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Resumo
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1. Introducao

Chamar toda e qualquer acdo moralmente questiondvel de corrupgao, embora
possa ter valor retérico, nao contribui para o exercicio analitico de politica publica,
segundo observam Susan Rose-Ackerman e Bonnie J. Palifka, de modo que o termo
deve ser reservado para referir-se as atividades violadoras da ordem juridica do pais.?

O termo, alids, é tdo antigo quanto a acdo que denomina, posto que no grego
arcaico ja existiam terminologias especificas, seja para referir-se a desfazimento
ou decomposicao (phthord), seja para fazer mengao a propina ou ao suborno, a
época, acao de seduzir com presentes (dorodokia), tendo os romanos, porém,
reunido na palavra latina corruptio a pratica de subornar um magistrado. Segundo
perspectiva de Alexandre Sergio da Rocha, os romanos, talvez, tenham reconhecido
essa pratica como desfazimento da normalidade institucional e decomposicao
moral das pessoas envolvidas.?

Nao obstante a antiguidade da pratica corrupta, Susan Rose-Ackerman adverte
que a corrupgao ndo é resultado inevitavel da Histdria e da cultura.* Se, por um
lado, isso tira o peso de um suposto pecado original pelo qual estariam sociedades
inteiras condenadas, por outro, expde o desafio de mudancas e de rompimento de
ciclos corruptos. Embora tenha raizes culturais e histéricas, corrupcao é problema
politico e atual.

Ao descartarem a Histéria e a cultura como causas necessarias e inevitaveis da
corrupcao, Rose-Ackerman e Palifka entendem que as causas da corrupgdo podem
ser explicadas e classificadas através de trés categorias: instituicdo, incentivos e ética
pessoal, sendo, pois, a interacao desses elementos determinante para os niveis e tipos
de corrupgao que ocorrem nos casos concretos.®

Ademais, também ocorre de a corrupgdo ser considerada como patologia de
um sistema de governo.® Embora possa soar como eufemismo, tal qual “sobreprecos
nao explicados” ou “compras excessivas”, se a corrupgao é “sintoma de que algo vai
mal no manejo do Estado”, por haver subversdo das instituicdes publicas para, ao
invés de promoverem valores publicos, enriquecerem indevidamente algumas pessoas
com acesso a burocracia e provisionar beneficios aos corruptos, é, pois, um (grave)
problema no sistema de governanca de politicas publicas.

Esse problema de governanca possui caracteristicas especificas. Nesta
perspectiva, Rose-Ackerman e Palifka conceituam corrupg¢do como abuso de um
poder conferido com o objetivo de obter ganho privado, sendo primordial para o
entendimento conceitual a questdo do “poder conferido”, por aludir ao trabalho que

2 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Corrupcidn y gobierno: causas, consecuencias y reformas.
22 ed. Trad. Francisca Pou Giménez. Madrid: Marcial Pons, 2019, p. 367.

3 ROCHA, Alexandre Sergio da. Corrup¢do: conceitos e reflexdes. Curitiba: Jurug, 2018, p. 20.

4 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Op. cit., p. 292.

S bid., p. 539.

¢ LOPES, José Mouraz. O espectro da corrup¢do. Coimbra: Almedina, 2011, p. 11.

7 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Op. cit., p. 85.
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se espera seja desempenhado pelo agente. No entanto, o abuso do poder conferido
viola as regras legais e os objetivos previamente fixados restam frustrados.®

Além disso, os custos da corrupg¢ao sdo assumidos pelos contribuintes, bem
como a populacdo sofre a reducao de servigos, de maneira que as externalidades
da corrupgdo nado sdo sé econdmicas, mas geram crise de confianca no Estado de
Direito e os custos disso decorrentes, donde sobressai, ainda, a restricdo do efeito
dissuasério do Direito Penal.®

Por esses motivos, afirmam as mencionadas autoras que a corrupg¢do mina
quaisquer que sejam os objetivos de uma instituicdo ou de um pais, atingindo,
notadamente, aqueles relacionados com o desenvolvimento e a distribuicao de
renda, conflitando, pois, com valores democraticos e republicanos.’ No mesmo
sentido, José Joaquim Gomes Canotilho observa que a corrupgao se entrelaca com
a eroséo da juridicidade e da democraticidade do Estado."

Ha, todavia, um problema metodoldgico a envolver o estudo e as analises da
corrupgao em politicas publicas de seguranca que diz respeito a medi¢cdo do fenémeno.
As a¢bes corruptas sdo, em geral, encobertas e operadas com cuidado para nao serem
descobertas ou ndo deixarem provas comprometedoras e condenatérias dos agentes
envolvidos. Ademais, a falta de parametros e indicadores cientificos que permitam
medir a incidéncia corrupta em uma determinada politica publica dificulta a questéo.
S6 se tem conhecimento da corrupgédo que deu errado, daquela que foi desvendada,
por quaisquer motivos e, acrescente-se, nem sempre resulta em efetiva condenacédo
dos corruptos envolvidos, tampouco a politica publica correspondente, que entrou
no jogo da corrupcao, é precedida ou sucedida por avaliacdo.

Outra questdo a ser fixada inicialmente é a ndo correspondéncia simples entre o
nivel e as consequéncias da corrup¢ao e a organizacao administrativo-governamental,
ndo se permitindo afirmar, com exatidao e cientificidade, por exemplo, ser a corrupcdo
na cipula menos danosa do que aquela subjacente nos niveis mais baixos da
Administracdo Publica. Esta questao relaciona-se ao problema metodoldgico referido
anteriormente, tendo em vista que “a ‘grande’ corrupg¢éo na cupula do Estado néo é
suscetivel de andlises estatisticas”."?

Nesse contexto, a corrupc¢ao policial requer maior atencao por ser a policiauma
das instituicdes percebidas como das mais corruptas, sendo fator preocupante a sua
natureza institucional vocacionada a fazer cumprir as leis.’ Com efeito, as organiza¢oes
criminosas operam através do bindmio corrupcdo/violéncia. Se ndo houvesse corrupgao,
“s6” pela violéncia elas ndo conseguiriam se impor e operar seus negocios. Mais: é
possivel até inferir que a corrupgéo, nesta perspectiva, retroalimenta a violéncia.

8 Ibid., p.41 e 43.

° Ibid., p. 108 e 116.

° Jbid., p. 40-41.

" CANOTILHO, J. J. Gomes. Pequena nétula de apresentacdo. In: LOPES, José Mouraz. Op. cit., p. 9.
2. ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Op. cit., p. 473.

3 Ibid., p. 55.
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Além disso, onde a corrupcao esta integrada e praticamente todos tém
algum tipo de vinculo com o sistema corrupto, aumenta-se o grau de dificuldade de
desenvolvimento de politicas publicas. Esse é cendrio da politica de seguranca publica
no Estado do Rio de Janeiro. Essas sdo as razdes pelas quais se considera a corrupgdo
uma das mais importantes variaveis na governanca da politica publica setorial.

2. Corrupgao para a pratica de atos licitos: impulso da politica publica

O sentido da distingdo da corrupcdo para a pratica de atos licitos daquela para
a pratica de atosilicitos relaciona-se aos efeitos observados no processo das politicas
publicas, posto que sdo diversos. Embora a corrupcao seja, per se, um ilicito, este pode
ser cometido para que sejam praticadas acdes licitas, que ndo contrariam os deveres
do cargo do agente publico."

Além disso, asseverara Gilson Dipp que uma organizacao criminosa pode
exercer, eventualmente ou ordinariamente, atividades licitas com finalidade ilicita,
revestindo-se de forma e atuagao formalmente regulares, a recomendar, portanto,
cuidado e atencdo na compreenséo de suas caracteristicas.'

A corrupgdo para a pratica de ato licito traz como efeito, paradoxalmente, o
impulso para a realizacdo da politica publica. Ato ilicito inicial — o suborno ao decisor
politico, por exemplo - pode ser capaz de incentivar a movimentacdo da Administracao
Publica e acionar todos os mecanismos necessarios para que determinada politica
publica seja executada, inclusive, podendo dela se retirar mais propinas no decorrer
de seu desenvolvimento, ou nao, apenas lucrar de seus efeitos politicos, vantagens,
em si, legitimas e inerentes ao jogo politico-democratico.

Com efeito, as decisdes de politica publica sdo tomadas em nivel pessoal e
politico, destacam Rose-Ackerman e Palifka, e chamam a isso de paradoxo porque
o interesse proprio é pressuposto bdsico para o ato de decidir, porém os modelos
exigem que o decisor seja um desinteressado “planejador social benevolente”.'¢

Os dirigentes corruptos tendem a apoiar politicas que produzam ganhos pessoais
para si, podendo ser propostos projetos caros, complexos, intensos no consumo de
recursos que podem ser usados para gerar subornos. Igualmente, é possivel o agente

™ Inclusive o ordenamento juridico-criminal de Portugal previa até a Lei n. 32/2010, de 02/09, além da
corrupcao ativa, a corrup¢do passiva para a prdtica de ato licito (solicitar ou aceitar, para si ou para terceiro,
sem que lhe seja devida, vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, ou a sua promessa, para um qualquer
ato ou omissao ndo contrdrios aos deveres do cargo). Apds a reforma penal empreendida pela mencionada
Lei, a corrupgéo passiva pressupde ato ou omissdo contrarios aos deveres do cargo, enquanto a anterior
corrupgao para pratica de ato licito foi substituida pelo tipo de crime “recebimento indevido de vantagens”
(solicitar ou aceitar, para si ou para terceiro, vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, que néo Ihe seja
devida). Como observa José Mouraz Lopes, este novo crime ndo é, formal e tipicamente, um crime de
corrupgao. Cf. LOPES, José Mouraz. Op. cit., p. 45.

5 DIPP, Gilson. A “delag@o” ou colabora¢do premiada: uma andlise do instituto pela interpretacédo da lei.
Brasilia: IDP, 2015, p. 11.

6 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Op. cit., p. 41.
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corrupto exigir suborno elevado para compensar os custos politicos que sofrera como
consequéncia da decisdo a ser tomada em contrapartida a vantagem ilicita."”

Na politica de seguranca publica isso pode ocorrer desde um suborno inicial
para o gestor realizar a aquisicdo de viaturas policiais, mesmo todo o processo
administrativo de licitacdo e contratagao ser, em tese, regular, eventual corrupgao inicial
pode condicionar a escolha, discricionéria, do modelo da frota, optando por carros
de luxo, com custo mais elevado, por exemplo, ou, ainda, na compra de armamentos,
administrativamente regular, porém as armas do(s) lote(s) fornecido(s) sdo entregues
aos agentes contendo defeitos de fabricacdo. O fornecedor privado, para se livrar
daquele(s) lote(s) defeituoso(s), fornece-o(s) a Administracao, podendo, para isso,
corromper o decisor para que o 6rgdo adquira aquele especificado armamento. Ou,
ainda, a politica publica de seguranca pode entrar no jogo politico-eleitoral como
moeda de troca de apoios e coalizbes partidarias.’®

De qualquer modo, paradoxalmente, a corrupgéo para a pratica de atos licitos
pode servir de instrumento para facilitar a politica publica, nos casos exemplificados,
aparelhando e equipando as corporagdes policiais ou, ainda, impulsionando a expansao
territorial do programa.

3. Corrupgdo para a pratica de atos ilicitos: fracasso da politica publica

Jadacorrupcéo para a pratica de atos ilicitos envolve a comumente referenciada
corrupcao dos agentes publicos, cujos pagamentos ou trocas objetivam obter
beneficios (ilicitos) ou evitar (ilicitamente) custos, de todo modo, envolvem trocas
de a¢bes violadoras de regras juridicas, a diminuir a efetividade das politicas publicas
e afrustrar seus objetivos subjacentes, posto que nessas situagdes os agentes publicos
se concentram nos aspectos lucrativos de seu trabalho nesses programas.'®

Além disso, destacam Rose-Ackerman e Palifka o efeito devastador da
corrupcdo sobre a eficicia das politicas publicas, notadamente ha a inversao de
niveis, composicdes, ordenacdes temporais eficientes, tudo sendo mobilizado para
que os funcionarios corruptos maximizem seus lucros pessoais.?°

Pode ocorrer, também, competicao pela corrup¢ao, quando agentes
publicos competem entre si para obtencdo de beneficios ilicitos, a gerar o que as
mencionadas autoras denominam de espiral ascendente de corrupg¢do,®' problema
grave e sistémico, em que a corrupgao passa a encorajar que todos aceitem subornos.
Quando a hierarquia é corrupta, o fracasso da politica publica é o seu destino.

7 Ibid., p. 304, 309 e 369.

8 Sobre a UPP e a questédo do jogo politico-eleitoral, cf. AMADO, Guilherme. Noticias. Rio. Procurador
eleitoral investiga se Cabral negociou UPP e financiamento da Odebrecht. Extra. 28 jan. 2014. Rio de Janeiro.
Disponivel em: https://extra.globo.com/noticias/rio/procurador-eleitoral-investiga-se-cabral-negociou-
upp-financiamento-da-odebrecht-11422261.html. Acesso em: 12 out. 2020.

' Cf. ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Op. cit., p. 60, 85 e 92.

2 bid., p. 141.

2 bid., p. 314.
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Na politica de seguranca publica, a corrupcao para a pratica de atos ilicitos
impede o desenvolvimento efetivo da politica publica pelo fato de os policiais
tornarem-se cumplices da criminalidade e acabarem por exponenciar as a¢oes
que deveriam coibir e reprimir, por vezes participando diretamente das atividades
criminosas, usando do poder estatal que lhes é conferido para associarem-se aos
criminosos, inclusive contra o préprio Estado e a sociedade.?223

4. Os incentivos a corrupcao policial

A corrupgao se (re)produz na intersegao entre incentivos especificos, instituicdes
sociais e a ética pessoal.?* No que se refere aos incentivos a corrupgao policial, em
geral, podem-se destacar trés: baixo saldrio, discricionariedade e hierarquia corrupta.
Além disso, também podem ser verificados outros trés incentivos a corrupcao policial
especificos a realidade fatica brasileira: caréncia de equipamentos basicos do trabalho
policial, o incremento da violéncia e o sistema de recursos da justica criminal.

Baixos saldrios, corrupgao na hierarquia funcional e a discricionariedade sao
incentivos verificados em muitos paises, ndo sendo nenhuma peculiaridade do Rio de
Janeiro, do Brasil ou de paises em desenvolvimento, podendo, inclusive, verificar-se
tal incidéncia em grandes cidades de paises desenvolvidos, como em Nova York, nos
Estados Unidos.®

Os incentivos corruptos na atividade policial existem, em grande medida,
pelo poder subjacente dessa atividade publica de imposicdo de custos onerosos.2
Enquanto outras categorias profissionais, em troca do suborno, entregam algo ou
atribuem beneficios, na atividade policial a contraprestacdo pelo suborno/corrupcéo/
propina (ou o vulgar “arrego”) é para evitar a imposicdo de custo, isto &, evitar a
aplicacao da lei penal repressiva, colocar em suspenso, na situacao, o Estado de
Direito e a sua juridicidade.

22 Sobre o novo fendmeno problematico envolvendo a associagdo entre trafico e milicia (narcomilicia)
no Estado do Rio de Janeiro, cf. WERNECK, Antdnio; SOUZA, Rafael Nascimento de. Rio. Narcomilicias:
traficantes e milicianos se unem em 180 areas do Rio. Segundo investigacao: de acordo com relatério do
Ministério Publico do Rio, paramilitares mudaram o perfil de combate ao tréfico de drogas para conquistar
territorios. Ha casos até de “aluguel” de bocas de fumo. O Globo. 10 out. 2019. Rio de Janeiro. Disponivel
em: https://oglobo.globo.com/rio/narcomilicias-traficantes-milicianos-se-unem-em-180-areas-do-rio-
segundo-investigacao-24007664. Acesso em: 17 out. 2020.

2 Sobre UPP, cf. G1. Rio de Janeiro. Ex-comandante de UPP é demitido por receber propina de traficante. 6
ago. 2015. Disponivel em: http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2015/08/ex-comandante-de-upp-
e-demitido-por-receber-propina-de-traficante.html. Acesso em: 17 out. 2020.

24 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Op. cit., p. 60.

25 O detetive aposentado Frank Serpico, do Departamento de Policia de Nova York, conhecido por ter
testemunhado contra corrupcao de policiais que recebiam suborno de traficantes, observara certa vez que
“10% dos policiais de Nova York sdo absolutamente corruptos, outros 10% absolutamente honestos e os
outros 80% desejariam ser honestos”. Cf. THE NEW YORK TIMES. New York. Rooting out police corruption. Sam
Roberts. 29 jun. 2012. Disponivel em: https://www.nytimes.com/2012/07/01/nyregion/books-on-police-
corruption-and-woody-guthries-haunts-in-new-york-city.html. Acesso em: 18 jun. 2020.

26 Sobre os incentivos corruptos e o poder de impor custos onerosos, cf. ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA,
Bonnie J. Op. cit., p. 157.
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Ocorre que o poder de imposicao de custos onerosos esta relacionado a
discricionariedade. No caso da seguranca publica, a discricionariedade policial é
intrinseca a atividade, pois questées como o momento de abordagem (quando), ou a
pessoa potencialmente suspeita (quem), ou, ainda, o momento de efetuar um disparo
(timing) e o uso progressivo da for¢a sdo situagdes que, embora haja regramentos
disciplinadores, s se verificam na pratica, restando, portanto, ao agente policial
decidir sobre tudo isso em fracdao de segundos, o que, por 6bvio, ndo permite a
realizacdo de um complexo juizo de ponderacao e juridicidade. Isso significa que a
discricionariedade policial, embora seja apontada como incentivo a corrupcéo, tem
problematicidade pratica intrinseca a atividade que nao tem como ser excluida.

Com efeito, os baixos saldrios - incentivo, ademais, que ocorre em varios
outros setores da Administracdo Publica —, sequndo Rose-Ackerman e Palifka, sdo
responsaveis por induzir ao pluriemprego e a corrup¢ao.?” No ambito da seguranga
publica, os baixos saldrios sao reconhecidos, inclusive, pelo préprio governo que,
comumente, compra o periodo de folga do policial, de modo que ele passa a cumprir,
na prépria corporagdo, muito além do periodo de sua escala de plantdo, ocorrendo
casos ainda em que é obrigatdria a adesao ao servico extraordinario, além do plantao
da escala regular.

Nao obstante, embora seja fator problematico, ndo é tao grave, pois o policial
estd a complementar o seu salério de forma licita e dentro da prépria instituicdo. A
questao recai para o problema da ilicitude quando o agente vai complementar seu
baixo salario com atividades ilicitas, seja com “bicos” ou se associando, nas folgas,
com criminosos que deveria coibir durante seus plantdes.

A atividade policial, dizem Rose-Ackerman e Palifka, é problematicamente
o exemplo mais notério de um setor publico que pode ser organizado a modo de
maquina geradora de subornos. Isso traz a andlise a questdo da hierarquia corrupta,
quando o superior aceita subornos, é provavel que os trabalhadores inferiores também
os recebam, gerando, assim, uma hierarquia administrativa corrupta, tendo como efeito
aformacao de mercado interno para ocupacdo de cargos e posi¢cdes administrativas,
estrategicamente posicionados para a recepc¢ao e a distribuicao de subornos.?®

Nesse sentido, asseveram as autoras, a medida que os funciondrios de alta
posicao encobrem a corrupgdo do nivel de baixo em troca de subornos, a corrupgao
nos niveis mais altos de um érgao da Administracdo Publica passa a se alimentar da
corrupgao dos niveis de baixo, a0 mesmo tempo que os protege. Dessa forma, cada
nivel corrupto é alimentado pelo outro.?

H4, assim, realidade de corrup¢do multinivel nas institui¢cdes policiais
hierarquizadas. Corrupc¢do de ponta a ponta, do policial do nivel de rua operacional

7 Ibid., p. 196-197.
3 Jbid,, p. 190, 197, 200 e 215.
2 Ibid,, p. 216.
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(street level) até o comandante; se hierarquicamente militarizadas, tem-se corrupto
batendo continéncia para corrupto.

Notam Rose-Ackerman e Palifka que a corrup¢ao gera complexas relagdes
de vassalagem e chantagem, baseadas na hierarquia funcional. O efeito nefasto da
corrupgao sistémica é impedir que as informacdes e denuncias sobre as malversagoes
dos corruptos sejam processadas e apuradas.>®

Em instituicdo policial corrompida de ponta a ponta da hierarquia administrativa,
denunciar é perigoso, ha risco de represalias e retaliagdes por superiores corruptos
e, ainda, ser atacado por colegas, também corruptos, em emboscadas atentatérias
contra a prépria vida. Denunciar pode levar a execugao.

Outro fator incentivador a corrupgado, dentro da hierarquia corrupta, é que os
corruptos sao, por vezes, valorizados, considerados sagazes, recebendo até honrarias
e distingdes, em vez de serem etiquetados como desonrados. Isso frustra os honestos
remanescentes de mudarem o funcionamento da instituicao, posto que a corrupgao da
hierarquia posicionada nos niveis decisérios e de comando acaba por criar expectativa
de beneficios de riqueza e reduz as restricdes morais eventualmente experimentadas
pelos policiais de baixo. Além disso, na policia, com notério sistema corrupto, a busca
do cargo de policial pode ocorrer pelas lucrativas oportunidades corruptas subjacentes.

Quanto aos incentivos especificos a corrupcao policial na realidade brasileira,
sobressaem os aspectos financeiro e estrutural das condicdes de trabalho, posto
que a caréncia abrange equipamentos basicos para a atividade policial, como armas
de fogo, munigdes, coletes balisticos, fardas, viaturas, materiais para a atividade de
pericia técnico-cientifica, sem contar na insuficiéncia de efetivo.?!

O incentivo a corrupgédo nesse caso incide porque se pode recorrer ao lucro
do suborno, da propina, do arrego, para aparelhar e criar condi¢ées de trabalho a fim
de que a atividade policial possa ser desempenhada - por vezes, para movimentar
o sistema corrupto e gerar mais lucros pessoais. Se a unidade policial esta sem
equipamentos basicos para funcionar adequadamente, sem armas adequadas, pouca
munigao e viaturas quebradas, ndo ha de oferecer nenhum risco as organizacoes
criminosas, dada a impossibilidade de se reprimirem as condutas ilicitas por falta de
condicoes materiais de trabalho.

Se ndo sdo capazes de oferecer resisténcia, ndo ha motivo para suborno ou,
entdo, o valor é reduzido. Isso pode incentivar policiais a buscarem outras fontes
nao oficiais para criar as condi¢cdes que o governo nao os d4, como, por exemplo,
recorrer a recursos de atividades ilicitas para aparelhar a delegacia ou o batalhao, usar
recursos da contravencao e jogos ilegais para manutencéo de viaturas ou, ainda, usar
armamentos apreendidos em operacdes e ndo declarados e entregues oficialmente
(o vulgo espdlio de guerra).

30 bid., p. 216 e 249.
31 Cf. FRIEDE, Reis. Reflexées sobre seguranga publica e corrupgéo. Rio de Janeiro: Globo Livros, 2019, p. 39.
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A repressao policial gera lucros pessoais para os agentes corruptos, sejacom o
“espélio de guerra” (itens apreendidos durante a diligéncia policial e ndo apresentados
e formalizados em registro policial), seja com o “arrego” dos criminosos (subornos e
propinas para nao cumprir a lei, deixando de reprimir a atividade ilicita e de prender
0s criminosos).3?

Outro incentivo a corrupgao policial é o incremento da violéncia, realidade
problematica do Rio de Janeiro.®® Segundo observa Reis Friede, por causa disso os
agentes policiais passam a se preocupar, primordialmente, em sobreviver as investidas
do crime organizado e ndo em combaté-los, por estarem impotentes, abandonados
e desamparados, destacando-se o depoimento de policial lotado em uma Unidade
de Policia Pacificadora na cidade do Rio de Janeiro: “é um verdadeiro exército [...] o
poderio bélico dos criminosos chama atencéo e assusta [...] eles estdo muito bem
equipados, tém armas pesadas. Aqui nossa primeira missao é ficar vivo”. Nesse cenario
de elevada violéncia, Reis Friede3* indaga como se exigir que o policial brasileiro se
dedique a protecdo do cidadao, quando sua prépria vida esta em risco?

Quando se estd com a vida em risco, corromper-se nao constitui um dilema de
dificil solucdo, sobretudo quando esse incentivo se associa a outros como a hierarquia
corrompida. No entanto, o incremento da violéncia pode funcionar como incentivo a
corrupcéo policial, seja para manter-se vivo, seja para aumentar os ganhos corruptos, com
maior repressao e fazendo o uso estatal da violéncia (uso da forca) no ciclo de violéncias.

Quanto maior for a violéncia que o agente policial puder praticar potencialmente
contra os criminosos, maior sera o valor de seu suborno. Vale dizer, muitas vezes ndo
apenas individualmente, mas coletivamente, unidades policiais inteiras sdo compradas,
subornadas, inclusive alugando o aparelho estatal do uso da forga (veiculos blindados)
para criminosos fazerem uso contra seus rivais.3® A violéncia convive com a corrupcéo,
havendo retroalimentacdo entre esses elementos do binémio.

A justica criminal, com seu sistema recursal disfuncional, também apresenta
incentivo a corrupcao policial. O Desembargador Federal Reis Friede assevera que
o sistema de recursos tem alimentado processo de desgaste institucional do Poder
Judicidrio, pois 0 modelo no qual “um juiz determina prisdo de um criminoso, enquanto
outro a revoga por meio de habeas corpus e, em seguida, um terceiro decide pelo

32 Cf.HERINGER, Carolina; SOARES, Rafael. Rio. PM do Bope fez “leildo” de armas e drogas apreendidas em
operacdo para milicianos e traficantes: um PM da chamada Tropa de Elite da corporacéo “leiloou” parte
do material encontrado em agédo. O Globo. 8 out. 2019. Disponivel em: https://oglobo.globo.com/rio/pm-
do-bope-fez-leilao-de-armas-drogas-apreendidas-em-operacao-para-milicianos-traficantes-24003011.
Acesso em: 18 out. 2020.

33 “De acordo com dados oficiais publicados em 12 de dezembro de 2017 na matéria de capa do jornal O
Globo (‘Em 15 anos, pais matou o equivalente a populacdo de uma Lisboa e meia’), o Brasil ‘registrou um
homicidio a cada dez minutos no periodo entre 2001 a 2015’, totalizando 786 mil pessoas assassinadas —
das quais 497 mil vitimas eram negros ou pardos —, quantitativo que equivale ao nimero da populagdo
de uma Lisboa e meia, ou seja, 506 mil”. FRIEDE, Reis. Op. cit., p. 71.

34 Ibid., p.43.

35 Cf. ANTUNES, Thiago. Rio de Janeiro. Policia cobrava propina de R$ 500 mil ao més e de R$ 1 milhdo para
uso de caveirdo. O Dia.7 jun. 2017. Disponivel em: https://odia.ig.com.br/rio-de-janeiro/2017-06-07/policia-
cobrava-propina-de-r-500-mil-ao-mes-e-r-1-milhao-para-uso-de-caveirao.html. Acesso em: 18 out. 2020.
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retorno do mesmo ‘ex-preso’ a cadeia, ao passo que um quarto lhe concede nova
liberdade,” frustra os policiais que, com muito custo, as vezes com sacrifico pessoal,
prendem o criminoso num dia, para prendé-lo novamente no dia seguinte.36-37

5. Problema ético: transigéncia moral

A questédo da corrupcao envolve, por certo, problema ético, consistente em
transigéncia moral. Com efeito, Alexandre Sergio Rocha, refletindo sobre o tema,
propde reconhecer-se a corrupcdo como deslize moral de interesse publico, como
uma falha moral.3® Ademais, menciona o referido autor aspecto relevante, o de haver,
com a corrupc¢ao, alienacdo da lealdade, de modo que o corrupto aliena a lealdade
institucional que Ihe incumbia.?®

O corrupto flexibiliza as regras éticas de comportamento por imaginar que a
autoridade e o correlativo poder exercido os sdo em nome préprio e nao titularizados
pelo Estado, isto é, segundo analisa Alexandre Rocha, o agente corrupto acredita,
equivocadamente, que tenha no exercicio de suas fungdes apreciavel discricionariedade
que lhe autoriza flexibilizar a conduta ética dele esperada e exigida.?® Dai que pode
ocorrer aleniéncia omissiva, consistente no exercicio elastecido da discricionariedade
do corrupto, atuando com reduzido rigor.*!

O dominio emocional envolve a vergonha que possui efeito inibidor das
violagdes éticas, servindo como mecanismo de manutencao de padrdes éticos,
acrescentando desconforto mental as opg¢des imorais. Isso diferencia-se da culpa, que
pode induzir a reparacdo dos danos provados, enquanto a vergonha gera sentimento
pessoal de degradagdo nao facilmente contornavel. Ainda nesse mesmo dominio,
observa Alexandre Rocha ser o pudor a auséncia de capacidade de envergonhar-se,
podendo decorrer de patologia ou de anestesia moral causada por repetida exposicao
da consciéncia a imoralidade.*?

Vale ressaltar a denominada transigéncia ética ou “ladeira escorregadia”,
consistente na aplicagdo abusiva da insignificancia ao dominio ético, a transigir com
pequenos deslizes, considerando-os insignificantes. Ocorre que isto é problematico,
pois a transigéncia admitird deslizes cada vez maiores, aumentando-se a gravidade dos
atos. Dai dizer-se em “ladeira escorregadia”, de deslize em deslize, desce-se pela ladeira.*®

36 FRIEDE, Reis. Op. cit., p. 55.

37 Sobre esse problema, vide caso envolvendo o Supremo Tribunal Federal, cf. COLETTA, Ricardo Della.
Cotidiano. Fux suspende decisdo de Marco Aurélio e determina retorno a prisao de chefe do PCC: André
do Rap, que deixou a prisdo nesta manha, teria fugido para o Paraguai, segundo TV. Folha de S. Paulo. 10
out. 2020. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2020/10/fux-suspende-decisao-de-
marco-aurelio-e-determina-retorno-a-prisao-de-chefe-do-pcc.shtml. Acesso em: 18 out. 2020.

38 ROCHA, Alexandre Sergio da. Op. cit., p. 24.

3 |bid., p. 28.

4 bid., p. 116-117.

4 Ibid., p. 28.

22 |bid., p. 108-112.

3 Ibjd., p. 107.
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Ademais, o ambiente corrompido faz parecer ao agente que a corrupgao nao é
corrupgdo, mas modo de agir natural - no ambito policial, confundido com sagacidade
- sendo, pois, maneira de colher resultados do éxito de sua carreira.** Nesse contexto,
Alexandre Rocha reflete que a exposicdo a contemplagdo generalizada da pratica de
corrupgao tem efeito bioldgico de deixar a pessoa insensivel a pratica, que, de outro
modo, deveria repelir como inaceitavel.*®

Faz-se aqui breve observacdo de queisso tem ocorrido, no ambito da seguranca
publica, tanto com a corrupgdo quanto com a violéncia. Naturalizando-se a pratica
policial corrupta e violenta, enaltecendo-a, por vezes, notadamente quanto aos agentes
atuantes em grupos e unidades de operacdes especiais. Porém, ha de frisar ndo se
confundir “competéncia técnica com inteireza moral”,*¢ tampouco haver redu¢do do
desvalor da corrupgdo sé por ser prética generalizada.”

Ha, pois, os corruptos habituais e os ocasionais. Os habituais incorporam
a corrupcao ao seu modo de ser e agem de maneira corrupta sempre que se
apresentem oportunidades e se essas nao ocorrerem, eles as criardo. Ja os ocasionais,
oportunamente nao resistiram ao agir corrupto, porém ainda detém algum grau
de integridade no carater, podendo vir a ser revelado em outras ocasides. Assevera
Alexandre Rocha que habitualidade ou ocasionalidade nao sao atributos da corrupcao,
mas caracteristicas morais ou psicolégicas dos corruptos.*®

Decerto que ha variabilidade do nivel de eticidade e isto impacta, diretamente,
na necessidade de aparatos juridico-institucionais de correicao disciplinar. Quanto aos
niveis éticos, o mencionado filosofo Alexandre Rocha destaca trés niveis: atitude ética
rigorosa - em que os agentes nao precisam de regulamentos nem de vigilancia para agir
de maneira moralmente irrepreensivel; flexibilidade ética — em que os agentes podem
ceder aimpulsos ocasionais de oportunidades corruptas, gerando corrupgao episddica,
necessitando-se de normas de vigilancia, pois em razdo do remanescente carater e
do desejo de manter uma boa reputacdo, a possibilidade de serem descobertos os
dissuade pela vergonha prevista; e, ainda, o baixo nivel ético — nesse nivel os agentes
sujeitam-se a corrup¢do, adotam a maxima de levar vantagem em tudo, exigindo-se,
para esses, sofisticados mecanismos e normas de vigilancia.*®

Né&o obstante, refletir sobre o problema ético da corrupgao e a questao da
transigéncia moral envolvida ndo pode resvalar para a “falacia da idealizacao”,
em que se idealizam pessoas com qualidades extraordindrias e desprovidas de
defeitos, ao contrario da sociedade real de pessoas reais com seus muitos defeitos
e poucas qualidades.*®

4 Ibjd., p. 100.

5 Ibid., p. 102.

% Ibid., p. 142.

47 ROSE-ACKERMAN, Susan; PALIFKA, Bonnie J. Op. cit., p. 314.
4 ROCHA, Alexandre Sergio da. Op. cit., p. 35.

* Ibid., p. 113-114.

0 Ibjd., p. 68-72.
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Frisa-se que os policiais sdo recrutados dentro da sociedade, de modo que eles
expressam os valores subjacentes nessa sociedade. Nao seriam recrutados policiais
violentos e corruptos em uma sociedade majoritariamente marcada como pacifica e
honesta. Se os policiais sdo violentos e corruptos, é sintoma dos valores morais que
estdo presentes na sociedade, no meio no qual foram recrutados.

Quem fornece os policiais ao Estado é a prépria sociedade que se beneficia,
em determinado grau e de acordo com a sua conveniéncia, do bem e do mal que
eles sao capazes de provocar e que efetivamente os praticam. Camadas da sociedade
clamam e aplaudem o policial violento (maxima do “bandido bom é bandido morto”)
e sempre que tém oportunidade suborna-o para evitar a aplicacao da lei contra si.

6. Questao juridico-criminal

Corrupcao em sentido técnico-juridico é questao juridico-criminal. E tipo de
crime previsto no Cédigo Penal brasileiro, a incriminar condutas tanto do corrupto
(corrupcgao passiva)®' quanto do corruptor (corrupgao ativa),>2 tutelando como bem
juridico a Administracao Publica.

Ocorre que, para além da questdo técnica a envolver esses tipos penais, ha,
quando se fala em corrupcao policial, outras modalidades de acdes e/ou omissdes
criminosas passiveis de serem entendidas como corruptas, tais como peculato,
concussao, prevaricacao, condescendéncia criminosa, advocacia administrativa,
extorsao, abuso de poder, entre outros.

Com efeito, José Mouraz Lopes observa que de um tipo de crime especifico,
a corrupcao divergiu para um contetdo juridico-politico, ligado, pois, a patologias
que pdéem em causa a boa governacao, nao se tratando, no entanto, de se expandir o
tipo criminal perfeitamente delimitado e constitucionalmente adequado ao principio
da tipicidade e da legalidade, mas por constatar-se que o discurso juridico sobre a
corrupgao ultrapassa as previsdes estritas do Cédigo Penal.5?

Segundo o referido jurista portugués, ha o transvase da corrupg¢ao do
dominio puramente criminal para a perspectiva juridico-politica, com as categorias
de analise tais como falta de transparéncia, manipulacdo de regras juridicas, omissao
de procedimentos e auséncia de imparcialidade.>*

51 Cédigo Penal. Corrupgéo passiva: “Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida,
ou aceitar promessa de tal vantagem: Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. § 1°- A pena é
aumentada de um terco, se, em consequéncia da vantagem ou promessa, o funcionario retarda ou deixa
de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo dever funcional. § 2° - Se o funcionario pratica,
deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com infracdo de dever funcional, cedendo a pedido ou influéncia
de outrem: Pena - detencao, de trés meses a um ano, ou multa”.

52 Cédigo Penal. Corrupgao ativa: “Art. 333 — Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario publico,
para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio: Pena - recluséo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos,
e multa. Paragrafo Unico — A pena é aumentada de um terco, se, em razao da vantagem ou promessa, o
funcionario retarda ou omite ato de oficio, ou o pratica infringindo dever funcional”.

53 LOPES, José Mouraz. Op. cit., p. 31-39.

4 Ibid., p. 12.
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Dessa maneira, propde Mouraz Lopes que o conceito juridico-politico de
corrupgao enquadre um alargado conjunto de categorias juridico-penais diversificadas
e auténomas, mas que, pelo tipo de bens juridicos protegidos precisam ser tratadas em
perspectiva de patologia do sistema, a considerar o ambito macrojuridico da corrupcao.

Vale salientar que na dogmdtica penal vérios crimes tutelam bens juridicos
que pdem em causa a forma ampla de boa governanca, porquanto, propde-se que o
sentido juridico-politico de corrupcdo tenha por definicdo nuclear o “abuso da funcao
publica em beneficio privado”, englobando conjunto diversificado de tipos criminais.®

Essa andlise do transvase da corrupc¢do de questdo juridico-criminal para
uma problematica juridico-politica se verifica na realidade da seguranca publica,
quando se observa a expressiva quantidade de agentes policiais denunciados pelo
Ministério Publico como incursos na pratica de crime organizado, sendo a categoria
profissional do Estado mais investigada por condutas corruptas, a expressar, por
evidéncia, problemas de governanca no setor.¢

7. Sintese conclusiva

Das perspectivas empreendidas sobre consideragdes juridico-doutrinarias a
respeito da corrupcdo a luz da seguranca publica, com repercussao sobre a governanca
de politicas publicas nesse setor, conclui-se que:

1) A corrupgao para a pratica de ato licito, paradoxalmente, tem o efeito de
impulsionar a realizacdo da politica publica. Um ato ilicito inicial - corrupgao — pode ser
determinante para a movimentac¢ao da Administracdo Publica e a execucdo da politica
publica. A corrupcao para ato licito na seguranca publica pode facilitar a aquisicdo
de armas e equipamentos para as corporac¢des policiais ou mesmo impulsionar a
expansao policial territorial de um programa;

2) A corrupgao para a pratica de ato ilicito envolve trocas violadoras de regras
juridicas. E a corrupcao classica. Os agentes publicos passam a se concentrar nos
aspectos lucrativos da politica publica, podendo haver risco de competicdo entre os
agentes para corrup¢ao, a gerar hierarquia corrupta e o fracasso da politica publica.
A corrupcao para ato ilicito na seguranca publica ocasiona que os policiais se tornam
cumplices da criminalidade e exponenciam as a¢des que deveriam coibir e reprimir;

3) A corrupcao se (re)produz nos incentivos existentes (além das instituicdes
e da ética pessoal). Na seguranca publica identificam-se os seguintes incentivos

55 Ibid., p. 83-84.

56 Cf.FRIEDE, Reis. Op. cit. p. 46: “Na reportagem ‘Caso de policia - corrupcdo é desafio para instituicao’, de
fevereiro de 2018, as reporteres Elenilce Bottari e Juliana Castro, do jornal O Globo, apuraram que, em cada
dez denunciados por crime organizado no Estado do Rio de Janeiro, dois sdo ou foram policiais. Na época,
826 policiais militares e ex-policiais do Estado respondiam a denuincias de crime de associagdo criminosa,
corrupgao, lavagem de dinheiro e diversos outros delitos investigados pelo Grupo de Atuacao Especial
de Combate ao Crime Organizado (Gaeco), criado em 2010. Segundo dados apresentados pelo Gaeco do
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, de um total de 5.219 denuncias oferecidas a Justica, 20%,
ou seja, 1.030 casos, eram contra funcionarios estaduais que estdo ou ja passaram pela drea da seguranca
publica, transformando-os na categoria profissional mais investigada”.
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gerais a corrupgao policial: baixos saldrios, discricionariedade e hierarquia corrupta.
Identificando-se, igualmente, outros tantos incentivos a corrupgao policial peculiares a
realidade brasileira, caréncia de equipamentos basicos do trabalho policial, incremento
da violéncia (binémio violéncia/corrupg¢éo) e sistema de recursos da Justica Criminal;

4) A corrupgao é também problema ético, consistente em transigéncia moral.
No dmbito policial, ambiente corrompido pode fazer parecer ao agente de seguranca
publica que a corrupgao ndo é inaceitavel, mas um agir natural, confundido, as vezes,
com sagacidade. Competéncia técnico - tatico - operacional - policial ndo é sinénimo
deinteireza moral, nem a corrupcao é desvalorada por sé-la praticada a generalidade
do cotidiano policial. Os policiais corruptos podem ser habituais ou ocasionais. No
entanto, se os policiais sao violentos e corruptos, isso € um sintoma dos valores morais
que estdo presentes na sociedade, meio no qual eles sao recrutados. Quem fornece
os policiais ao Estado é a propria sociedade que se beneficia do bem e do mal que
eles sdo capazes de provocar;

5) A corrupgéo tem sentido juridico-politico, relacionada a boa governancga,
alcangando, assim, modalidades criminosas além dos tipos penais especificos de
corrupgao ativa e passiva, compreendendo varias outras condutas omissivas ou
comissivas delituosas, como peculato, concussao, prevaricacao, condescendéncia
criminosa, extorsdo, abuso de poder, entre outras, todas relacionadas ao mau uso
da funcao publica em proveito pessoal. A corrupcdo é problematica que transborda
da questao juridico-criminal para a 4rea juridico-politica.
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