toda a maquina publica, gerando indicagoes por favoritismo e redes de
clientes, pois, com as indicagoes politicas para os cargos publicos de livre nomeagao, os recursos publicos
podem ser manejados para beneficiar determinados grupos de pessoas ou empresas, sem que o interesse
publico seja o principal fundamento das escolhas.

Rompida alinha balizadora da defini¢ao da destinagao dos recursos disponiveis, que deveria ser o interesse
publico, especialmente quando esta atuagao desvirtuada passa a ser considerada normal em determinada
organiza¢io, somado o surgimento de relagdes pessoais de interdependéncia e confianca provenientes da
patronagem e do favoritismo, o ambiente propicio para a corrupgao estaria estabelecido.

A partir da conducao de diversas investigagdes envolvendo organizagoes criminosas, denominadas
pela Policia Federal de “Operagoes Especiais de Policia Judicidria”, as quais teriam como caracteristicas,
entre outras, a utilizagio de meios especiais de investigacao e repercussao regional ou nacional em razao
da relevincia dos investigados ou do potencial lesivo das condutas, percebemos que existem esquemas
criminosos, especialmente relacionados a corrupg¢ao, promovidos por organizagoes que se formam em virtude
de vinculos decorrentes de relagdes politicas ou pessoais preexistentes ou que se estabelecem por conta da
confianga forjada durante exercicio da atividade publica, sem que as organizagdes apresentem uma estrutura
rigida ou hierarquizada.

Em relagio ao surgimento de organizagdes criminosas em érgaos publicos para perpetracao de esquemas de
corrupgao endémica, constatamos queo ambiente institucional propicio para o seu surgimento pode decorrer
da atuagao das pessoas que foram colocadas para ocuparem cargos de chefia dos respectivos 6rgaos publicos
por indicagdes politicas.

Cabe, ainda, descartar que, habitualmente, quando se trata da questao da corrup¢io nos estudos sobre
organizagoes criminosas, ela é colocada como um “crime-meio”, praticado pelas organizagoes criminosas para
se infiltrarem no aparelho estatal ¢ proverem uma protecio das suas atividades principais (trafico de droga,
contrabando, entre outras).

O objeto deste trabalho versara sobre organizagoes criminosas cujo crime principal, a razao pela qual foram
formadas, ¢ a prética da corrupcao.

As consideragoes tedricas sobre clientelismo, patronagem, corrup¢io e organizagdes criminosas
estruturadas em redes difusas serao confrontadas com as informagdes obtidas por meio de fontes abertas,
em trés operagdes policiais especiais: operagdes Alvorecer ¢ Térmita (2010) e Operagao Terra de Ninguém
(2019).
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Ao final, buscaremos refletir sobre a influéncia que a indicagio politica ilegitima (realizada sem considerar
o interesse publico) pode ter para promover a corrup¢ao endémica e o surgimento de organizagao criminosa
no interior de uma institui¢ao publica.

2. REDES DE CLIENTES E CORRUPCAO

A existéncia de redes clientelares seria marca essencial das configuragoes de poder no antigo regime portugués,
da América portuguesa e do Brasil entre os séculos XVIII e XIX, o qual era centrado em redes sucessivas
de clientes, irradiando o poder central, que, contudo, se desdobrava em outras redes de padroes-clientes, nas
quais os beneficios e favores eram distribuidos em troca de servigos e suportes (CUNHA, 2006).

Na linha histérica acima indicada, também ¢ importante destacar, no caso do Brasil, o coronelismo
durante, especialmente, a Primeira Republica, que se tratava de “um sistema politico, uma complexa
rede de relagoes que vai desde o coronel até o presidente da Republica, envolvendo compromissos
reciprocos”(CARVALHO, 1997).

O coronelismo nio se confunde com os outros conceitos (clientelismo, patronagem ou corrupgao),
contudo ¢ for¢oso reconhecer as similaridades, especialmente no tocante as barganhas de poder. Ademais, os
coronéis mantinham suas redes de clientes, cujos votos davam sustentagao ao regime politico vigente.

Cabe, entio, definir “clientelismo”, que, segundo Werner, (2017a, p. 43,) seria a distribui¢ao seletiva de
recursos publicos em troca de apoio politico.[2]

O clientelismo é visto, tradicionalmente, como a venda de votos (CARVALHO, 1997), em que o politico
troca favores pessoais pelos votos das pessoas beneficiadas, em uma relagao pessoal direta entre o politico
(patro) ¢ os cleitores (clientes). Tais relagoes diretas entre patrio-cliente sio mais facilmente evidenciadas,
porém, possuem uma abrangéncia mais localizada em elei¢oes municipais, como de prefeitos e vereadores,
nas quais se verifica uma dependéncia direta entre o politico ¢ o eleitor.

No mesmo sentido Lanardio (2006, p. 15) explica que o “clientelismo ¢ aquela modalidade de prética
politica, que visa o controle do voto e do apoio politico de parcelas do eleitorado”, sendo um aspecto da
politica brasileira.[3]

No viés supraexposto, o clientelismo ¢ decorrente de um ambiente de falta de recursos, os quais sao
distribuidos pelo politico em troca do voto, ou seja, cria-se um vinculo de dependéncia do cliente com o
patrio (bem como do patrao com o cliente, considerando que o patrio, para ser eleito, depende que o cliente
mantenha sua parte na troca).

Repita-se, entao, que a evolugao da histéria demonstra que o clientelismo estaria embutido nas relagoes
sociais brasileiras nos mais diversos aspectos, sendo que, ainda em tempos atuais, muitas vezes ¢ visto
como relagio normal (CUNHA, 2006), marcada pelo patrimonialismo ou pela percepcio de que seria
justificivel obter alguma vantagem pessoal em troca de apoio politico, pois seria uma necessidade prética para
a sobrevivéncia (FILGUEIRAS, 2009).

A percepgiao da aceitagao da relagao clientelista como normal ¢ fundamental para a compreensao da atual
aceitagao da patronagem no Brasil e, principalmente, de seus reflexos nas institui¢ées publicas.

Importante deixar claro o conceito de “patronagem”, que, segundo Werner (2017a), seria a distribuicao
de cargos ¢ empregos em troca de apoio ¢ lealdade politica.[4]

Observa-se, entretanto, que a patronagem também ¢ conceituada como sendo o oferecimento de emprego
publico, nao com base na experiéncia profissional, mas como beneficio para uma pessoa determinada em
troca de apoio politico (GOLDEN, 2000).

A pratica de patronagem na politica brasileira, além da heranga histérico-cultural, decorreria do préprio
sistema politico do pais, que “combina presidencialismo com multipartidarismo fragmentado”(SANTOS,

1997).[5]
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A partir das razoes acima expostas, Santos (1997) indica que a patronagem seria inevitdvel na atual
relagao entre Executivo e Legislativo, e a jun¢ao da patronagem com o alinhamento ideoldgico com parte do
Legislativo seria a melhor estratégia para o governante obter uma base de sustentacao parlamentar para os
projetos de interesse do Executivo.

Quanto a patronagem, assim como mencionado em relagao ao coronelismo, percebe-se clara semelhanga
com o clientelismo, conforme se verifica ao analisar os conceitos de patrao e cliente de Rothstein e Varraich
(2014, p- 56—57): patrao seria quem possui ou controla recursos (materiais ou imateriais, como protegao,
oportunidade de promogoes na carreira e dinheiro) disponiveis ao cliente em certas circunstincias, j4 cliente
seria quem ganha acesso aos recursos demonstrando apoio politico, votando ou ajudando a melhorar a
reputagao do patrao.[6]

Assim, apesar de a patronagem estar inserida em um panorama muito maior, de formacio de base
parlamentar de apoio ao Chefe do Poder Executivo, é importante observar que, em um caso especifico, sempre
havera alguém (politico) indicando outra pessoa (que se beneficiou) para um cargo publico, o qual s6 foi
alcangado em virtude da relagio entre elas.

Ademais, na patronagem também hd uma troca — cargos publicos por apoio politico —, sendo de se
esperar que quem for ocupar o cargo publico trabalhe para aumentar a base eleitoral do partido ou politico
responsével pela sua indicacio e sustentagio.

Assim, como apontam Rothstein e Varraich (2014, p. 70), “a patronagem pode por vezes ‘levar’ a
corrupg¢ao, enquanto em outras vezes ¢ a corrup¢ao em si .[7] Ademais, os autores citados alertam ainda
que, enquanto os atos de corrupgo sio feitos escondidos, a patronagem ¢ realizada abertamente (Rothstein;
Varraich, 2014, p.70), exatamente como ocorre no Brasil.

Como um desdobramento da patronagem, as decisoes da pessoa que passou a ocupar um cargo ptblico em
decorréncia de umaindicagio politica, tendem a ser no sentido de atender o grupo politico que lhe beneficiou,
inclusive nomeando, para os cargos de confianga, no seu 4mbito de discricionariedade, pessoas que possuam
a mesma ligacao politica ou que estejam dispostas a também atuar em favor do mesmo grupo politico, que,
nesta altura, j4 domina, ainda que indiretamente, aquela instituicao publica.

Surgem, assim, indicagdes para cargos publicos em fun¢io do favoritismo, também chamado de
particularismo (WERNER, 2017a).[8]

No favoritismo também sao criadas relagdes de trocas e confianga entre quem nomeou e quem foi nomeado
paraa respetiva fungao (cargo ou emprego) publica, bem como fica claro que o critério utilizado paraa escolha
nao foi de merecimento ou aptidio técnica.

Navisao patrimonialista, o clientelismo e a patronagem, junto com o patriarcalismo € 0 nepotismo, seriam
caracteristicas, no Brasil, da relagao entre a sociedade ¢ o Estado, decorrentes da heranga do mundo ibérico,
¢ a corrupgao seria a principal marca dessa relagao (FIGUEIRAS, 2009).

Embora clientelismo e patronagem sejam diferentes de corrupcao, tendem a correr conjuntamente, pois
compartilham uma énfase nas relagoes de troca, interdependéncia e habilidades de rede (GREEN; WARD,
2004, p. 23).

Pelo exposto, percebe-se aceitagao do cliente e patronagem como relagoes politicas normais no Brasil, as
quais permitem condi¢des propicias para que a corrupgao se instale no servigo publico.

Importante, entio, colocar em foco alguns aspectos do crime de corrupgao, especialmente em relagao ao
alcance do que seria corrup¢io, sobre a necessidade de vinculagio com ato de oficio préprio do servidor
publico envolvido no crime e da vantagem indevida, aceita ou prometida, ter natureza monetaria.

3. ANALISE DE ASPECTOS DO CRIME DE CORRUPCAO

A globalizagio econdémica — conjuntamente com os avangos dos meios de comunicagao e tecnolégicos, em
especial o advento da internet a partir do final de década de 80 do século XX - fez com que as fronteiras
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nacionais passassem a ser cada vez mais fluidas, facilitando o fluxo internacional de informagoes, mercadorias,
capitais e pessoas.

Firmou-se, entdo, um mercado global, com aumento da interdependéncia das economias nacionais,
fazendo com que os prejuizos causados pela corrup¢io deixassem de ser vistos como problema
interno de determinados paises para serem considerados como uma questao que deveria ser reprimida
internacionalmente.

Conforme apontado por Notari (2017), no inicio da década de 90 se vislumbraram iniciativas de
organismos internacionais no sentido de compreender o problema da corrup¢io e os consequentes prejuizos
causados a economia global. Percebeu-se, entao, que os danos causados pela corrup¢ao nao ficavam restritos
a0 pais em que ela ocorria, e sim que prejudicavam o mercado global, razao pela qual a ocorréncia da corrupcao
nio poderia continuar sendo ignorada “com base no método nimby (acrénimo de ‘not in my backyard’)”
(ANSELMO; BUSNELLO ; CASTRO, 2019).

Cabe salientar que, além do contido nas condutas tipicas dos arts. 317 (corrupgio passiva) ¢ 333 (corrupgio
ativa) do Cédigo Penal,[9] podemos definir corrupgao como sendo o abuso de poder confiado a uma pessoa
para atender o interesse publico, mas utilizado para satisfacao pessoal.[10]

No conceito proposto por Werner (2019), corrupgio seria o “abuso ou uso indevido do poder confiado em
beneficio préprio ou de outrem”, o que estd em consonincia como o estabelecido por Lagunes (2012), o qual
define corrup¢ao como o comportamento de um funcionario piblico que desfavorece significativamente o
interesse publico e, ao invés disto, promove seu interesse pessoal ou material.[11]

Destarte, como consta no preAmbulo da Convengao das Na¢oes Unidas Contra a Corrupgio, a corrupgao
deixa “de ser um problema local para converter-se em um fendémeno transnacional que afeta todas as
sociedades e economias”, forcando os Estados a reconhecer ser “necesséria a cooperagao internacional” para
prevenir a corrupgio e contra ela lutar. (BRASIL, 2006)

Nesse trilhar, o Brasil j& assinou e promulgou trés convengdes internacionais voltadas ao combate a
corrupgao, quais sejam:

1) Convencao das Nagoes Unidas Contra a Corrupgao (promulgada por meio do Decreto n. 5.687,
de 31 de janeiro de 2006. Foi aprovada pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas em 31 de outubro de
2003, passando a valer no Brasil no dia de 31 de janeiro de 2006, em virtude da publicacio do Decreto n.°
5.687, sendo, portanto, a mais recente das trés Convengoes ora apontadas, mas também a mais ampla, por
tratar dos principais assuntos em quatro capitulos: a) prevengao da corrupgio; b) penalizacio; ¢) cooperagio
internacional; e d) recuperagio de ativos provenientes de corrupgio.[12]

2) Convengao Interamericana contra a Corrupgio (promulgada por meio do Decreto n. 4.410, de 7 de
outubro de 2002). Foi o “primeiro Tratado Internacional Multilateral a reconhecer a supranacionalidade do
tema” (BUSNELLO, 2019) ¢ enfatiza, “especialmente, a ado¢io de medidas preventivas, a defini¢io de atos
de corrupcao, a tipificagao dos delitos de suborno transnacional e enriquecimento ilicito e a regulamentacio
de termos da assisténcia e cooperagio internacional” (BRASIL, 2017).

Outro importante aspecto relativo a8 Convencao Interamericana Contra a Corrupgao foi a adogio — por
meio do chamado Documento de Buenos Aires — do Mecanismo de Acompanhamento da Implementacao
da Convengao Interamericana contra a Corrupgao-MESICIC, que, conforme o proprio nome ja estabelece,
visa acompanhar a implementagao do referido tratado pelos Estados-Parte (Controladoria-Geral da Uniao,
2007).

3) A Convencao sobre o Combate da Corrupcio de Funciondrios Publicos Estrangeiros em Transagoes
Comerciais Internacionais da Organizagao para a Cooperagao ¢ Desenvolvimento Econémico (promulgada
por meio do Decreto n.° 3.678, de 30 de novembro de 2000): O principal objetivo da Convengao
suprarreferida “¢ o de prevenir e combater o delito de corrupgao de funciondrios ptblicos estrangeiros na
esfera de transagdes comerciais internacionais” (BRASIL, 2007).



FERNANDO BALLALATI BERBERT DE CASTRO JUNIOR. INDICAGOES POLITICAS COMO GENESIS DE CORRUPGAO SISTEMI...

Ademais, um aspecto que se pode observar ¢ que, com a internaliza¢ao das convengoes acima citadas no
ordenamento juridico brasileiro,[13] ndo cabe mais a defesa do entendimento de que a vantagem indevida
deva ser uma retribuicio patrimonial para configuragao da corrupgao, sendo essa a posi¢ao atualmente
dominante no Brasil NUCCI, 2017;[14] Bitencourt, 2019;[15] GRECO, 2017).[16]

Rothstein ¢ Varraich (2014, p. 28) criticam, inclusive, que as defini¢oes legais de corrupgao sao focadas
em pagamentos pecuniarios, como subornos e desvio de dinheiro, excluindo diversas formas de retribuicoes,
como empregos no setor publico, acesso a servigos publicos escassos e permissdes para construgdes e negdcios.

Entretanto, hi quem defenda que o termo “corrup¢ao” deveria ser limitado as hipdteses em que ha
uma retribuicio material “ou, pelo menos, a casos em que a vantagem indevida obtida ¢ analoga a esta”
(FERREIRA FILHO, 2001, p. 216).

Ferreira Filho (2001, p. 215) defende o entendimento de que qualquer tipo de vantagem poderia levar &
penalizagéo de todas as acoes politicas, as quais sempre pressupoem uma vantagem, “seja parao poh’tico, seja
para o leitor, seja para um grupo social”, e nao seria “simples separar o que ¢ “indevido”.

Concordamos, entao, com Johnston (2002, p.104-105) de que nem sempre corrupgao “chega a ser roubo
incontestdvel por parte das autoridades”, podendo se configurar como jogos de influéncia, que distorcem
os processos de tomada de decisoes, com desvio de finalidade das tomadas de decisoes envolvendo recursos
publicos, estes entendidos de maneira ampla, para englobar verbas, servigos e qualquer outro tipo de vantagem
que possa ser direcionada para uma pessoa, empresa ou grupos especificos.[17]

Outra questao que também ¢ discutida na doutrina brasileira seria a necessidade de identificacio de ato
de oficio especifico a ser executado pelo funciondrio publico para a consumacio do crime de corrupgio
(CAJADO DOS SANTOS, 2019, p. 177).

Fontella (2020) aponta que o entendimento tradicional seria de que o crime de corrupgao passiva exige
que haja um ato de oficio determinado e dentro das atribui¢des do servidor publico como contraprestagao
pela aceitagao da promessa ou do recebimento da vantagem indevida, entendimento adotado pelo Supremo
Tribunal Federal quando rejeitou a dentincia da A¢ao Penal 307, proposta contra Fernando Collor de Mello.
[18]

No mesmo sentido, Nucci (2017) aponta entendimento jurisprudencial no sentido da necessidade da
vantagem indevida, solicitada ou recebida, ser contrapartida a prética, ao retardo ou 2 omissao de ato de oficio,
dentro da competéncia do corrupto, ainda que futuro e previamente indeterminado.[19]

Fontella (2020) também indica que o Supremo Tribunal Federal alterou, na Ac¢io Penal 470 (Caso
Mensalao),[20] em parte, o entendimento supra exposto, quanto aos requisitos do crime de corrupgio
passiva, estabelecendo que nao havia a necessidade do ato de oficio ser certo ou determinado (no mesmo
sentido NUCCI, 2017),[21] mantendo, todavia, a exigéncia de que houvesse um liame entre o recebimento
ou a aceitagdo da vantagem indevida e a futura possibilidade de o funciondrio publico atuar ou se omitir, em
contrapresta¢ao, dentro da esfera de suas atribuicoes.

Ademais, o STF ji confirmou o entendimento da desnecessidade de indicagio de um ato de oficio
especifico em outros julgamentos, como se verifica na ementa do Inq. 4.506/DF, cujo relator foi o Ministro
Roberto Barroso, apds divergir do Ministro Marco Aurélio de Mello.[22]

Observa-se, porém, que, no julgamento do Inq 4.506/DF, ainda estava preservado o entendimento da
necessidade de o ato de oficio, mesmo que futuro e indeterminado, ter vinculagao com as atribui¢des do
funcionério publico para configuragio do crime de corrupgao passiva.

Entretanto, o Superior Tribunal de Justica, em julgamento do dia 02 de outubro de 2018, do Recurso
Especial n.° 1.745.410-SP (2017/0007371-4),[23] entendeu pela desnecessidade de vinculagio entre a
vantagem indevida e as atribui¢oes do respectivo funciondrio publico desde que o ato ou a omissao fosse
decorrente da condi¢io de ocupante de cargo publico.

No caso apreciado no Recurso Especial n.> 1.745.410-SP, dois empregados da empresa operadora
aeroportudria receberam vantagem indevida para conduzir estrangeiros por dentro da 4rea restrita do




REvisTA BRASILEIRA DE CIifiNcias Poriciais, 2022, voL. 13, NUM. 10, SEPTIEMBRE-DICIEMBRE, ISSN: 2178-...

aeroporto de Guarulhos, de forma a burlar o controle migratério e propiciar-lhes a entrada em territério
nacional.

Observa-se que a atribui¢ao para realizar o controle migratério ¢ da Policia Federal, portanto nao estavam
no Ambito da competéncia dos acusados atos relativos & entrada de estrangeiros no territério nacional,
razao pela qual a aplicacio do entendimento anteriormente vigente, relativo a necessidade de a conduta do
funcionério publico estar dentro do 4mbito de suas atribui¢oes, havia levado a absolvi¢ao, em primeira e
segunda instincias, pelo crime de corrupgao passiva.

O caso posto ¢ perfeito para demonstrar que a conduta dos réus sé era possivel em virtude das fungoes
que exerciam na concessoria do servico publico, as quais lhe davam acesso a dreas de circulagdo restrita e
possibilitavam utilizar caminhos nao abertos ao publico.

Assim, a condi¢ao de serem funciondrios publicos por equiparagio, bem como de as atividades
desempenhadas serem essenciais para que pudessem praticar os atos que permitiam a entrada dos estrangeiros
no Brasil sem passar pela fiscalizagao da Policia Federal, enquadravam-se perfeitamente no tipo penal do art.
317 do Cédigo Penal,[24] pois o fim buscado (burlar o controle migratdrio) s6 era possivel em virtude da
funcao publica que exerciam.

E evidente que, se o pagamento ou a promessa nio tivesse qualquer vinculagio com a condigio de
funcionério publico, nao haveria o crime de corrupgao. Porém, fica demonstrado que nao ha necessidade de
o ato pretendido estar dentro das atribui¢cées do funcionario publico, e sim de que 0 ato ou a omissao s6 seja
possivel em virtude da condi¢ao de funciondrio publico, exatamente como foi o entendimento da Ministra
Laurita Vaz no julgamento do citado Recurso Especial n.° 1.745.410-SP.

Observa-se que, apesar de nio enfrentar literalmente a questao em foco, Bittencourt (2019), quando trata
da adequagao tipica do crime de corrupgao passa a afirmar que as condutas descritas no tipo sejam motivadas
pela fung¢ao publica que o agente exerce ou exercerd, nao fazendo qualquer referéncia a necessidade de ato
de oficio.[25]

No mesmo sentido, Nucci (2017) aponta que o crime de corrupgao passiva se configura quando o
funciondrio publico aceita uma vantagem indevida em razao do cargo, mesmo que nao haja qualquer
contrapartida pré-determinada.[26]

E importante ressaltar que grande parte da doutrina pétria[27] e a jurisprudéncia majoritria do
Supremo Tribunal Federal[28] ainda consideram que a conduta do tipo penal da corrupgao passiva exige
a demonstragao de que o favorecimento negociado pelo agente publico se encontre no rol das atribuicoes
previstas para a fungio que exerce.

Observe-se, entretanto, que, no voto do Ministro Roberto Barroso, no j4 citado acordao do Inquérito
4506,[29] consta entendimento no sentido da total desnecessidade de ato de oficio do funcionério publico
para a caraterizacao do crime de corrupgao passiva.

Pertinentes sio as ressalvas mencionadas, pois as investigacoes criminais sao férteis em evidenciar
a atuagao de servidores publicos que participam de esquemas de corrupcio, atendendo a pedidos, ou
permitindo tratamentos diferenciados praticados por outros servidores, simplesmente para se manterem
em determinados cargos comissionados, que lhes propiciam prestigio e aumento salarial, sendo que estes
servidores, normalmente, se autoconvencem de que nao estao praticando nenhum ato ilicito.

Ademais, essa participagao em atividades ilicitas, sem contrapartidas diretas, dificilmente seria alcancada
pela persecucao penal, pois faltaria, supostamente, o elemento do tipo penal da “vantagem indevida”,
conforme art. 317 do Cédigo Penal brasileiro.

Apesar de nio ser necessirio que a vantagem seja indevida em sua esséncia, mas que represente
“uma contrapartida para a obtencio de privilégio, beneficio ou outra vantagem junto a administracio
piiblica” (CAJADO DOS SANTOS, 2019, p. 176).

Em virtude de tudo quanto exposto no presente topico, firmam-se os seguintes entendimentos:
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§ O alcance do conceito e a importincia do combate a corrup¢io tém evoluido, sendo, inclusive,
promovidos por instrumentos normativos internacionais ratificados pelo Brasil.

§ Naimputagao do crime de corrupgio passiva, nao hd a necessidade de indicagao de ato de oficio especifico
e determinado, bastando a retribui¢do esperada do funcionario publico em vinculagio com a condicio de
funcionério publico, nao sendo necessariamente uma de suas atribuigoes.

§ Nao ha necessidade de a vantagem indevida recebida, aceita ou prometida, ser monetaria.

4. INDICACOES POLITICAS ILEGITIMAS E INCENTIVO A CORRUPCAO

Partindo das premissas estabelecidas no ponto anterior, cabe observar que emprego publico nao deixa de ser
um recurso, caracterizando-se como uma vantagem, inclusive material, para quem ¢ nomeado.

Tem-se, entao, que a NOmeagao para um cargo pﬁblico nao seria, por si sd, uma vantagem indevida,
mas quando realizada com troca de beneficios, ainda que futuros, caracterizaria a sua ilicitude, tornando-se
indevida.

Saliente-se que, como em qualquer ato administrativo, a Nnomeagao para cargos €m comissao deve seguir
os principios da impessoalidade e da supremacia do interesse publico, razao pela qual as pessoas escolhidas
deveriam ser, em tese, as que melhor desempenhariam as atribui¢des inerentes aos cargos para quais estao
sendo nomeadas, ainda que se levem em consideragao os programas politicos dos governos.

Exemplifica-se o exposto no pardgrafo anterior: quando o Presidente da Republica nomeia o presidente de
uma empresa estatal, ¢ natural que a escolha seja por pessoa que compartilha a mesma visao e opgoes politicas
para aquele seguimento da economia, ainda que a indicagao venha de um partido politico.

Em sentido contrério, seria temerario que a indicagio para um cargo fosse feita com base em um acordo
prévio, ainda que implicito, entre o politico e a pessoa que ird ocupar o cargo, no qual o indicado sabe que
terd que atender interesses pessoais, financeiros ou eleitorais do responsével pela sua indicagao.

Ademais, o politico que faz a indicagio para nomeagao tem, muitas vezes, o poder de altera-la e pode
solicitar a exoneragao da pessoa indicada e substitui-la por outra, pois a ocupagao daquele cargo passou a ser
de sua escolha, o que torna o indicado dependente do politico para se manter na posi¢ao que ocupou, ficando,
assim, sujeito a influéncias e pedidos.

Cabe ressaltar que nao se pretende criminalizar a politica, pois hd vérias hip6teses em que a interferéncia
de politico estd em consonincia com o interesse publico e dos respectivos eleitores.

Novamente, exemplifica-se para ficarem claras as diferencas:

I - um politico solicita que o gerente de uma agéncia reguladora, por ele indicado, analise, com prioridade,
uma licenga de um empreendimento que ird gerar muitos empregos e impactar de forma positiva toda uma
regiao; ou

II - um politico solicita que o gerente de uma agéncia reguladora, por ele indicado, defira rapidamente uma
licenga de um empreendimento, apenas pela circunstincia de o empresério ser seu apoiador.

No primeiro caso, estaria evidenciada a existéncia de interesse publico na agao do politico, ja o segundo
exemplo configuraria uma relagao corrupta e de clientelismo, ainda que de dificil comprovagao em uma
situagdo real, caso nao houvesse uma contraprestagao pecunidria envolvida na negociagao.

Feita a distingao entre uma indicagao politica para cargo publico legitima (de acordo com o interesse
publico) e ilegitima (para satisfagio de interesses pessoais ou meramente eleitorais), bem como ji
estabelecidos os conceitos de clientelismo, patronagem e favoritismo e como estes ainda ocorrem e sao aceitos
muitas vezes como relagdes normais no Brasil, passamos a apontar possiveis reflexos que podem ser causados
por uma indicagao politica ilegitima para um cargo publico.

O primeiro desdobramento da indicagao politica ilegitima seria que a pessoa que passou a ocupar o cargo
vise beneficiar politico ou partido responsavel pela sua indicagao, buscando inclusive preencher outros cargos
de livre nomeagao, normalmente posi¢oes de gestao da respectiva instituigao publica para a qual foi designada
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com outras pessoas que concordem em autuar como ela, ou seja, atendendo os interesses do responsével pela
indicagao politica,

Nesse trilhar, o indicado politico colocaria pessoas em posicoes de chefia na institui¢io, uma vez
que sozinha dificilmente disporia de meios para alcangar os resultados esperados com sua indicacio,
procedimento normalmente chamado de “aparelhamento” das institui¢ées publicas, o qual permite que a
institui¢ao atue para atender os interesses do politico ou partido responsavel pela indicagao.

Observe-se que, perdurando um ambiente institucional em que a atuagio fora do interesse publico ¢
admitida, cria-se uma espécie de subcultura,[30] na qual os principios da moralidade administrativa, como
a impessoalidade ¢ a supremacia do interesse publico, ndo sao mais vistos como essenciais, ¢ o padrao de
comportamento de atender interesses pessoais (eleitorais ou econdmicos) de particulares (como de um
determinado politico que controla a ocupagio dos cargos em comissao) ¢ visto como perfeitamente normal,
licito e até desejével para o servidor que almeja alcancar os cargos.

Cabe, entdo, evocar a teoria da associagao diferencial de Edwin Sutherland, a qual ensina que o
comportamento criminoso ¢ aprendido em interagao com outras pessoas em um processo de aprendizagem
do comportamento, mediante comunicagio verbal e gestualmente, por associagdo com padroes criminosos e
nao criminosos, sendo que uma pessoa se tornaria criminosa em virtude de um excesso de defini¢oes favoréaveis
aviolagio da lei em relagao as dentincias desfavoraveis as violagoes da lei.[31]

J& Werner (2017b, p. 207) apresenta postulados comportamentais do agente politico decorrentes da
Abordagem da A¢ao Racional (AAR) e da Teoria da Acao Racional (TAR) que possibilitariam identificar
“variaveis de incentivo e de desincentivo que determinariam o comportamento corrupto ¢ a forma como elas
se articulam”.

Pela Teoria da A¢ao Racional (TAR), o cometimento de um delito decorre da avali¢io individual do
criminoso sobre as consequéncias de sua conduta e da percepcio sobre a provagao ou reprovagao social.[32]

J4 sobre a Abordagem da A¢ao Racional, Werner (2017b) expoe que fatores antecedentes determinam a
resisténcia a comportamentos ilicitos, contudo, a auséncia de instrumentos de controle, possibilitando que os
atos ilicitos permanecessem ocultos e sem punicio, haveria tendéncia no aumento da prética de ilicitos.[33]

Werner (2017) apresenta a corrupgao como uma escolha racional, na qual o criminoso avalia os ganhos
a serem obtidos em relagio aos riscos das consequéncias incapacitantes (como prisio ¢ inelegibilidade) e
dissuasdrias (retomada do produto do crime pelo Poder Publico).[34]

Cabe observar que, na escolha racional descrita, uma variavel importante que observamos da pratica foi
a subvalorizacao do risco de suportar as consequéncias incapacitantes e dissuasérias decorrente do crime,
por meio da chamada “certeza da impunidade”, pois em muitos casos, apesar de os ganhos obtidos em
determinado crime serem extremante baixos em relagio s possiveis repercussoes (prisio, perda do cargo,
reprovagio social, entre outros), o individuo tem a convicgao de que a probabilidade de ter que efetivamente
suportd-las seria irrelevante.

Tem-se, assim, que, pelos pressupostos da Teoria da Associagao Diferencial de Sutherland e dos postulados
comportamentais do agente politico decorrentes da Abordagem da Aciao Racional (AAR) e da Teoria da
Acio Racional (TAR), explicados por Werner (2017b), a exposicao continuada de servidores publicos a um
ambiente institucional em que a atuagio fora dos limites do interesse publico e, portanto, com, no minimo,
desvio de finalidade, ainda que formalmente dentro da legalidade, ¢ considerada normal, favorece que o
florescimento da corrupgao, pois:

I - a percepgao de que a atuagao dissociada do interesse ptiblico nao ¢ socialmente reprovada no ambiente
institucional;

I - sao desenvolvidos procedimentos de atuagio irregular de forma habitual;

III — cresce a percepgao de que condutas irregulares nao sio punidas.

Outro ponto interessante que ¢ possivel destacar ¢é que a corrupgao se trata de um tipo de “crime do
colarinho branco” (GREEN; WARD, 2004, p. 11),[35] apesar de nio ter sido inicialmente assim considerada
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por Sutherland (1983, p. 7), em sua cldssica obra “White collar crime”, na qual conceitua o crime de colarinho
branco como sendo “um crime cometido por uma pessoa de respeitabilidade e de elevado status social no
curso de sua ocupagao” (traducio livre) .[36]

Percebe-se, entao, que o crime de corrupgao estaria perfeitamente enquadrado na defini¢ao de Sutherland
acima indicada, ji que, normalmente, os servidores publicos sao socialmente respeitados, gozam de relativo
status social e a corrupgao ¢ intrinsicamente ligada as suas atividades profissionais.

Outra caracteristica dos crimes de colarinho branco, apontada por Sutherland (1983, p. 230), presente na
corrupgao ¢ que os autores Nao se veem como criminosos, ¢ sim como cidadaos respeitados: “Even when they
violate the law, they do not conceive of themselves as criminals”.[37]

Cabe relembrar a frase do entio Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Governo da Presidéncia da
Republica, Carlos Eduardo Xavier Marun, em janeiro de 2018, ao se referir 4 Operagao Lava Jato: “Pais fez
op¢ao pelo combate & corrup¢ao, no lugar de combater bandidos”.[38]

Importante recordar, também, que o Deputado Carlos Marun era grande defensor de Eduardo Cunha
(entdo Presidente da Camara dos Deputados), integrava chamada tropa de choque do presidente Michel
Temer e foi acusado, com outros treze réus, de causar lesao ao erdrio em valores estimados em R$ 16,6 milhoes,
[39] além de ter sido contra a criminaliza¢ao do caixa dois das campanhas eleitorais,[40] tendo renunciado
ao cargo de deputado federal em dezembro de 2018 para assumir cadeira no Conselho de Administragao da
Itapui Binacional, por indicagao do presidente Michel Temer.[41]

O panorama ora apresentando remete ao conceito cunhado por Anselmo e Pontes (2019, p. 88) de crime
institucionalizado, em que a corrupgao endémica ¢ precedida de nomeagoes de gestores encarregados de
capturar a unidade publica para atender os interesses de grupos que dominam determinado setor.[42]

5. ORGANIZACOES CRIMINOSAS ENDOGENAS EM REDE

O estudo das organizagoes criminosas pode abordar diversos tdpicos, passando pela evolugao histérica,
conceitos contidos em tratados internacionais e adotados em paises diversos, requisitos e caracteristicas, entre
outros.

Entretanto, o ponto que aqui sera tratado diz respeito a como as organizagoes criminosas se apresentam,
em especial em forma de rede.

Um marco na descricao doutrindria das formas de organiza¢do criminosa foi a publicagao pelo
Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime, por intermédio do Programa Transnacional contra
o Crime Organizado, dos Resultados de uma pesquisa-piloto de quarenta grupos criminosos organizados,
selecionados em dezesseis paises (ONU, 2002).

Sabe-se que o conceito de “organizacdo criminosa” se baseou, inicialmente, nas méfias italianas e
americanas, como a Cosa Nostra (WERNER, 2015, p. 48). Assim, Ferro (2006, p-271e 276) alerta, inclusive,
que, no “Brasil, ¢ deveras disseminado o uso da palavra “mafia” como sinénimo de organizagio criminosa”
e que as carateristicas particulares das mafias nao deveriam ser estendidas para as demais organizagoes
criminosas.

Em virtude deste conceito inicial, fundado nas méfias, por muito tempo se entendeu que a existéncia
de uma estrutura hierarquizada era a principal carateristica e elemento identificador de uma organizagao
criminosa (WERNER, 2015, p. 51).

Observe-se que Ferro (2006), em sua tese de doutorado, continuava a apontar que a hierarquia era inerente
a qualquer organizagio criminosa[43] e, da mesma forma, Mingardi, em trabalho publicado em 2007,
defendia que a hierarquia era fundamental para a existéncia de crime organizado.[44]

Entretanto, Mendroni (2015, p. 28) aponta a impossibilidade de se deixar de reconhecer a existéncia
de diversas formas de organizagoes criminosas diferentes das mafias, havendo as que se dedicam a crimes
nao violentos, como os crimes econémicos e aqueles praticados no ambiente politico, os quais devem ser
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considerados como crimes-fim de organizag¢oes criminosas, sendo que estas organizagoes nao violentas sao
mais facilmente desprovidas de hierarquia.[45]

Vale ressaltar que importante estudo do Escritério das Nagoes Unidas sobre Drogas e Crime das Nagoes
Unidades, publicado em 2002, ja classificava organiza¢des criminosas pelas formas como eram estruturadas.
Utilizando como um dos critérios o nivel de hierarquia que apresentavam (UN. 2002, p. 16),[46] cinco tipos
foram estabelecidos:

1. Hierarquia rigida: com lider tinico, com linha de comando hierarquizada e dispondo de forte sistema
disciplinar;

2. Hierarquia desenvolvida: possui lideranga tnica, além de estrutura com linha de comando
hierarquizada, mas com divisoes regionais com liderancas proprias, as quais detém certa autonomia de decisao
para atividades rotineiras;

3. Conglomerado hierdrquico: associa¢ao de organizag¢oes criminosas, mas subordinadas a uma lideranga
central; as organizagdes participantes possuem mais autonomia em relagao ao central, o grau de controle pode
variar de fraco para forte;

4. Grupo central: caraterizado por um grupo central e coeso de criminosos, cercado por um nimero de
individuos ou grupos menores, com alto grau de autonomia em relagao ao centro. Normalmente s6 o grupo
central se considera trabalhando na mesma organizagao;

5. Em rede: trata-se de uma estrutura fluida e solta, em que nao ha hierarquia, a ligacao dos integrantes
¢ feita por individuos-chave. As conexdes entre os integrantes sao fluidas, formando-se e separando-se de
acordo com as empreitadas criminosas, habilidades e contribui¢oes que cada individuo pode fornecer.[47]

J4, em uma cléssica obra, com primeira edi¢ao em 2002, Mendroni (2015, p. 29) propde a existéncia de
quatro formas bésicas de organizagdes criminosas:

1. Tradicional, ligada ao conceito original das mafias, em especial as mafias italianas e americanas, como
a Cosa Nostra;

2. Em rede, tendo como principal caracteristica a globalizacio, mas também a auséncia de estrutura
hierarquizada;

3. Empresarial, a qual se formaria dentro de empresas licitamente constituidas e se aproveitaria da estrutura
organizacional da empresa para atividades ilicitas;

4. Enddgena, formada dentro do Estado por politicos e agentes publicos, envolvendo, necessariamente,
crimes praticados por funciondrios publicos contra a administracao.[48]

Assim como Mendroni (2015), outros autores também relacionam as organizagdes criminosas em forma
de rede & criminalidade transnacional (GODQY, 2011[49]; WERNER, 2009[50]), apesar de nio tratarem,
especificamente, da possibilidade de organizag¢oes criminosas sem cardter internacional, mas estruturadas em
forma de rede.

Discordamos da vinculagdo entre organizagdes criminosas em rede e a transnacionalidade, ¢ do
entendimento que, especialmente esta, a transnacionalidade, seria a principal caracteristica da organizagao
criminosa em rede, pois acreditamos que, em verdade a caracteristica marcante dessa forma de organizacio
criminosa ¢ a falta de estrutura hierarquizada e a reunido e dissolucao de células paraa prética de determinados
crimes.

Observa-se que o préprio Mendroni (2015, p. 29) ensina que a organizagao criminosa em forma de rede
se constitui a partir de vinculos pessoais, cujos integrantes se unem por determinado tempo para execu¢ao de
um crime e depois se separam, voltando a se unir quando nova oportunidade criminosa se apresente, mas a
nova célula nao conta, necessariamente, com os mesmos integrantes.[51]

Ademais, Mendroni usa critérios diferentes para separar as formas basicas de organizagoes criminosas por
ele citadas, ja que a principal diferenca entre as organizagdes criminosas tradicionais e as em rede ¢ que a
primeira tem estrutura hierarquizada e rigida, e a segunda possui estrutura volatil e fluida.
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J4 as organiza¢des empresariais ¢ enddgenas sao conceituadas com base em seus integrantes e pelos
ambientes em que se formam: no primeiro caso, empresérios que formam organizagao criminosa dentro
da empresa, ja as enddgenas surgiriam dentro do Estado e seriam compostas por politicos e funciondrios
publicos.

Percebe-se que, na classificacgio de Medroni, uma organizacio de forma tradicional niao poderia ser
simuladamente em rede (j& que a estrutura hierdrquica- piramidal ¢ fundamental na tradicional e
incompativel com a em rede).

Porém, nao se vislumbra impedimento para que uma organizagao criminosa que atue dentro de uma
empresa ou no proprio Estado, sem vinculos internacionais, seja estruturada em rede ou de forma tradicional,
sendo que o préprio Mendroni (2015, p. 32) aponta para a existéncia de forma “mesclada” de “rede-
enddgena’, especialmente nos casos de lavagem de dinheiro.

Na defini¢io de estrutura criminosa em rede trazida pelo j4 citado estudo do UNODC (ONU, 2002),
nao héd qualquer vinculagio de a organizacio criminosa estruturada em rede se tratar de uma organizagio
criminosa transnacional, sendo que o elemento caracterizador da organizagio criminosa em forma de rede
¢ a auséncia de hierarquia.[52]

Constata-se, entdo, que organizacoes criminosas estabelecidas dentro do Estado, mesmo no interior
de determinado ente (6rgio, agéncia, empresa publica autarquia, entre outros), pode ser estruturada em
forma de rede, sem hierarquia, de modo que seus integrantes se aglutinam em torno de empreendimentos
criminosos (como para obter vantagem indevida por meio de corrup¢io), formando grupos eventuais, que
podem ser desfeitos e novamente reunidos, com integrantes diversos, para uma nova empreitada criminosa,
sendo que estes podem nao conhecer todos os demais integrantes da organizagio criminosa e sequer se
reconhecerem como integrantes dela, mas possuem lagos de lealdade e vinculos pessoais entre si.

6. INDICACOES POLITICAS COMO GERADORAS DE CORRUPCAO SISTEMICA
E ORGANIZACAO CRIMINOSA ENDOGENA, CONFORME CONCLUSOES DAS
OPERACOES ESPECIAIS DE POLICIA JUDICIARIA ALVORECER / TERMITA (2010) E
TERRA DE NINGUEM (2019)

Feitas as consideragoes doutrindrias acima e estabelecidos os pontos controversos, utilizaremos informagoes
disponiveis de duas operagoes especiais de policia judicidria[53], que investigaram organiza¢des criminosas
enddgenas ¢ em forma de rede, voltadas para a pritica de crimes contra a Administragao Publica, em
especial corrupgao ativa e corrupgao passiva, a fim de tentar demonstrar empiricamente as questoes tedricas
suscitadas.

6.1. Operagoes Alvorecer e Térmita[54]

Inicialmente, esclarece-se que, no ano de 2009, havia duas investigagoes simultineas sobre ilicitos que estavam
ocorrendo na Secretaria do Meio Ambiente do Estado — SEMA, uma chamada Operagio Térmita — que
atingia servidores publicos sem cargo de confianga ou vinculo politico — ¢ outra denominada Operagio
Alvorecer — que tinha como alvo a cipula da SEMA e politicos do Estado.

Apesar de, em tese, ter se originado como investiga¢ao Unica, a separagao acima indicada foi necesséria para
que a Operagio Térmita encobrisse, por cautela, as atividades investigativas da Operacio Alvorecer, apesar
de nao ter sido notado qualquer envolvimento do referido delegado com os fatos investigados.

A Operagao Alvorecer buscou investigar organizagio criminosa voltada para a prética de crimes ambientais
— com ramifica¢oes dentro do Poder Publico, nas esferas federal ¢ estadual —, motivado por noticias de
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aprovagao de planos de manejo inexistentes ou com irregularidades, com o objetivo de criar saldos de madeira
nos sistemas da SEMA e do IBAMA.

Verificou-se, entdo, que as fraudes eram executadas com participagio de servidores de 6rgaos
governamentais (estaduais e federais), mediante o pagamento de vantagens indevidas, ¢ que a Secretaria
do Meio Ambiente do Estado estava tomada por verdadeira organiza¢io criminosa, a qual utilizava os
procedimentos de licenciamento ambiental como forma de obter ganhos financeiros, trafico de influéncia e
acordos politicos.

Importante ressaltar que os atos de corrupgao nao estavam adstritos aos processos irregulares, haja vista que
o pagamento de vantagens financeiras para os servidores da SEMA passou a ser, praticamente, uma obrigacio
para a aprovacio célere de qualquer tipo de licenga ou autorizagiao ambiental, ou seja, estava instalada uma
corrup¢ao endémica, ou mesmo sistémica,[55] na referida Secretaria Estadual.

No tocante aos pedidos politicos, a rede de corrupgao era, inicialmente, gerenciada por servidor do
IBAMA, o qual esteve cedido ao Governo do Estado, laborando como assessor do Secretdrio de Meio
Ambiente. Todavia, quando este retornou, formalmente, ao labor no IBAMA, continuou a intermediar
contatos entre empresarios e servidores da SEMA, e a gestao da rede criminosa passou para o entao Secretério
Adjunto do Meio Ambiente do Estado.

Dessa forma, na Operagao Alvorecer, havia o envolvimento de:

§ um servidor do IBAMA, o qual esteve cedido ao Governo do Estado, laborando como assessor do
Secretirio do Meio Ambiente;

§ um Procurador Federal e antigo Secretario Estadual do Meio Ambiente;

§ quatro despachantes com atuagao na Secretaria do Meio Ambiente no Estado;

§ trés servidores da SEMA; e

§ um servidor publico estadual ligado ao Gabinete da Governo do Estado, o qual foi eleito deputado federal
durante as investigagdes.

J4 na Operagao Térmita, eram investigados dezesseis servidores da SEMA, que nao ocupavam cargos de
chefia, e sete despachantes.

Como jé informado, o grau de corrup¢ao na SEMA era muito alto e praticamente todos os atos, licitos ou
ilicitos, s6 eram praticados mediante o pagamento de propina.

Assim, as duas investigagoes versavam sobre fraudes em planos de manejo florestal (PMF) — com
superfaturamento do volume de madeira por hectare, aprovagao de PMFs falhos ou sem seguir regramento
ambiental, entre outros — e sobre cobranga de propina apenas para realizar atos administrativos licitos.

Na alta esfera da administracao da SEMA, a investigacao indicava que aprovagao de planos de manejo
florestal também era negociada como forma de troca de apoio politico para as elei¢oes.

Tem-se, assim, que os servidores investigados atendiam os pedidos vindos de politicos ligados a0 Governo
do Estado, para acelerar ou aprovar planos de manejo, e ficavam livres para negociar pagamentos com outros
empresarios.

Entao, os politicos ligados a0 Governo do Estado demandavam ao Secretdrio Adjunto da SEMA, ou a um
assessor seu, providéncias para aprovacio de planos de manejo florestais, os quais repassavam as demandas
para os servidores que, efetivamente, faziam as vistorias e as andlises.

A investiga¢io demonstrou um aparelhamento politico da SEMA, indicagoes que ultrapassavam o
primeiro escaldo da Secretaria e atingiam as fung¢des de confianga, cujo objetivo principal era permitir que
grupo politico pudesse favorecer aliados e fazer acordos de forma a obter apoio eleitoral.

Contudo, os mesmos servidores utilizados para acelerar as aprovagoes dos projetos de manejo florestal e
aprovar projetos com falhas passaram a negociar os mesmos servigos, por intermédio de despachantes, para
outros proprietarios de terras.
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Ademais, como era habitual existirem pedidos de agilidade ou priorizagao de determinados projetos,
apenas em razao de o interessado ter contatos com o governo do Estado, os servidores também passaram a
fazer estas solicitagoes para outros e cobrar por isso dos particulares interessados.

Nos casos indicados (cobranga para agilizar a aprovagio do projeto), o ato de oficio negociado poderia
nao ser do préprio servidor que pleiteava o pagamento, ¢ o servidor que iria realizd-lo normalmente nao
ganharia vantagem indevida especificamente em virtude daquele ato, pois este tltimo sequer poderia saber
que se tratava de mais uma solicitagao politica ou um ato de corrupcio individual do servidor que estaria
solicitando a agilidade.

Contudo, nio se pode conceber que o supraexposto nao se travava de um crime de corrupgao passiva, uma
vez que o pedido de vantagem indevida decorria da presungao de que, sendo servidor da SEMA, este poderia
acelerar a aprovagao do plano de manejo florestal, como efetivamente acontecia.

Observa-se que, apesar de haver uma intensa colaboracio entre os servidores, de forma que as ilicitudes
pudessem ocorrer, o pagamento era individualizado, ou seja, um servidor nao se metia no “negdcio” do outro.

Ademais, os servidores publicos e despachantes envolvidos nao se percebiam como organizagao criminosa,
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e sim como cada um fazendo o seu trabalho.
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Pelas informagoes existentes, percebe-se que vérios dos pontos tedricos abordados anteriormente se
evidenciaram na investigagao.

As indicagoes politicas para controlar a SEMA e possibilitar a realizagio de acordos eleitorais
contaminaram o ambiente institucional, afrouxando os sistemas de controle.

Principios da Administragao Publica deixaram de ser observados, em especial a igualdade no tratamento
na prestagao do servio publico para os administrados, deixando o interesse publico de ser o norte balizador
dos atos administrativos executados.

Osatos de oficios pretendidos pelos corruptores nem sempre estavam dentro das atribui¢ées dos corruptos.

6.2. Operagio Terra de Ninguém (2019)[56]

A investigagao visou apurar possivel organiza¢do criminosa em atuagao em uma Superintendéncia do
Departamento Nacional de Produgio Mineral (DNPM).

Evidenciou, entdo, uma situa¢ao na qual determinado Deputado Federal seria o “dono” do cargo de
Superintendente da DNPM, ou seja, o Deputado, mesmo em governos diversos, sempre tinha o poder de
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indicar e solicitar a substitui¢ao (exonerar) do ocupante do referido cargo, em clara relagao de patronagem,
sendo que a indicagao ou substitui¢do do superintendente era feita formalmente, mediante oficio assinado
e com timbre da Camera dos Deputados.

Evidencia-se, entdo, a demarcagio do cargo publico, o qual era de livre disposi¢ao do Deputado Federal,
que ¢ uma caracteristica do crime institucionalizado.[57]

O Deputado Federal usava o DNPM para obter apoio politico de empresarios e prefeitos municipais, bem
como votos de integrantes de associagdes de garimpeiros, em verdadeiro esquema de clientelismo.

Um dos investigados, em entrevista divulgada apds o seu afastamento do cargo, chegou a afirmar que o
Deputado havia lhe dito, antes de indicé-lo ao cargo, que jamais pediria nada ilegal (Ele falou: “jamais eu vou
pedir alguma coisa a vocé que seja ilegal”).[58]

Ou seja, ficou claro que houve uma espécie de “entrevista de emprego” feita pelo Deputado, o que teria
antecipado que faria pedidos (“que nao fossem ilegais”) para o servidor e s6 ap6s a concordincia deste é que
a indicagao para o cargo foi realizada.

Entende-se que, na prética, a situagdo exposta ¢ de dificil tipificacio no crime de corrup¢io, mas
preencheria todos os elementos do referido tipo penal, uma vez que uma vantagem indevida (a indicagio para
o cargo publico nao motivada pela capacidade ou competéncia para melhor cumprir as fungées inerentes do
cargo) ¢ oferecida e aceita, mediante o compromisso de que o servidor ird atender pedidos futuros do politico.

Frise-se que o dominio do cargo acima indicado era de amplo conhecimento dos servidores do DNPM no
Estado, os quais sabiam que, caso desejassem alcancar algum cargo de chefia, teriam que atender os pedidos
e favorecer os aliados do Deputado em questao.

O Superintendente, que ocupava o cargo decorrente da indicagao do Deputado, nomeava, para os demais
cargos de gestao do escritdrio regional, servidores que também estivessem dispostos a atender pedidos do
proprio superintende ou do Deputado.

Cabe observar que, quando os servidores atuavam para beneficiar determinadas empresas, com vinculagao
ao referido Deputado Federal, eles ndo esperavam uma contrapresta¢ao imediata, e sim apoio para serem
mantidos nas fun¢des de confianca (cargos de chefia), as quais possibilitavam esquemas criminosos que
rendiam vantagens indevidas (direcionamento de processos, alteragio ou revisio de pereceres dos técnicos,
etc.).

Tem-se, entdo, que os servidores encaravam com normalidade quando o superintendente ou os ocupantes
de cargos de chefia solicitavam prioridade no atendimento em determinado processo mineral, mesmo que o
processo nao tivesse nada de relevante (considerando o interesse publico).

Para situagdes que gerariam pagamentos indevidos, os integrantes da ORCRIM se uniam em grupos
menores (células), nem sempre com os mesmos integrantes (organizagao criminosa estruturada em rede).

As situagdes que rendiam pagamentos indevidos eram decorrentes dos contatos préprios de cada
integrante da organizacdo, mas dependiam de um auxilio mutuo para que o ato administrativo, que
beneficiaria uma determinada empresa, fosse realizado e validado. Porém, quem auxiliava outro servidor nao
esperava ser remunerado pela ajuda, e sim contar, também, com o auxilio reciproco para os seus proprios atos.

Ademais, apesar de a organizagio se formar com base em uma hierarquia pré-constituida (institui¢ao
publica), esta estrutura nao se replicava na ORCRIM, pois, como havia uma alternancia esperada no cargo de
Superintendente, quem ocupava este cargo nao passava a comandar a organizagao, mas apenas a desempenhar
as atividades especificas daquele cargo, para que a organizagio se mantivesse atuante (validagio de atos
praticados por outros integrantes).

Tem-se, ainda, que os servidores publicos contavam com a intermediacio de particulares, que prestavam
servicos de auxiliares técnicos para as empresas mineradoras (estes auxiliares técnicos sio, normalmente,
formados em geologia ou engenharia de minas, mesmas qualificacoes dos servidores do DNPM, tratando-
se de um circulo profissional pequeno, razio pela qual muitos se conheceram ainda no curso universitario),
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para a prética de atos de corrupcio, circunstincia que facilitava a corrupgao, por diminuir os riscos para os
servidores publicos, os quais nao precisavam tratar com diversas pessoas (WERNER, 2017b, p. 202).[59]

Assim, existiam vinculos pessoais de conﬁanga entre servidores e responséveis técnicos que permitiam
negociagoes ¢ intermediagao dos valores pagos pelos empresarios.

Também nao havia um controle eficiente da movimentagao ¢ do encaminhamento dos processos
minerdrios, sendo normal que servidores de um setor realizassem atividades de outro setor.

Ou seja, nao havia um minimo de controle ou a necessidade de justificagao para, por exemplo, que um
processo saisse da Divisao de Fiscalizacio e fosse encaminhado ou solicitado por servidor de setor diverso
para executar ato de competéncia da Divisao de Fiscalizagao.

A falta de controle era essencial para que os processos de interesse dos gestores fossem encaminhados para
os servidores dispostos a atender os pedidos, e possibilitava que os corruptos solicitassem os processos de seu
interesse para realizar atos mediante recebimento de vantagens indevidas.

Percebeu-se, entdo, uma estrutura de rede difusa, existindo um “esquema criminoso geral”, no qual os
integrantes agiam para se manter nas posi¢oes ou cargos de gestao, possibilitando atuagoes isoladas ou em
grupos menores, que rendiam pagamentos indevidos.
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Fonte: Elaborada pelo autor (2022)

Importante destacar que os servidores envolvidos e os intermediadores (assistentes técnicos) nao se viam
como uma organiza¢io criminosa, apesar de a cooperagio entre eles ser fundamental para a perpetragao dos
ilicitos, circunstincia que ¢ uma das caracteristicas das organiza¢oes criminosas em rede, como apontado no
multicitado estudo do UNDOC.

Também era comum a cobranca de valores para obter a celeridade em um processo, em especial para
realizacao de vistorias de campo e anélises de pedidos de guias de explora¢iao mineral, atos que tinham grande
impacto econdmico para as empresas ¢ poderiam demorar meses ou mesmo anos para serem realizados.

Contudo, muitas vezes, o processo de interesse do minerador no estava sob a responsabilidade do servidor
que era abordado pelo intermediador, mas o servidor — em especial os que ocupavam cargos de chefia —
aceitava a vantagem e agia junto aos servidores incumbidos do processo para que fosse dado um andamento
mais célere.

Observou-se que nem sempre o servidor que atendia o pedido de prioridade ou celeridade tinha
ciéncia do pagamento indevido, pois, como j4 dito, solicitagdes de agilidade eram consideras normais na
Superintendéncia do DNPM.
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Todavia, nos casos acima indicados, apesar de a atua¢ao em contrapartida a vantagem indevida nao ser ato
sob a responsabilidade do servidor que iria recebé-la, ¢ inegvel que a negociagao s6 se realizava em virtude
do cargo publico ocupado, sendo evidente a ocorréncia do crime de corrupgio passiva.

7. CONSIDERACOES FINAIS

As relagoes pessoais estabelecidas no servigo publico pela patronagem, pelo clientelismo e particularismo
possuem algumas caracteristicas que permeiam todas elas, como a relagao de interdependéncia, com trocas
de beneficios e suporte mutuo, ¢ a distribuicao de recursos pubicos nao guiada pelo interesse publico.

As duas investigagoes expostas como exemplo demonstram que a atuagao de gestor publico em prol de
determinado grupo ou de interesses particulares e politicos passa uma mensagem para os demais servidores
da respectiva institui¢ao no sentido de que é normal ou aceitével executar atos administrativos desvinculados
do interesse publico.

Surge a percepgao de normalidade de atos com desvio de finalidade ou mesmoilicitos. Exemplifica-se, como
base em procedimentos verificados na “Operagao Terra de Ninguém” exposta, que:

1 - O servidor ¢ reiteradamente demandado pelo gestor regional maximo da agéncia a realizar andlises
com total prioridade (desprezando a ordem cronoldgica ou mesmo atos com maior interesse publico) de
pedidos de guias de exploragao mineral de interesse de aliados politicos do Deputado Federal responsavel
pela indicagao do gestor;

2 - O servidor percebe que ¢ possivel a realizagao de atos administrativos motivados por interesses diversos
do publico sem que haja um controle disciplinar eficiente, exatamente para possibilitar o atendimento das
demandas externas; e

3 - O servidor passa a priorizar atos administrativos por razoes diversas, como amizades ou mediante o
recebimento de uma vantagem.

Assim, uma indicagao politica ilegitima para um cargo publico pode ser fator desencadeante de
caracteristicas extremamente propicias ao aparecimento ¢ a consolidagio da corrup¢ao enddgena, até em
um nivel sistémico, pois as relagdes de confianga para priticas, no minimo, improbas ja estao estabelecidas,
sendo extremamente facil que os servidores publicos evoluam do cometimento de atos para atender interesses
politicos para atos visando a obten¢ao de vantagens pessoais indevidas.

Ademais, a prépria indicagao ao cargo publico pode caracterizar uma relagao corrupta, ainda que de dificil
comprovagao material, quando condicionada, mesmo implicitamente, ao atendimento de demandas.

Verifica-se, ainda, que estdo superadas as limitagoes de a vantagem indevida ser patrimonial e de
identificagao de um ato de oficio, bem como de este estar dentro das competéncias do funciondrio publico
autor da conduta, para configuragio do crime de corrupgao passiva.

As duas investigagoes abordadas demonstram também que a patronagem e o particularismo criam
relagdes de confianca e a necessidade de cooperagao, formando raizes para estas relagdes evoluam para uma
organiza¢ao criminosa enddgena.

Evidenciou-se a existéncia de organizagdes criminosas em forma de rede e enddgenas, sem, portanto,
amplitude internacional, voltadas para praticas de crimes contra a Administra¢ao Publica.

Contudo, apesar de, no Brasil, a patronagem estar intimamente ligada com a governabilidade do
presidencialismo de coalizagao, esta vinculagiao nao ¢ uma regra indissolavel, especialmente quando se tem
clara a percepcao que indicagoes politicas para cargo publico, decorrentes de um acordo para beneficiar
o responsavel pela indicagao, caracterizam corrupgao e devem ser tratadas como tal, inclusive quanto a
responsabiliza¢io penal.

A Administragao Publica pode encontrar outras formas de suprir cargos publicos de maneira técnica e
iddnea, sem personalismos ou contraprestagoes escusas, com vinculagoes aos projetos de governo e s normas
de direito publico.
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