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RESUMO

A tese tem como objeto o funcionamento do controle juridico-penal nos crimes
contra o sistema financeiro nacional, definidos na Lei n. 7.492, de 16 de junho de
1986. O objetivo geral ¢ a descrigdo do processo por meio do qual se da a
criminalizagéio secundéria, isto é, a defini¢do e a selegdo de condutas, em concreto,
como crimes contra o sistema financeiro, O objetivo especifico ¢ a analise de um
conjunto de 682 casos rastreados em todo o Brasil, no periodo de julho de 1986 a julho
de 1995, submetidos & Policia, a0 Ministério Publico e ao Judiciario. Nesse conjunto
identificou-se mecanismos utilizados pelas instincias formais do controle penal,
também conhecidas como sistema penal, para definir quais os fatos que constituem
crime ou que devem ser punidos. O marco tedrico que subsidia a concepgdo da
pesquisa empirica ¢ a anélise dos dados inclui as tendéncias criminolégicas que tém
como referéncia o paradigma da reagdo social, especialmente o labeling approach e a
Criminologia Critica. A questdo fundamental diz respeito a exclusdo dos autores de
crimes contra o sistema financeiro do universo de criminosos reconhecidos pelo
sistema penal. Mas, em vez de perguntar o porqué, procura-se verificar de que modo
isso acontece. Tem-se presente que a investigagio ndo alcanga a criminalidade real, ou
seja, aquela que efetivamente se pratica, mas apenas aquela submetida pelo Banco
Central a Policia ou ao Ministério Publico. Todavia, sabe-se que a criminalidade
aparente fornece uma boa pista da criminalidade real. A tese, grosso modo, pode ser
visualizada em duas partes, cada uma com dois capitulos. A primeira parte ocupa-se
em apresentar o referencial teérico que subsidia a concepgdo da pesquisa empirica,
bem como a conceituagio de criminalidade econdmica. A segunda parte trata da
pesquisa, descrevendo a metodologia desenvolvida e os resultados obtidos, coletados
em quadros, graficos e tabelas. Aponta, ainda, os mecanismos de selegio utilizados
pelo Banco Central, Policia Federal, Ministério Publico Federal e Judiciario,
especialmente o Federal. As conclusdes revelam que, na criminalidade contra o

sistema financeiro, o controle penal caracteriza-se por uma logica de selego inversa.
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Seleciona-se para excluir, o que vem a confirmar o sentimento comum da existéncia da
impunidade. Revelam outrossim, que a impunidade se deve menos as instincias
formais tradicionais e mais ao Banco Central, instituigio de natureza nio-penal, sujeita

a pressdes politicas, que faz a selegio basica utilizando-se de parametros pouco

transparentes.
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RESUME

La thése a comme but la mise en action du contréle juridique-pénal par rapport
les crimes contre le systéme financier national, définis dans la Loi n. 7.492, de 16 juin
1986. Le but général, c’est la déscription du procés, par lequel 1’on déduit la
criminalisation secondaire, c’est-a-dire, la définition et la sélection de conduites, en
fait, comme des crimes contre le systéme financier. Le but spécifique, c’est ’analyse
d’un assemblage de 682 cas recherchés dans tout le Brésil, dans la période de juillet
1986 a juillet 1995, soumis a la Police, au Ministére Public et au Judiciaire. Dans cet
ensemble, on a identifi¢ les mécanismes utilisés par ces instances formelles du contrdle
pénal, connues comme systéme pénal, pour définir quels sont les faits qui constituent
crime ou qui doivent étre punis. La théorie qui donne de subsides a la conception de
Iinvestigation empirique et & I’analyse des données renferme les tendances de la
criminologie qui ont comme réference le paradigme de la réaction sociale, surtout le
“labeling approach” et la criminologie critique. La question fundamentale concerne
I’exclusion des auteurs de crimes contre le systéme financier de lunivers des
malfaiteurs reconnus par le systéme pénal. Mais, au lieu de se demander pourquoi, 1’on
tient & vérifier comment cela arrive. On sent que 1’investigation n’atteint pas la
criminalité réelle, c’est-a-dire, celle qui est pratiquée, mais seulement celle qui est
soumise pour la Banque Centrale & la Police ou au Ministére Public. Cependant, I’on
sait que la criminalité apparente fournit une bonne piste quant a la criminalité réelle.
La thése peut €tre analysée en deux parties, chacune avec deux chapitres. La premiére

‘partie s’occupe de la présentation de la référence téorique qui donne subside a la
conception de I’investigation empirique et le concept de criminalité économique. La
- deuxiéme partie se rapporte a I'investigation, présente la métodologie suivie les
résultats des données rassemblées en cadres, tableaux et graphiques, aussi bien que
présente les mécanismes de sélection utilisés par la Banque Centrale, la Police
Fédérale, le Ministére Public Fédéral et le Judiciaire, surtout le Fédéral. Les

conclusions revelent que dans la criminalité contra le systéme financier, le contréle
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pénal ne se caractérise pas par la sélection ayant comme but Pinclusion, mais
Iexclusion, ce qui confirme le sentiment comun d’impunité. Elles revélent également
que I'impunité ne se rapporte pas tellement aux instances formelles traditionnelles,
mais surtout & la Banque Centrale, institution caracterisée comme non-pénal, assujettie

a des pressions politiques, qui fait la sélection élémentaire en utilisant des parametres

peu transparents.
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ABSTRACT

The thesis is focused on the penal-judicial control of crimes committed against
the national financial system, as defined in the bill n. 7492, from June 16, 1986. The
general purpose of the present essay is to describe the process throughout which
secondary crime happens. That means the definition and selection of certain conducts,
such as crimes against the financial system. And the specific intent is the analysis of
682 cases investigated all over Brazil, from July, 1986, until July, 1995, which were
submitted to the Police, the Prosecuting Counsel and the Judiciary’s examination.
From this analysis, there were identified the mechanisms, used by those penal-control
instances, to define what facts should be considered as a crime and whether they must
be punished or not. The theoretical point that supports the empirical investigation and
the analysis of the given information includes criminological tendencies. These
tendencies are based on a social response to the matter, specially the labeling
approach and the critical criminology. The main concernment is to eliminate financial
system criminals from the universe of criminals already known by the penal system.
But instead of searching the reason why, the idea is verifying the way it happens. It’s
believed that investigation does not reach real éﬁnlinality. It does not reach any
executed criminality, but only the one submitted to the Police or to the Prosecution
Counsel by the Central Bank. Nevertheless, it’s known that this seeming criminality is
an effective way to get to real criminality. In a general way, the thesis can be
visualized in two parts, which are divided into two chapters. The first part focuses on
presenting the theoretical reference on which the empirical investigation and the
meaning of economical criminality are based. The second one concerns the
investigation and its methodology; the information collected in boards, charts and
graphs, as well as those selection mechanisms used by the Central Bank, the Federal
Police, the Prosecuting Counsel and the Judiciary (specially the Federal one).
Conclusions show that the penal control towards financial system criminality is

defined by a kind of selection with the tendency to eliminate crimes instead of adding
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them to the penal system. And this is an idea which confirms the common feeling
about impunity. Moreover, they show that impunity is further related to the Central
Bank than to the Prosecuting Counsel, the Police or the Judiciary, though its non-penal

nature. Besides, it is exposed to a great political pressure and does not use very clear

standards on its selections concerning crimes against the national financial system.
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INTRODUCAO

As discussdes que se fazem no Brasil sobre temas da Criminologia e do Direito
Penal na maior parte das vezes sdo recheadas de afirmagdes ndo comprovadas
empiricamente, pelo menos em nosso contexto sdcio-cultural.

Essa constatagdo motivou a decisdo de realizar uma pesquisa empirica e refletir
sobre seus resultados, a fim de produzir um conhecimento situado no tempo e no
espaco brasileiros, com base em dados da realidade.

Foi escolhido como tema de investigagdo o funcionamento do controle juridico-
penal ou, simplesmente, controle penal, nos crimes contra o sistema financeiro
nacional.

A tese, portanto, tem como objeto condutas que se incluem na criminalidade
econdmica ¢ as instdncias formais que a definem e selecionam. Fica desde ja evidente
que no tratamento do tema optou-se pelo paradigma tedrico da reagdo social, afastando
o enfoque tradicional que se ocupa em descrever supostos fatores causais da conduta
criminosa. Ora, a criminalidade em si ndo existe, ela é construida pela sociedade.
Portanto, o0 mais importante ¢ revelar como se realiza essa construgio social.

O objetivo geral da investigagdo empirica foi o de buscar maior compreensio
sobre a forma como se da a construgdio da criminalidade econdmica e, mais
especificamente, daquela contra o sistema financeiro nacional.

De um lado, grande parte das interpretagdes feitas por autores estrangeiros e
nacionais gravita em torno do paradigma etiologico, isto €, considera esse fendmeno
criminal como uma realidade ontoldgica da qual podem ser apreendidas suas causas.

Por outro lado, os estudos na perspectiva da reagdo social, no Brasil € em outros
paises, preocupam-se, em geral, com a estigmatizagio, pelos 6rgdos do controle penal
(Policia, Ministério Publico, Judiciario e 6rgdos da execugdo penal), das classes mais
baixas ou de grupos vulnerdveis. J4 ha, portanto, uma produ¢do razoivel de
conhecimento sobre como e por qué sdo os pobres que povoam as prisdes. Faltam

estudos € a demonstragdo sobre como os ricos s3o excluidos do controle penal.



2

O tema ¢ de grande atualidade no Brasil, tendo em vista os sucessivos
escandalos no sistema financeiro nacional, desde a década de setenta, ¢ a crenga na
impunidade dos agentes que participam desses escindalos causadores de prejuizos
incalculdveis e jamais ressarcidos a coletividade brasileira.

A questdo fundamental diz respeito & exclusdo desses agentes do universo de
criminosos reconhecidos pelo sistema penal. Mas, em vez de perguntar o porqué,
procura-se verificar como isso acontece. Também se chega ao porqué, porém, com um
alcance mais completo.

O estudo do tema restringe-se a um setor da criminalidade econdmica, ou seja, a
criminalidade financeira, contextualizada no quadro legal definitério da ordem
econdmica e financeira (Constituigdes Federais de 1967/1969 e de 1988, Lei n. 4.595,
de 31 de dezembro de 1964, Lei n. 4.728, de 14 de jutho de 1966), € da criminalidade
econdmico-financeira (Lei n. 7.492, de 16 de junho de 1986).

A Lei n. 7.492 ¢ conhecida com a lei dos “crimes do colarinho branco”.
Todavia, este conceito, de natureza criminolégica, pode ser aplicado também a
condutas definidas em outras leis penais. Por isso, evitou-se o uso dessa expressao,
mas foram utilizadas, como referéncias, analises feitas por autores nacionais €
estrangeiros sobre a “criminalidade do colarinho branco”.

A tese néo alcanga a criminalidade real, isto €, a totalidade dos crimes
cometido;, ne; pretende por a descoberto a fenomenologia da conduta desviada dos
agentes econémicos. Procura | simplesmente revelar e estudar a Eq@nalldade aparente,
que € a cnmmahdade detectavel a partir de registros existentes nas instidncias formais
de contr_ole social.

Assim, o objetivo especifico da investigagdo empirica consistiu no levantamento
de representagdes encaminhadas pelo Banco Central do Brasil a0 Ministério Pablico
Federal, no periodo de julho de 1986 a julho de 1995, ¢ o seu acompanhamento, que
resultou na listagem de 682 casos submetidos a Policia, ao Ministério Pablico e ao
Judiciario, triade de instancias formais que comumente ¢ denominada de sistema penal
e que realiza a criminaliza¢io secundaria. Excluiram-se da investigagdo os fatos que

ocorrem nas instincias informais. De modo semelhante, a criminalizagdo primaria
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operada pelo legislador, verdadeira instdncia formal, embora objeto de analise, ndo
recebeu aprofundamento na tese.

A delimitagio do tema, imprescindivel a qualquer trabalho cientifico, ndo
menosprezou o papel das instincias informais ou da instincia formal primaria, mas
partiu do pressuposto de que ha continuidade e intercimbio entre todas as instincias,
de modo que o estudo particularizado de uma délas pode langar luz a compreensédo do
funcionamento do controle social como um todo.

Sob outro 4ngulo, também tendo presente que a criminalidade registrada nos
0rgdos oficiais € uma mostra ndo-representativa da criminalidade realmente praticada,
acredita-se que a limitagdo do levantamento & criminalidade aparente ndo compromete
as conclusdes que dele se inferiram porque, segundo observacdo de KAISER (1978, p.
141) as imnvestigacdes que tém sido feitas sobre criminalidade oculta, confirmam no
essencial o que as instdncias formais de controle praticam. Criminologicamente ndo
importa tanto o volume real da criminalidade como o conhecimento do porqué uns
individuos sdo identificados como criminosos e outros ndo. Trata-se de algo mais do
que um problema empirico-estatistico de igualdade de tratamento. Estd em jogo o
manejo racional do controle da criminalidade, isto é, a igualdade e pertinéncia politico-
jJuridica.

De qualquer forma, a coleta dos dados revelou-se uma tarefa extremamente
dificil e demorada, evidenciando a inexisténcia de preocupagdo das instancias formais
em produzir estatisticas sobre a criminalidade econdmica. Destarte, parece que o
eventual mérito da tese reside justamente no levantamento dos casos, constituindo
contribui¢do inédita ao estudo da criminalidade econdmica no Brasil e ponto de partida
para reflexdes teéricas e outras investigagdes empiricas.

Na revisdo bibliografica identificou-se a existéncia de um projeto amplo de
ANIYAR DE CASTRO (1978) para a investigagdo comparada sobre os crimes do
colarinho branco, na América Latina, no periodo de 1978 a 1986, abrangendo o Brasil.
Embora ndo tenha sido possivel obter os eventuais resultados do projeto, a presente

tese poderé constituir uma fonte para comparagio de resultados em épocas distintas. O
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ano de 1986, no Brasil, com a entrada em vigor da Lei n. 7.492, representa o inicio de
uma nova fase no controle penal nessas condutas.

A tese, grosso modo, pode ser visualizada em duas partes, cada uma com dois
capitulos. A primeira parte ocupa-se da apresentagdo do referencial teérico que
subsidiou a concepgdo da pesquisa empirica e a conceituagdo do seu objeto. A segunda
parte trata da investigagdo realizada e analisa os dados coletados, culminando com as
conclusdes.

O primeiro capitulo ¢ dedicado aos fundamentos teéricos que nortearam a
concepedo da pesquisa empirica e a interpretagdo dos seus resultados. Ali estdo
expostos os postulados do paradigma da reagdo social, que revolucionou o saber
criminoldgico, a partir da década de sessenta. Entre as diversas tendéncias
criminoldgicas desenvolvidas nesse paradigma privilegia-se a apresentagdo do labeling
approach (teoria do etiquetamento) ¢ da Criminologia Critica. A primeira, porque
historicamente desloca o interesse criminol6gico da pessoa do criminoso para a reagio
social, ou seja, para o modo pelo qual a audiéncia social reage ante um fato criminoso.
A segunda, porque procura entender a fungio real dos mecanismos sociais que definem
certos individuos como criminosos e excluem outros.

Em seguida, aborda-se a tematica do controle social, suas instincias informais e
formais, a inter-relagio entre elas. Merece relevo o controle juridico-penal como
espécie do controle social. Sdo apresentados os operadores desse controle, bem como
0s processos de criminalizagdo, primaria e secundaria de que se valem. Nesse capitulo
¢ dada énfase a seletividade do controle penal, que produz concomitantemente
criminalizagfo (dos que sdo selecionados) e imunizagio (dos que sdo excluidos).

Feita a opgdo pelo estudo da criminalidade como um processo de definigio e
selecdo, permanente e sucessivo, em que interagem as instincias formais e informais
do controle social, o segundo capitulo incursiona pela discussio conceitual da
criminalidade econémica nos enfoques criminolégico e normativo, para esclarecer que
a pesquisa se faz neste altimo enfoque, elegendo-se a ordem econdmica como critério
diferenciador da conceituagdio normativa. Por isso, dedica-se uma analise sobre bem

juridico ¢ ordem econdmica, esta como bem juridico afetado pela criminalidade
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econémica. Especial enfoque é dado ao sistema financeiro nacional, como elemento da
ordem econdmica vigente no Brasil, e & Lei n. 7.492/86, que define as condutas que
atentam contra esse sistema, a merecer resposta penal.

O capitulo finaliza com uma reflexio sobre o vinculo existente entre
criminalidade econdmica e sistema econdmico.

No capitulo seguinte, discute-se concretamente a constru¢do social da
criminalidade contra o sistema financeiro no Pais. Em primeiro lugar, apresenta-se
como se deu a produgdo das normas que a definem, processo de defini¢do e selegdo
conhecido como criminalizagdo primaria. Apos, sdo apresentados os principais agentes
da criminalizagdo secundaria, isto é, os aplicadores das normas que em abstrato
definem a criminalidade contra o sistema financeiro. Sdo a Policia, o Banco Central do
Brasil, o Ministério Puablico e o Judiciario. Segue-se o relato da metodologia utilizada
para investigar como esses agentes atuam e os resultados estatisticos com base no
universo de 682 casos submetidos ao controle penal, identificados a partir de
comunicagdes feitas pelo Banco Central do Brasil ao Ministério Pablico Federal, no
periodo de julho de 1986 a jultho de 1995, relativas a pratica de condutas subsumiveis
nos tipos penais da Lei n. 7.492.

A andlise quantitativa e qualitativa dos resultados ¢ objeto do capitulo quarto,
que identifica e descreve mecanismos de sele¢do utilizados pelos diversos agentes. S3o
destacados, no Banco Central, a falta de fiscalizagdo e fiscaliza¢do ineficiente; a
demora e auséncia na comunicagio de fatos, bem como a forma da comunicagdo; ¢ a
negociagdo com o infrator. Quanto & Policia, sdo referidos a morosidade € o
desaparelhamento na apura¢do. Quanto ao Ministério Publico, a desqualificagdo das
condutas € o desaparelhamento na apuragdo. Finalmente, quanto ao Judiciario, sdo
apontadas a morosidade na instru¢io e a desqualificagdo das condutas.

O relato descritivo do processo de defini¢do e selegdo acaba mostrando que, na
criminalidade contra o sistema financeiro, o controle penal caracteriza-se pela
exclusdo, e confirmando como fato o sentimento comum da impunidade. Deveras, o
volume dessa criminalidade, apurado no periodo de oito anos e meio, é extremamente

reduzido, em comparagdo a outros setores da criminalidade, como, por exemplo, da
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criminalidade patrimonial. E um gro de areia, se considerarmos projegdo feita pelo
Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria em 1993, de que, por ano, um
milhdo de crimes ¢ praticado no Brasil. Mas, também, revela que a impunidade se deve
menos as instdncias formais tradicionais (Policia, Ministério Publico e Judiciario) e
mais ao Banco Central. A chave do cofre que abriga a enorme cifra oculta dessa
criminalidade € uma instituigio ndo-penal, que faz a selegdo basica utilizando-se de
parametros pouco transparentes ¢ dificilmente submetidos a qualquer fiscalizagdo. Sua
importéncia fundamental na configuragdo do que é crime ou ndio passa ao largo do
publico e mesmo dos crimindlogos ¢ penalistas, que concentram suas criticas a Policia,
a0 Ministério Publico e sobretudo ao Judiciario, justamente o que tem menos
condigdes de reverter a logica da exclusdo. O mesmo raciocinio provavelmente pode
ser aplicado a outros setores da criminalidade econémica, como a dos crimes contra a
ordem tributéria €, nessa hipétese, outro serd o 6rgdo efetivamente encarregado de
promover a imunizagdo de certos individuos, grupos ou classes ao controle penal.

Optou-se por inserir as tabelas, quadros e graficos no corpo do trabalho.
Acompanham, como anexo I, o texto da Lei n. 7.492, com a redagdo aprovada pelo
Senado e com aquela sancionada pelo presidente da Repiiblica, bem como os vetos;
como Anexo II, duas listagens de oficios fornecidos pelo Banco Central e relativos a
comunicagdes encaminhadas ao Ministério Pablico Federal, no periodo de janeiro de
1987 a julho de 1995; como Anexo III, uma listagem, por unidade federativa, em
ordem alfabética, relacionando os casos que foram submetidos a controle penal e
contendo informagdes coletadas até 31 de dezembro de 1995.

Todas as citagbes de autores consultados em lingua estrangeira, foram
traduzidas, mantendo-se os grifos e destaques do original.

Os conceitos operacionais foram indicados, na medida da necessidade, no texto
principal ou em notas de rodapé.

Nas referéncias bibliograficas foram incluidas, além das obras diretamente
citadas no texto, aquelas que foram consultadas e cuja leitura de algum modo

influenciou a realizagdo do trabalho.
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S6 foram transcritos no corpo do trabalho os textos mormativos quando
absolutamente necessario. Quanto a Lei n. 7.492, multicitada, optou-se pela juntada do

texto integral publicado no Diario Oficial, em anexo.



Capitulo 1

A CRIMINALIDADE COMO CONSTRUCAO SOCIAL

1.1 O paradigma da reacio social

A pesquisa empirica que serd apresentada nos capitulos 3 e 4 tem como
referencial teérico tendéncias criminologicas surgidas no inicio da década de sessenta,
vinculadas ao paradigma da reagio social'.

Até entdo, desde o século XIX, a Criminologia adotava o paradigma etioldgico,
de matriz positivi_sfa? calcada nas ciéncias naturais, pretendendo ser uma ciéncia causal

explicativa da criminalidade. Esta Criminologia, hoje conhecida como Criminologia
tradicional, aceita o crime e a criminalidade como entidades ontologicas pré-
constituidas ao Direito Penal ¢ sua grande indagagdo gira em torno das causas do
crime. As respostas, de modo geral, sdo agrupadas em bioldgicas, psicoldgicas,
Elf(;i)olégicas, socioldgicas e multifatoriais. Todas, porém, se inserem no contexto da
ideologia da defesa social’ e véem o criminoso como uma pessoa que ¢ diferente das
outras € que necessita ser ressocializada ou reeducada. ’ o

! ANIYAR DE CASTRO (1983) utiliza a expressdo "criminologia da reagio social" para agrupar as teorias que
enfatizam o estudo da atuagfo da audiéncia social, ou seja, as teorias da rotulagio (Becker, Erikson, Kitsuse,
Lemert), do estigma (Goffman), do estereétipo (Chapman), analitica (Turk), também conhecidas sob a
denominagdo de criminologia interacionista, assim como o movimento critico que abrange a criminologia
radical (os Schwendiger, Cohen, Platt, Versele), nova (Quinney, Taylor, Young, Walton) e critica (Cohen,
Pavarini, Melossi, Baratta, Bricola). Quando a expressdo for utilizada neste texto ter4 esse sentido abrangente.

20 termo ¢ aqui entendido na perspectiva de BARATTA (1991, p. 35-41), segundo a qual ideologia se refere a
falsa consciéncia que legitima institui¢Ses sociais, atribuindo-lhes fungdes ideais diversas das que realmente
exercem. A ideologia da defesa social tem como conteido: (a) o principio da legitimidade do Estado na
repressdo da criminalidade; o principio de que o crime ¢ um mal para a sociedade; (b) o principio de que o
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Esse paradigma, ainda prestigiado na Europa e na América Latina, "est4 tio
profundamente enraizado no senso comum que uma concepgio que dele se afaste corre
o risco de, a todo momento, passar por uma renincia a combater situagdes e agles
socialmente negativas" (BARATTA, 1983, p. 154).

A Criminologia que surge nos Estados Unidos rompe no plano metodolégico e
epistemoldgico com a Criminologia tradicional, pois abandona o paradigma etiolégico-
determinista, em que a abordagem da conduta desviada® segue um modelo estatico e

N ——— .
descontinuo, e o substitui pelo paradigma da reagdo social, cujo modelo é dinamico e
continuo. O objeto da investigagdo criminolégica ndo ¢ mais o crime, o criminoso ¢ a

cnmmahdade, como entidades pré-constituidas, mas o modo pelo qual elas sdo
constituidas na sociedade.
Assinalam DIAS e ANDRADE (1984, p. 43) que:

[...] esta criminologia representou, tanto na teoria como na pratica, uma
verdadeira revolugdo - a comegar pela natureza radicalmente nova das
questdes formuladas. As questdes centrais da teoria e da pratica
criminologicas deixam de se reportar ao "delinqiiente” ou mesmo ao "crime",
para se dirigirem, sobretudo, ao proprio sistema de controla, como conjunto
articulado de instdncias de produgdio normativa e de audiéncias de reacgo.
Em vez de se perguntar "por que é que o criminoso comete crimes", passa a
indagar-se primacialmente porque é que determinadas pessoas sdo tratadas
como criminosos, quais as consequéncias desse tratamento e qual a fonte da
sua legitimidade. Néo sdo, em sintese, os "motivos" do delinqiiente mas
antes os critérios (os mecanismos de selec¢do) das agéncias ou instincias de
control§ que constituem o campo natural desta nova criminologia.

ANIYAR DE CASTRO (1983, p. 60-61) reporta a transformagéo, contrapondo
a Criminologia da Passagem do Ato e a Criminologia da Rea¢do Social. Aquela
preocupa-se com a andlise dos fatores que influem para que as pessoas cometam
crimes, isto €, porque passam a ago criminosa. Para isso estuda o homem (enfoques
antropolégicos) e a sociedade (enfoques ecoldgicos, culturalistas, funcionalistas e de

crime é expressio de uma atitude interior reprovavel o pnncxplo de que a pena ndo tem unicamente a
funcdo de retribuir, mas também a de prevenir o crime; (d) o principio de que a lei penal ¢ igual para todos; (€)
o principio de que os tipos penais representam ofensa a condigBes essenciais  existéncia da sociedade.

* O conceito de conduta desviada ou comportamento desviante (deviance, em inglés) ndo tem sentido univoco.
ANIYAR DE CASTRO (1983, p. 12) aponta os seguintes diferentes conceitos: (a) conduta que se orienta numa
direcio fortemente desaprovada pela coletividade (Clinard); (b) conduta que se opde a expectativas
institucionalizadas no sistema social (lei ou conveniéncia social mais ou menos consolidada (Albert Cohen); (c)
fendmeno patolégico; (d) conduta que se separa da média estatistica. Utiliza-se no decorrer deste trabatho o
segundo sentido, que foi desenvolvido pelo estrutural-funcionalismo.
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sintese). A Criminologia da Reagdio Social interessa-se em como a sociedade reage
diante das condutas desviadas (criagdo de normas penais e repressdo).

As especificidades conceituais de todas as teorias criminolégicas, incluidas por
ANIYAR DE CASTRO na denominago Criminologia da Reagdo Social, nio impedem
a visualizagdo do ponto comum entre elas, consistente no abandono do paradigma
etiolégico € na transferéncia do interesse cognoscitivo para os mecanismos sociais €
institucionais mediante os quais ¢ construida a realidade social do desvio e pelos quais
resultam criadas e aplicadas as definigdes do desvio e da criminalidade, como também
resultam concretizados os processos de criminalizagio.

O novo paradigma tem como fontes as correntes da sociologia norte-americana
do interacionismo simbélico’ e da sociologia fenomenolégica’, segundo as quais a
sociedade néio € uma realidade que pode ser conhecida como algo em si, objetivo, mas
tdo s6 como produto de uma construgdo social®, a que se chega através de um processo
de definigGes e de tipificagdes por parte dos individuos ¢ de grupos. Assim, estudar a
realidade social (como, por exemplo, a conduta desviada) significa essencialmente
estudar esses processos partindo daqueles aplicados a simples comportamentos e
chegando até construgdes mais complexas, como a prépria concepgdo de ordem social
(BARATTA, 1991, p. 85-86).

Dai porque dizerem DIAS e ANDRADE (1984, p. 43) que a Criminologia
iniciada nos anos sessenta implica uma recusa ao monismo cultural. As normas penais
passam a ser vistas na perspectiva do pluralismo axiolégico ou mesmo do conflito,
como expressdo do dominio de um grupo ou classe’. A Criminologia tradicional, ao
contrario, pressupde o consenso, fruto de um suposto contrato entre os homens para a
vida em sociedade.

* Fala-se em interacionismo simbélico a partir de Charles Cooley (1902) e George Mead (1934), que em
estudos sobre o comportamento humano evidenciaram nfio ser possivel considerar a natureza humana ou a
sociedade como dados estanques ou estruturas imutaveis. .

% Segundo a fenomenologia, pode-se conhecer a realidade atual e a realidade possivel. E o que corresponde no
vocabuldrio de Kant ao fen6meno (realidade das coisas) ¢ ao nimeno (esséncia das coisas).

¢ O chamado construcionismo social problematiza o processo cognoscitivo, considerando a realidade um objeto
variavel, relativo, construido pela subjetividade do observador. Contrapde-se ao positivismo, doutrina segundo a
qual a ci€ncia ¢ absolutamente objetiva ¢ o mundo é uma realidade em si, cognoscivel independentemente do
observador.

" Entende-se por grupo social, consoante definigiio operativa de FERRANDO BADIA (1976, p. 95), "uma
pluralidade de pessoas em situagdo estavel, uniforme ¢ formal (is vezes institucionalizada, em sentido
sociolégico), de interagio ativa ou potencial, que se cristaliza em um sistema de valores interiorizados, e por
isso mesmo, compartilhados, ¢ se traduz em atitudes ¢ comportamentos comuns”. Para classes sociais utiliza-se
o conceito de SANTOS (1991, p. 41) que as define como “os agregados basicos de individuos numa sociedade,
0s quais se opdem entre si pelo papel que desempenham no processo produtivo, do ponto de vista das relagdes
que estabelecem entre si na organizagio do trabalho e quanto a propriedade”.
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Este novo saber criminoldgico teve inicio com o labeling approach®, cujo nome
provém de sua tese central: a criminalidade nfio é um atributo ontolégico de uma
determinada conduta, mas o resultado da reagdo que a coletividade teve diante dessa
conduta. Se nio ha reagdo, a pessoa nio € um criminoso, o crime inexiste.

BECKER, considerado o pai do labeling approach, em sua obra classica
Outsiders (1963) formulou a tese nos seguintes termos:

[...] os grupos sociais criam o desvio ao fazer as regras cuja infrago
constitui o desvio e aplicar ditas regras a certas pessoas em particular e
qualifica-las de marginais (estranhos). Desde este ponto de vista, o desvio
ndo € uma qualidade do ato cometido pela pessoa, sendo uma conseqiiéncia
da aplicagio que os outros fazem das regras e sangdes para um "ofensor". O
desviado € uma pessoa a quem se pode aplicar com éxito dita qualificagio
(etiqueta): a conduta desviada é a conduta assim chamada pelas
pessoas.(1971, p. 19)

Esta posigdo, que em sintese afirma ser a criminalidade aquilo que a lei define
como fato punivel, é compartilhada por todas as correntes que se incluem na chamada
Criminologia Interacionista, cujo tema central é o estudo do processo de interagdo
social, através do qual um individuo é "etiquetado” ou "rotulado" como criminoso. Na
descri¢do de DIAS e ANDRADE (1984, p. 50): "Este deixa, assim, de ser o
protagonista do campo da Criminologia, sendo sub-rogado pelos outros, que
adscrevem, estigmatizam, manipulam e degradam".

O processo de atribuigdo de tal quatidade é um processo de etiquetamento ou de
estigmatizagdo realizado pela Policia, pelo Ministério Piblico e pelo Judiciario. O
criminoso se distingue do homem normal tdo somente pela estigmatizagdo que softe.

Segundo HASSEMER (1984, p. 82-83), a teoria do etiquetamento se apoia na
evidéncia, revelada pela cifra negra ou criminalidade oculta’, segundo a qual ndo
existe uma fronteira definida entre criminosos e ndo criminosos, desconhecendo-se a
dimensdo real da criminalidade e suas formas de aparigdo. Incorpora, ainda, o
resultado de reflexdes sobre a realizago concreta do Direito, tais como o papel criador
do juiz e o carater invisivel da esfera interna do crime.

A teoria do papel do juiz como criador do Direito expressa a idéia de que a lei
ndo pode assegurar completa e claramente sua propria aplicagdo. S6 atinge contornos
precisos no momento de sua interpretagio pelo juiz. Para o labeling approach isso

¥ Nome que pode ser traduzido como teoria do etiquetamento ou da rotulagio.
® O conceito serd desenvolvido na quarta se¢do deste capitulo.
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significa que Policia, Ministério Publico e Judiciario aplicam a etiqueta de criminoso
de acordo com suas particulares concepgdes acerca da lei.

Por outro lado, a tese da invisibilidade da esfera interna do crime chama atengdo
para a especifica dificuldade de estabelecer no processo penal a consciéncia e a
vontade das pessoas, pois os elementos psicolégicos ndio sdo observaveis diretamente.
Para a teoria do etiquetamento, isso significa que a decisdo do juiz entre alternativas
tais como dolo direto e eventual, dolo eventual e culpa consciente, carrega uma dose
de discricionariedade.

Deslocando o problema criminolégico do plano da agdo para o da reagdo social,
a investigagio privilegia o estudo do controle social'® e, em particular, do processo de
defini¢do (criminalizagio primaria) e selegdo (criminalizagdo secundaria)’’,
procurando responder as seguintes indagagOes: quais os critérios pelos quais certas
pessoas, € sO elas, recebem o status de criminoso? Quais as consegiiéncias desse
status?

Para a primeira pergunta, desenvolve a identificag@o e analise dos mecanismos
de selegdo que fazem a criminalizagdo primaria e secundéria das condutas, bem como
os mecanismos da execugdo da pena ou da medida de seguranga. Para a segunda
pergunta, estuda o impacto da adscrigdo do status de criminoso sobre a dinimica de
formag@o da identidade.

O labeling trouxe uma terminologia nova, que s6 a medida de sua necessidade
ser4 apontada e conceituada'?.

Para que se aprecie todo o alcance da alternativa criada pelo labeling approach
em face do paradigma anterior e da ideologia a ele vinculada (defesa social), ha que
observar que o problema da definigdo da criminalidade pode ser visualizado em trés
planos (BARATTA, 1991, p. 110-111):

Primeiro, como problema metalingiiistico concernente : (a) a validade dos
conceitos oferecidos pelas ciéncias sociais e pela ciéncia juridica sobre crime e
criminalidade; (b) & validade da definigio de criminalidade concretizada pelas
instancias informais e formais do controle social.

Segundo, como problema tedrico da interpretagdo socio-politica do fendmeno
pelo qual, em uma sociedade dada, certos individuos pertencentes a determinados
grupos sociais e representando certas instituigdes s3o dotados de poder de definigdo da

12O conceito serd desenvolvido na segunda segdo deste capitulo.

" A criminalizagdo priméria corresponde 2 produgio das normas penais, enquanto a secund4ria diz respeito a
a;)licac;ﬁo dessas normas. Esses conceitos serdo melthor desenvolvidos na terceira se¢do deste capitulo.

'* Por exemplo, o termo "esteredtipo”, que, segundo definicio de Feest ¢ Blankenburg, ¢ um sistema de
representagdes, parcialmente inconscientes ¢ grandemente contraditérias entre si, servindo para orientar as
pessoas na sua atividade quotidiana. (apud DIAS ¢ ANDRADE, 1984, p. 347)
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criminalidade, isto ¢, de estabelecer: (a) que crimes devem ser reprimidos (poder de
criar normas penais); (b) que pessoas devem ser perseguidas (poder de aplicar as
normas).

Terceiro, como problema fenomenoldgico referente aos efeitos da adscrigio do
status criminal a um individuo sobre o comportamento posterior do mesmo.

Sack, expoente do labeling na Alemanha (apud BARATTA, 1991, p.112-113),
desenvolve o primeiro plano e, no segundo, preocupa-se com o aspecto da aplicagio
das normas. Neste, distingue as normas e as regras de sua aplicago, ou metarregras, as
quais, segundo ele, determinam todo o processo de filtragem que faz com que uma
parte, apenas, das condutas que violam a lei penal seja criminalizada. Ndo vé o
fenémeno criminal como algo que existe na natureza, mas como construgdo social que
depende dos "juizos adscritivos" que produzem a qualidade de criminoso na pessoa a
quem se aplicam. A construgdo social estd em constante criagdo e provém, ndo das
regras do Direito Penal, mas das metarregras definidas pelas diferentes instincias
(primaria, secundaria e terciaria), dos que exercem o controle social formal.

Todas essas andlises levam a desmistificagdo do principio da legalidade, base do
sistema penal liberal (ANIYAR DE CASTRO, 1983, p. 111) e dos principios da
igualdade, da legitimidade, do interesse social e do delito natural (BARATTA, 1991,
p. 114).

A partir do final da década de sessenta, desenvolvem-se abordagens marxistas
dos problemas do crime ¢ do seu controle conhecidas sob a denominagdo de
Criminologia Radical (Estados Unidos) e Nova (Europa)’. Comenta PAVARINI
(1980, p. 163-164) que: "era, ainda que implicitamente, uma saida obrigatoria e
necessaria [..]. Uma vez que o interesse do criminélogo se desloca desde a
fenomenologia criminal para os processos de criminalizagio, uma das saidas teéricas
mais previsiveis ¢ precisamente o estudo das razdes estruturais que sustentam, numa
sociedade de classes, o processo de definigéo e enquadramento”.

CIRINO DOS SANTOS (1981, p. 86-88) anota os pontos distintivos da
Criminologia Radical em relagdo as outras criminologias. Entre outros, salienta o
objeto geral, que "sdo as relagdes sociais de producdo (estrutura de classes) e de
reprodugdo politico-juridica (superestruturas de controle), que produzem e
reproduzem, através dos processos de criminalizagdo e de execugdo penal, o objeto
especifico de conhecimento: o crime e o controle do crime". O seu método é o
dialético e estuda o objeto especifico, contextualizando-o na base material ¢ nas
superestruturas ideologicas do capitalismo, "indicando as desigualdades econdmicas

** Sobre as origens, diferengas, semelhancas e principais expoentes, ver em ANDRADE (1994, p. 300-302).
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como determinantes priméarios do comportamento criminoso, a posi¢do de classe como
variavel decisiva do processo de criminalizagdo, e a necessidade de sobrevivéncia (em
condigdes de privagdo) como origem da vinculagio do trabalhador no trabalho e do
desempregado no crime". Sua base teérica é "o conceito de Direito como lei do modo
de produgdo, que reproduz as relages sociais de classes, € o conceito de Estado como
organizagdo politica do poder (de classe), que controla as relagdes sociais nos limites
do modo de produgdo". Distingue os "objetivos ideolégicos aparentes (repressdo da
criminalidade, controle e redugdo do crime e ressocializagio do Criminoso) e os
objetivos reais ocultos do sistema punitivo (reprodugiio das relagdes de producio e da
massa criminalizada), definidos como administragfo diferencial da criminalidade".

Em apresentagdo de ensaios de criminélogos norte-americanos e ingleses,
CIRINO DOS SANTOS (in TAYLOR et al., 1985) assinala que o sentido pratico das
proposigSes tedricas da Criminologia Radical norte-americana e da Criminologia Nova
européia, a que chama de Criminologia Critica, consiste em "indicar, concretamente,
no interesse de quem, contra quem e de que modo ¢ exercido o controle social, pelo
sistema de justiga criminal, nas sociedades de classes"

Sob a denominagdo de Criminologia Critica, deve-se entender também os
desenvolvimentos tedricos da Escola de Bolonha, da recep¢do alemd do labeling
approach e do Grupo Latino-americano de Criminologia Comparada.

Algumas das conclusdes do primeiro Seminario de Criminologia Critica,
realizado em agosto de 1984, em Medellin, Colémbia, a seguir relacionadas, permitem
melhor entendimento de seus postulados no contexto latino americano: (a) o objeto
fundamental da Criminologia ¢ a analise dos processos de criminalizagdo; (b) o Direito
Penal ndo oferece alternativa ao conflito social, tendendo a encobri-lo; (c) a
Criminologia Critica ¢ a \inica perspectiva de transformagdo do Direito Penal; (d) os
processos de criminalizagdo constituem uma forma de controle social e os estudos de
Criminologia devem considerar as condigdes materiais especiais de cada ambito
geografico e cultural; (¢) a Criminologia deve assumir a fungfo de sociologia do
controle penal'; (f) os sistemas penais latino-americanos realizam uma tarefa de
controle classista em beneficio de setores hegeménicos e em prejuizo das classes
subalternas (apud NOVOA MONREAL, 1985, p. 273).

A distribuigdo seletiva da criminalidade constitui tema comum e central das
teorias criminolégicas fundadas no paradigma da reagdo social. Para algumas, a

' Consoante BERGALLI (1990, p. 72). "Uma sociologia do controle penal se integra, portanto, com um
primeiro nivel, que acolhe a investigagdo meta-normativa em torno dos processos de criagdo (seletiva) das
normas juridico-penais ¢ com um segundo nivel, que engloba a investigagdo sobre os processos de aplicagdo
(criminalizadores ou estigmatizantes) dessas normas pelas instincias institucionalmente estabelecidas para tais
fins (policia, tribunais de justica, estabelecimentos penitencirios ou correcionais etc.)
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selegdo chega a ser encarada como "justiga de classe”, devido ao predominio
acentuado das classes dominadas nas estatisticas oficiais da criminalidade. Ainda que
divergindo dessa colocagdo, DIAS ¢ ANDRADE (1984, p. 386-387) observam que
toda a Criminologia atual concorda em atribuir relevo decisivo aos mecanismos de
sele¢do, constituidos por operadores genéricos que imprimem sentido ao exercicio da
discricionariedade real das instincias formais de controle e permitem explicar a
regularidade na presenga desproporcionada de membros dos estratos mais
desfavorecidos nas estatisticas oficiais da criminalidade.

Essas teorias compartilham também da postura critica quanto ao valor das
estatisticas habituais sobre criminalidade como instrumento fundamental de anilise,
porquanto ndo refletem adequadamente a real dimensio nem a distribuicdo do
fendmeno. Elas indicam, por exemplo, que as pessoas das classes mais abonadas
praticam poucos crimes, o que SUTHERLAND (1940) demonstrou ndo corresponder a
realidade, desmistificando a idéia do criminoso como uma pessoa anormal e
pertencente a determinados grupos socio-econdémicos.

Concluindo com ANDRADE (1994, p. 294), se ao longo dos séculos XVIII e
XIX assistiu-se a construgdo do moderno sistema penal, a partir da década de sessenta
do scculo XX, assiste-se a um processo aparentemente inverso, de desconstrugdo e
deslegitimacdo tedrica desse mesmo sistema. Processo que Cohen denomina de
"impulso desestruturador” ou "desconstrugio dos modelos penais fundamentais”" e
Zaffaroni, de "marcos teéricos fundamentais da deslegitimagio do sistema penal”.

Para este processo, certamente, contribuiu o paradigma da reagio social.

1.2 O controle social

Sendo o controle social'® o objeto precipuo da Criminologia da reagdo social,
convém explicitar o que se entende por ele.

'* O problema do controle social é um dos aspectos mais discutidos nas vérias teorias sociologicas desde
Augusto Comte. Foi um tema importante para E. Durkheim ¢ sua escola. Para alguns autores o estudo do
controle social € o objeto principal da ciéncia social. A expressdo social control tem origem na sociologia norte-
americana ¢ o primeiro autor a utilizd-la é E. A. Ross, em 1896, com numerosos artigos publicados no
American Journal of Sociology e seu livro Social Control, em 1901. A Escola de Chicago, através de R.E.Park
¢ E.W.Burgess, impulsionou os estudos até chegar ao pensamento estrutural-funcionalista de T. Parsons e N.
Luhmann que estabeleceu uma correlagdo entre comportamento desviado e controle social. O interacionismo
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E uma categoria utilizada por diversas ci€éncias com significados diferentes,
afirmando COHEN (1988, p. 17) que o termo tem sido uma espécie de conceito de
Mickey Mouse, expressdo norte-americana para referir que uma idéia, um projeto ou
um conceito sdo superficiais, imprecisos ou absurdos.

Neste trabalho, toma-se como referencial o conceito amplo apresentado por
COHEN (op. cit., p. 15), abrangendo as respostas organizadas da sociedade a condutas
€ pessoas que ela considera como desviadas, problematicas, preocupantes,
ameagadoras, perigosas ou indesejaveis. As respostas assumem diversas formas, tais
como castigo, dissuasdo, tratamento, prevengdo, segregacdo, justica, ressocializag3o,
reforma ou defesa social. S#o acompanhadas de idéias e emogdes como: édio,
vinganga, desgosto, compaixdo, salvagio, benevoléncia ou admiragdo. As condutas sio
classificadas como crime, criminalidade ou delingiiéncia, desvio, imoralidade,
perversidade, maldade, deficiéncia ou doenga. As pessoas a quem se dirigem as
respostas sdo vistas como criminosos, vildes, doentes, rebeldes ou vitimas. Por seu
turno, as pessoas que aplicam essas respostas sdo conhecidas como juizes, policiais,
assistentes sociais, psiquiatras, psic6logos, criminélogos ou soci6logos do desvio.

O conceito se vincula 4 nogdo de conduta desviada, que também enseja
significados diversos. A pesquisa empirica, porém, ndo precisou enfrentar o problema
porque levou em conta apenas condutas qualificadas como delitivas ou criminosas, ou
seja, definidas na lei como tais.

Para HASSEMER (1984, p. 390), o controle social é condi¢gio basica
irrenuncidvel da vida em sociedade. Assegura o cumprimento das expectativas de
conduta e das normas sem as quais nfo podem existir grupos sociais e sociedade.
Assegura também os limites da liberdade humana na rotina do cotidiano e é um
instrumento de socializagdo dos membros do grupo ou da sociedade. As normas que se
estabilizam com o controle social. configuram a imagem do grupo ou da sociedade.
Nio ha alternativas ao controle social.

A vida cotidiana de qualquer grupo social ou sociedade, por mais primitiva que
seja, estd dominada por normas que, se infringidas, recebem sangdes. Sdo normas e
sangOes sociais. Por exemplo, o desrespeito a uma norma social sobre modo de vestir
em uma recepgdo diplomatica pode ser sancionada com a ridicularizagio. HASSEMER
também anota (1984, p. 390) que, além das normas e sangdes, ha uma terceira

simbdlico, a partir de G.H.Mead, explorou os processos interativos e comunicativos, sobretudo para reconstruir
0 que se descreve como a internalizacfio do controle social. Por fim, os sociélogos do conflito, especialmente H.
Gerth, CH.W.Mills ¢ R.Dahrendorf, iniciaram o estudo analitico das formas de controle social relacionadas
com os aspectos estruturais da sociedade (BERGALLI, 1989, IX-XX]).
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categoria de controle social: o processo de controle, que diz respeito ao modo pelo
qual se aplicam as sang¢des.

E comum afirmar-se que a ordem social constituida por essa normas ¢ incapaz e
insuficiente para conseguir o grau de coagdo necessirio para que os individuos a
respeitem. Por isso, em algum momento, o grupo social recorre a um meio de coagéo
mais preciso € vigoroso, que ¢ a ordem juridica. Titular dessa ordem juridica é o
Estado, que se apresenta como o produto de uma correlagio de forgas sociais
existentes em um momento histérico determinado.

O controle social por meio da ordem juridica é altamente formalizado. Mas todo
controle social possui um certo grau de formalizagdo, isto ¢, de previsibilidade,
controlabilidade ou vinculagdo a principios e critérios de conformidade ou
desconformidade com as normas (GARCIA-PABLOS, 1992, p. 76).

A finalidade aparente do controle social é obter a disciplina do comportamento
humano em sociedade. Nesse sentido, veja-se o conceito de GARCIA-PABLOS (1992,
p. 75), que define o controle social como o conjunto de instituigSes, estratégias e
sangbes sociais que pretendem promover e garantir a submissdo do individuo aos
modelos e normas comunitarios.

Entretanto, a finalidade real ¢ a submissdo que resulte funcional para a
manutengdo das estruturas que sustentam o Estado. Conforme ANIYAR DE CASTRO
(1987, p. 119), o controle social "ndo passa da predisposico de taticas, estratégias e
forgas para a construgdo da hegemonia, ou seja, para a busca da legitimagdo ou para
assegurar o consenso; em sua falta, para a submissdo forgada daqueles que niio se
integram & ideologia dominante". No mesmo sentido, BERGALLI (1983b, p. 6) e
MUNOZ CONDE (1985, p. 41). Assim, a fungdo real do controle social é a defesa e a
reprodu¢do de um determinado sistema de valores e, conseqiientemente, a
marginalizagdo e a repressdo das pessoas que potencial ou realmente podem ataca-lo.
Nessa perspectiva, a razdo de Estado serve de fundamento a pena e aos sistemas de
controle social.

Por isso, a analise da ideologia do controle e do préprio controle exercido sobre
a ideologia, no marco das distintas formas de Estado, constitui o tema central do
debate na Criminologia Critica.

As anilises criticas revelam como a disciplina social é um elemento
indispensdvel ao modo capitalista de produgdo. Como este apresenta historicamente
fases diversificadas, em cada uma delas h4 uma particular manifestagéo disciplinar ou
de controle social. Por outro lado, sendo ele gerador de desigualdades e, no mundo
atual, hegemonico, verifica-se um controle social que ultrapassa as fronteiras dos
Estados, exercido pelos paises centrais sobre os paises periféricos.
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BERGALLI (1982, p. 231-243) mostra que, a partir da segunda metade do
século XIX, predominou o controle social através de um modelo familiar e educativo
de carater autoritario, sucedido por uma rede de instituicSes destinadas ao controle
direto, tais como: a fabrica, a pris3o, o hospital, 0 manicémio. Em seguida, o controle
expandiu-se para todo o espago social, via meios de comunicag8o, assisténcia social, e
policia. Apds a Segunda Guerra mundial, a impessoalidade ¢ a extensdo do controle
privilegiaram os processos de preven¢do primaria sobre os de tipo secundério’® e,
dentre os primeiros, os instrumentos de repercussdo global administrados diretamente
pelo Estado. Finalmente, com a transnacionalizagdo do capital sdo postos em pratica
sistemas de controle universais ou planetarios'’. ZAFFARONI (1989, p. 66) ressalta
que a América Latina tem uma dindmica dependente dos paises capitalistas centrais € o
controle social guarda relagdo com a dependéncia.

O controle social dispde de numerosos meios ou sistemas normativos (religido,
moral, ética, usos e costumes, educagio e terapéutica social, direito); de diversos
0rgdos ou portadores (familia, igreja, ciéncia, legislador, partidos, sindicatos,
organizagdes piblicas e privadas); de distintas estratégias (prevengdo, repressdo,
socializagdo), de diferentes modalidades de sanges (positivas, negativas); e de
destinatérios ou receptores (KAISER, 1978, p. 84).

O enfoque mais freqiiente ¢ o dos 6rgdos, agentes ou portadores. Na
terminologia ja assentada, eles sdo classificados em duas instincias: informais e
formais. Nas sociedades primitivas, s existem as primeiras. Nas sociedades mais
organizadas, surgem também as instincias formais.

Dentro das chamadas instdncias informais, operam como agentes de controle a
familia, os vizinhos, os amigos, a escola, a igreja, os colegas de trabalho, o sindicato, o
partido politico, os meios de comunicagio de massa etc.

‘ Os meios de comunicagdo social de massa, especialmente a televisdo, s3o hoje
talvez o agente mais importante do controle social e, ao ver de ZAFFARONI (1991, p.
127-128), indispensaveis para o exercicio de poder pelo controle juridico-penal'®.

'® Prevencdio primria diz respeito a programas de educagdo e socializagio, casa, trabatho, bem-estar social e
qualidade de vida. Prevencdo secundéria refere-se aos programas dirigidos seletivamente aqueles grupos que
ostentam maior risco de se envolverem no problema criminal. Prevengdo tercidria dirige-se aos condenados,
?ara evitar a reincidéncia. (GARCIA-PABLOS, 1992, p. 254)

7 Veja-se a respeito OLMO (1984, p. 81-122), que traga um paralelo entre o processo de transnacionalizagio
do capitalismo ¢ a transnacionalizacdo do controle social, através dos temas de discussdo e conclusdes dos
congressos internacionais realizados neste século sobre Direito Penal, Direito Penitencidrio e Criminologia.
Para a autora, "a poténcia dominante no capitalismo impde os temas que devem ser discutidos nos CONZressos
internacionais e a preocupago central é o controle social dos ‘resistentes’ para manter 'a ordem e o progresso’
e evitar assim a revolugdo. Hoje em dia, porém, a ameaga ndo sdo as 'classes perigosas' dos paises que faziam a
revolugdo industrial. Hoje em dia a ameaga se tornou 'transnacional™.

'8 "Sem os meios de comunicagio de massa, a experiéncia direta da realidade social permitiria que a populagdo
se desse conta da falacia dos dicursos justificadores; ndo seria, assim, possivel induzir os medos no sentido
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As instdncias formais atuam por intermédio da Policia, do Ministério Publico,
dos 6rgdos judiciarios, dos 6rgdos da execugdo penal etc., conhecidos como aparelhos
do Estado na linguagem marxista classica. Na sua missdo de salvaguardar a ordem
estdo autorizadas a utilizar de violéncia, que atua diretamente sobre o comportamento
humano, reprimindo-o.

Os agentes informais procuram internalizar no individuo determinadas pautas de
conduta mediante(d& um longo processo (processo de socializagdo) que tem inicio no
meio familiar. Apenas quando fracassam no seu intento, entram em cena as instancias
formais. Estas reproduzem e veiculam as mesmas exigéncias de poder que as
insténcias informais, porém de modo coercitivo, legitimadas pelas normas trabalhistas,
administrativas e penais estabelecidas pelo Estado. Quando o individuo ultrapassa o
limite marcado entre as instancias informais e formais, as sangles deixam de ser de
tipo social mais ou menos difuso para se tornar estigmatizantes. Assim, a partir da
instdncia policial, o individuo adquire um novo status social: o de desviado,
inadaptado, anti-social, criminoso ou delingiiente, perigoso.

O elemento autoritario revela-se de modo mais direto nas instincias de controle
formal, porém a quantidade de autoridade expressada pelas instincias formais e o
modo de fazé-lo é graduado na medida em que o individuo concreto disponha de
autoridade do papel social. Para o controle formal, no é o mesmo tratar com
individuos que possuem um poder econdmico, politico e/ou cientifico, ¢ com
individuos que ndo detenham poder, como mulheres, jovens, nio-proprietérios, e/ou
incultos. Quanto mais longe se esteja do centro do poder, e portanto menor autoridade
social se tenha, com mais for¢a o Estado impora sua presenga por meio do controle
formal (MIRALLES, 1983, p. 42).

Por conseguinte, pode-se afirmar que o estudo do controle social é o estudo do
poder e vice-versa. Veja-se, por exemplo, a teorizagio de AGUIAR (1980, p. 75-78)
ao distinguir macropoder e micropoder. Macropoder é o conjunto de faculdades de
controle exercidas por um 6rgdo de dominagio sobre a totalidade de individuos de um
dado universo estatistico. E geral, abarcante, abrangente, fonte formal de toda a norma
juridica ou fonte material de normas juridicas que surgirdo formalmente por meio do
Estado enquanto um poder intermediario. O Estado, a Igreja, as multinacionais, a
grande imprensa, os bancos, as estagdes de tevé etc., sdo um macropoder, as vezes
explicito, outras vezes implicito.

LOPES (1989, p.124-127) destaca, na analise da sociedade brasileira, a
expansdo dos instrumentos de controle social ndo-juridico, mencionando a tecnologia,

desejado, nem reproduzir os fatos conflitivos interessantes de serem reproduzidos em cada conjuntura, ou seja,
no momento em que sdo favoréveis a0 poder das agéncias do sistema penal” (ZAFFARONI, 1991, p. 128).
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os controles informais, os meios de comunicagdo de massa, o planejamento
empresarial € tudo aquilo que faz a sociedade moderna ser uma sociedade de consumo
fundada na logica da acumulagdo capitalista e no conformismo do consumidor-
cidaddo. Conclui afirmando que "os controles sociais mais eficazes hoje em dia néo
sd0 exclusivamente os que reprimem comportamentos desviantes, mas os que
encorajam os comportamentos 'planejados'™.

1.3 O controle juridico-penal

Os estudos criminolégicos tém distinguido, como um conceito mais particular
do género "controle social", o "controle social juridico-penal" que equivale as
expressdes abreviadas de "controle do delito", "controle penal", "controle sécio-penal”
ou ainda "controle juridico-penal”. Tendo em consideragio o conceito amplo de
controle social exposto na se¢do anterior, o controle juridico-penal ¢ o conjunto de
instituigdes, estratégias e sangdes sociais que visa promover e garantir a submissdo do
individuo s normas de conduta protegidas penalmente.

A esse conjunto também se denomina sistema juridico-penal ou simplesmente
sistema penal'®. Entretanto, ZAFFARONI (1991, p. 144) anota que usa a expressio
apenas por sua consagragdo técnica, pois o conjunto de instituigdes que formam o
chamado sistema - institui¢do policial, instituigdo judiciaria e instituigdo penitenciaria -
¢ compartimentalizado, ao contrario do que se verifica no terreno da biologia e em
outros analogos®. Para esse autor, sistema penal € "a soma dos exercicios de poder de
todas as agéncias que operam independentemente”.

ANDRADE (1995, p. 123) descreve o sistema penal como um conceito
duplamente dimensionado de programagdo e agdo. O Direito Penal, entendido como
conjunto de normas, acompanhado de normas constitucionais, processuais penais etc,
integra a dimensdo programadora e ocupa um lugar central. O Poder Legislativo ¢ sua

Y0 pensamento sistémico desenvolveu-se no 4mbito das ciéncias sociais com Talcott Parsons € o seu nicleo
consiste no deslocamento da aten¢o do homem para o sistema. Ha varias concepgdes de sistema.

* Inexistiria sistema devido a falia de articulagio entre as diversas instincias formais, principalmente entre as
estruturas da Policia e as estruturas do Ministério Publico e do Judicidrio, bem como os padrdes diferentes que
orientam suas atuagGes. "Antagonismos funcionais”, na expressdo de Kerner, ou "luta de racionalidades dos
diferentes atores”, como diz Delmas-Marty, sdo comuns mesmo nos paises europeus, em que se desenvolvem
esforgos para maior eficiéncia da administragio da justica (DIAS ¢ ANDRADE, 1984, p. 382).
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fonte basica. As principais agéncias de operacionalizagio do sistema penal, que ¢
centrado na prisdo, sdo a Policia, a Justica® e os érgdos de execugdo de penas e
medidas de seguranga. Corporificam o sistema o conjunto das instituiges estatais
responsaveis pela criagdo, aplicagio e execugdo das normas penais. Agrega a ele o
publico, que, na condigdo de denunciante, tem o poder de operacionalizar o proprio
sistema e, na condigdo de opinido publica, interagir ativamente com ele.

Como se vera nos Capitulos 3 e 4, outras instituigdes do Poder Executivo, além
da Policia e dos 6rgéos da execugdo penal, também exercem importante papel e fazem
parte desse sistema.

O controle juridico-penal, como subsistema do controle social, apresenta
importéncia relativa. Nas palavras d¢ MUNOZ CONDE (1985, p. 37), "ocupa um
lugar secundario, puramente confirmador e assegurador de outras instancias muito
mais sutis e eficazes".

A norma penal ndo cria novos valores, nem constitui um sistema autdbnomo de
motivagdo para o comportamento humano em sociedade. E inimaginavel um Direito
Penal desconectado das demais instincias de controle social. O controle juridico-penal
so tem sentido se considerado como a continuagdo de um conjunto de institui¢des
publicas e privadas, estratégias e sangdes. Dai entender-se, como MUNOZ CONDE
(1985, p. 39-40), que a norma penal s6 pode ter eficicia motivadora se estiver
acompanhada por outras instdncias sociais. Por outro lado, a fungio motivadora
emanada dessas outras instdncias serd ineficaz se ndo puder ser confirmada e
assegurada, em {ltima instincia, pela fun¢do motivadora da norma penal.
Determinadas classes ou grupos sociais desenvolvem estratégias de contengdo ou
neutralizagio das normas penais quando estas podem afetar seus interesses de classe.
Ocorre, entdo, dissociagdo entre normas sociais e penais. E o caso dos crimes
econdmicos em que slogans como "economia de mercado”, "liberdade de empresa”
etc. sdo utilizados as vezes como pretexto, justificagdo ou escusa aos mais graves
atentados a interesses econémicos coletivos.

O controle juridico-penal apresenta os mesmos elementos estruturais de outros
subsistemas do controle social: norma, sangfio e processo. Mas se caracteriza por um
alto grau de formalizagdo. Tanto assim que HASSEMER (1984, p. 400) e MUNOZ
CONDE (1985, p. 16-17;37) consideram a formalizagdo como critério diferenciador do
controle juridico-penal em relagdo a outras formas de controle social. Esta se da
fundamentalmente por meio de um conjunto de normas juridicas: o Direito Penal, que
define os crimes e lhes comina penas ou medidas de seguranga, bem como disciplina a

%! Supde-se que o0 termo também esteja se referindo, em sentido amplo, 3 instituico do Ministério Publico.
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incidéncia e validade de tais normas, a estrutura geral do crime e a aplicagio e
execugdo das sangdes cominadas. A esse conjunto somam-se outros, do Direito
Processual Penal e do Direito da Execugo Penal. As demais diferengas sdo do tipo
quantitativo. Assim, o Direito Penal constitui um plus adicional em intensidade e
gravidade das sangbes e no proprio grau de formalizagdo que sua imposigdo e
execugdo exige. Ao Direito Penal ¢ inerente o exercicio da violéncia.

Mas o controle juridico-penal pode atuar fora dos seus limites formais.
ZAFFARONI (1991, p. 25), na analise que faz do exercicio de poder do sistema penal
na América Latina, afirma que este "é exercido a margem da legalidade, de forma
arbitrariamente seletiva, porque a propria lei assim o planifica e porque o 6rgdo
legislativo deixa fora do discurso juridico-penal amplissimos 4mbitos do controle
social punitivo". Isso the permite incluir no conceito de sistema penal, conforme anota
BATISTA (1990, p. 25), a realidade tal como ela é, e ndo a abstragio dedutivel das
normas juridicas que o delineiam. Assim, estuda as praticas do "esquadrdo da morte",
0s desaparecimentos, a tortura policial, as sangdes disciplinares 4 margem da lei nos
estabelecimentos penais, os abortos, as mortes culposas no transito etc.

A Criminologia tradicional (KAISER, 1978, p. 83) ainda aponta como
elementos diferenciais os fins da prevengdo ou repressio do crime e os meios
utilizados - penas ou medidas de seguranga. Mas sdo elementos irrelevantes no Ambito
do paradigma adotado, que aponta a diferenciagio e selegdo de algumas pessoas como
real finalidade do sistema penal.

Refere GARCIA-PABLOS (1992, p. 77) trés caracteristicas do controle
juridico-penal, destacadas pelo labeling approach: (a) seletividade e discriminagdo,
porque o critério do status social predomina sobre o dos merecimentos objetivos do
autor da conduta; (b) fungo constitutiva ou geradora da criminalidade, porque os
agentes do controle criam a infragdo e etiquetam o infrator’*; (c) efeito estigmatizador,
porque marca o individuo, desencadeando a chamada "desviagdo secundaria" e as
"carreiras criminais".

A seletividade, como caracteristica do controle juridico-penal, é ressaltada em
outros enfoques teéricos. Assim, em FOUCAULT (1977, p. 248), que fala da justia
penal como "instrumento para o controle diferencial das ilegalidades" ¢ em COHEN
(1988, p. 134-135), que desenvolve o "principio da oposigdo binaria" (bom-mau,
escothido-condenado, rebelde-docil, tratavel-intratavel etc.), como principio estrutural
do sistema de controle.

%2 Observe-se, contudo, que no Ambito do labeling ha uma tendéncia moderada, segundo a qual os mecanismos
de selegdo e estigmatizagdo ocorrem também ao nivel do controle social informal. Esta tendéncia se contrapde a
outra, radical, que atribui a fungdo constitutiva do desvio ao controle formal. (HASSEMER, 1984, p. 82)
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A selegio € um fato inquestionavel, tanto na criminalizagdo primaria quanto na
secundaria. Nesta dltima, os estudos evidenciam que a variavel independente mais
importante € a posigio ocupada pelos individuos na escala social. Assim, as
probabilidades maiores de ser selecionado como criminoso sdo daquelas pessoas com
posigdo precéria no mercado de trabalho (desemprego, subemprego, falta de
qualificagdo profissional) e defeitos de socializagdo familiar e escolar - caracteristicas
das classes mais baixas, que, na Criminologia positivista ¢ em boa parte da
Criminologia liberal contemporanea, sio estudadas como causas da criminalidade
(BARATTA, 1991, p. 172).

No Brasil, o ultimo Censo Penitencidrio publicado (MINISTERIO DA
JUSTICA, 1994, p. 65) admitiu expressamente a seletividade do sistema penal, pois
95% dos presos eram pobres ¢ 75,85% s6 dispunham da assisténcia juridica gratuita.

Em uma interpretagdo macrossociologica, a seletividade decorre da
desigualdade que advém da estrutura das sociedades capitalistas”. O controle juridico-
penal revela a contradigdo basica entre a igualdade formal dos sujeitos de direito € a
desigualdade substancial dos individuos, que se manifesta nas probabilidades de
alguém ser definido e controlado como desviado. O status conferido a certos
individuos por parte daqueles que detém o poder de criar ¢ de aplicar a lei penal é
distribuido desigualmente® e esta ligado a estratificagdo e a estrutura antagdnica da
sociedade (BARATTA, 1991, p. 171; DIAS e ANDRADE, 1984, p. 385). A recepgdo
alemd do labeling desenvolve a idéia da criminalidade como um "bem negativo"
distribuido desigualmente segundo a hierarquia de interesses fixada no sistema socio-
econdmico e segundo a desigualdade social entre os individuos. Essa distribuigdo
setorial, segundo Sack, provém dos acordos e ajustes sociais que sdo tipicos da
composi¢do classista do modo de produgdo capitalista (apud BARATTA, 1991, p.
117).

O incremento das taxas de criminalidade registrada e a total incoincidéncia
entre a programagdo normativa declarada e aquela cumprida pelo controle juridico-
penal sdo comumente interpretadas como fracasso desse controle. Entretanto, a
persisténcia das mesmas instituigGes, estratégias e sangdes ha mais de um século,
sugere a resposta inversa, tal como faz ANDRADE (1994, p. 467):

* Interessante consultar o texto de FARIA (1993, p. 140-141) sobre a "aplicagdo seletiva" da ordem juridica
brasileira provocando a continua ruptura da legalidade formal do Estado. Vé-se que a seletividade ¢ uma
caracteristica também presente no controle social global.

 Lembre-se que o surgimento do labeling se viu influenciado pelos estudos de Sutherland sobre a
criminalidade do colarinho branco, que demonstraram a pratica de crimes por pessoas respeitaveis, ¢ pelas
criticas as estatisticas oficiais, que mostraram a existéncia de elevada cifra oculta da criminalidade.
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E precisamente por sobrepor (e socializar) a imagem real do sistema penal
uma imagem ideal do Direito Penal que o discurso dogmatico tem cumprido,
exitosamente, uma fungdo legitimadora e que suas fungdes declaradas tem
tido uma eficacia simbélica.

Até certo ponto, pois, esta falsidade é duplamente funcional: condiciona,
relativamente, tanto a subprodugdo de garantismo quanto a sobreprodugdo
de legitimagio; tanto os déficit quanto os excessos funcionais da Dogmatica
Penal. Pois condiciona, em proporgio diametralmente oposta, seus limites
garantidores e seus potenciais legitimadores.

Lembra BARATTA (1993, p. 9-11) que algumas teorias sociologicas da pena
reconhecem implicita ou explicitamente que as penas nio cumprem as fungdes de
eliminar os crimes ou que ndo é necessario que se cumpram. Assim, Durkheim afirma
que haveria funcionalidade nos crimes, dentro de certos limites, pois, se ndo os
houvesse, ndo se confirmariam as normas e os valores vigentes por meio da reagdo
social contra elas. Alguns aspectos explicariam a resposta penal como resposta
simbolica, destacando-se: (a) intervengdo sobre determinados comportamentos
mediante 0s quais se manifestam os conflitos, e ndo sobre os conflitos propriamente
ditos; (b) intervengdo sobre pessoas e ndo situagdes; (c) intervencdo de maneira reativa
e ndo preventiva; (d) o resultado da intervengdio (a sentenca e sua execugdo) ndo é
imediatamente posterior a pratica do crime, mas no momento do juizo se considera o
acusado como o mesmo individuo do momento da realizagdo do crime.

Para concluir, ressalte-se com GARCIA-PABLOS (1992, p. 77) que :

[...] qualquer analise comparativa dos diversos sistemas de controle deve
partir de duas premissas: a globalidade do controle social e a relativa
intercambialidade de todos seus elementos (portadores, estratégias, meios e
sangdes). O juizo sobre a adequagio ao problema de um ou outro subsistema
ou sobre o grau de rendimento e eficicia dos mesmos para resolver as
tensdes ou conflitos sociais, deve ser um juizo globalizador que capte o
funcionamento total do controle social - e de todos seus subsistemas -,
atentando para a essencial possibilidade de substituigdo reciproca das partes
que o integram.
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1.4 Processos de criminaliza¢iao

Quando a investigagio criminolégica se desloca do criminoso e do seu meio
para aquelas pessoas ou institui¢des que definem o criminoso, o objeto fundamental de
analise s&0 os mecanismos e o funcionamento do controle social, ou seja, os Processos
de criminalizagdo priméria e secundaria, que se constituem em processos sucessivos de
definig¢do e selegdo.

Sdo processos de dupla face. Se de um lado constréem a criminalidade, por
outro desenham o mapa da impunidade. Ao mesmo tempo em que alguns sdo
criminalizados, outros sdo imunizados®. Alguns sdo incluidos, outros s3o excluidos.

A criminalizagdo priméria se faz por meio da produgdo de normas penais. O
espago maior dessa produgdo é o Poder Legislativo, ao lado das outras fontes
normativas formais admitidas pela Dogmatica Juridica, para complementagio das
normas penais em branco’®.

As normas penais traduzem uma anterior selegdo dos bens a serem tutelados e
dos comportamentos ofensivos a esses bens. Por sua vez, a selegio é feita de acordo
com uma pauta, um sistema de valores. O Cédigo Penal brasileiro, por exemplo, reflete
sobretudo o universo moral préprio da cultura burgués-individualista, que privilegia a
prote¢do do patrimdnio privado e a repressdo das condutas desviadas tipicas dos
grupos socialmente mais débeis e marginalizados®’.

Além disso, a selegdo se revela na formulagdo técnica dos tipos penais e na
previsdo das agravantes e das atenuantes (¢ dificil, por exemplo, a realizagio de furto
ndo qualificado). Assim, figurativamente, as mathas do tipo penal sdo, em geral, mais
estreitas para as infrages tipicas das classes sociais mais baixas do que para aquelas
que constituem os crimes do colarinho branco. Estas infragdes, tipicas das classes mais
altas, mesmo no plano da proibigdo em abstrato, apresentam possibilidade maior de

® Utilizar-se-d0 neste trabalho as expressdes "imunidade" para as situagdes que ndo sdo objeto de
criminalizagio primaria ¢ "impunidade" para aquelas que, previstas na lei em abstrato, no sdo alcancadas pela
criminalizagdo secundaria.

* Na ligdo de TOLEDO (1991, p. 42), denominam-se normas penais em branco aquelas que estabelecem a
cominagdo penal, ou s¢ja, a sangdo penal, mas remetem a complementacdo da descrigdo da conduta proibida
para outras normas legais, regulamentares ou administrativas. E o caso do art. 12 da Lei n. 6.368/76, que
define o crime de trafico de substincia que causa dependéncia fisica ou psiquica. O rol das substincias no estd
estabelecido na lei penal, mas em portarias do Ministério da Satide.

# Consultem-se os dados do question4rio suplementar da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, de
1988, realizada pela Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. A selegdo dos crimes que foram
objeto do questionério - roubo ou furto e agressdo fisica, porque supostamente mais facilmente captaveis por
intermédio de pesquisa domiciliar - e o resultado da pesquisa dfo suporte 3 afirmacdo feita.
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permanecer imunes. Por isso, sobre o carater fragmentario do Direito Penal, pelo qual
certos comportamentos ndo sdo, nem devem ser alcangados por ele, BARATTA (1991,
p. 171; 184-185) pde em duvida as justificativas baseadas na natureza das coisas ou na
inidoneidade técnica de certas matérias frente ao controle juridico-penal. A seu ver,
trata-se de uma ideologia que oculta o privilégio das classes dominantes e a tendéncia
a preservar da criminalizagdo priméaria comportamentos socialmente danosos, tipicos
dos integrantes das classes sociais hegeménicas e ligados funcionalmente 2 existéncia
~da acumulagdo capitalista. Com isso, criam-se zonas de imunizagdo para
comportamentos cuja danosidade se dirige particularmente as classes subalternas.

As teorias criminologicas do interacionismo norte-americano dedicam-se
bastante a esse nivel do processo de criminalizagdo, que poderia ser denominado de
macro-labeling, por se referir A totalidade da criminalidade (ANIYAR DE CASTRO,
1983, p. 109).

A criminalizagdo secundaria ocorre na aplicagio das normas penais. Portanto,
seu ambito de concretizagdo sdo os Poderes Executivo e Judicidrio. Os processos de
criminalizagdo secundaria acentuam o carater seletivo do sistema penal abstrato.

Numa reflexdo brasileira, tendo por base empirica processos julgados em um
dos tribunais do jari da capital de Sdo Paulo, ADORNO (1994) verificou que a maior
incidéncia de condenagdes recai sobre réus ocupados em atividades "mal definidas"
que, de modo geral, referem-se a precéarias situagdes ocupacionais no mercado
mformal de trabalho, indicativas de inferioridade socio-econdmica.

O interacionismo norte-americano tem trabalhado bastante esse nivel em que
ocorre a criminalizagdo do desviado, isto é, daquele que por meio da definigio
recebida ira inserir-se, de forma mais ou menos definitiva, numa carreira criminal
(micro-labeling). :

Durante largo tempo, a Criminologia estudou o resultado dos processos de
criminalizagdo como se fosse a criminalidade real e, por isso, extraiu conclusdes
equivocadas sobre a natureza do crime ¢ do criminoso.

KAISER (1978, p. 136) anota que, ja em Quetelet (1835) e em Ferri (1896),
encontram-se especulagdes sobre até que ponto coincidem as infragdes legais
oficialmente conhecidas com a criminalidade real. Na literatura alemi, o termo "cifra
obscura" aparece pela primeira vez em Oba (1908), como tradugdo do conceito inglés
de "dark number". Mas € a partir dos estudos de Sutherland que os criminélogos
privilegiaram investigagdes sobre a defasagem entre a criminalidade real (condutas
enquadriveis na lei penal) e a criminalidade aparente ou estatistica (condutas
registradas oficialmente).
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O labeling reapropriou-se das estatisticas como instrumento de estudo da 16gica
do controle penal, verificando que nem todo o crime cometido é registrado e é objeto
de investigagdo policial; nem todo crime investigado é levado a apreciagdo judicial;
nem toda ag@o penal € recebida pelos 6rgdos judiciais; e, quando recebida, nem sempre
resulta em condenag3o.

As estatisticas revelam apenas o que se chama de criminalidade legal,
geralmente dos casos em que houve condenagdo. Ficam em segundo plano a
criminalidade aparente, conhecida pelos 6rgios do controle social (Policia, Ministério
Publico, Judicidrio etc), mas que ndo chega a sentenga final (em razdo de
comportamento da vitima, do agente, dos policiais etc.) e a criminalidade real, cujos
volume e estrutura jamais sio precisamente determinados.

A descoberta da existéncia da criminalidade oculta, expressdo que abrange todo
0 crime que ndo chega sequer ao conhecimento da Policia, abalou os fundamentos do
edificio da Criminologia tradicional, pois questionou a validade das estatisticas como
fonte de conhecimentos. Anota ANIYAR DE CASTRO (1983, p. 72) que continuam
sem resposta satisfatéria as seguintes perguntas: A proporgéo da criminalidade oculta é
invaridvel em relagdo a criminalidade aparente, durante todo o tempo, em certas
regides, ou em regides de um mesmo pais? A percentagem de crimes conhecidos varia
segundo o tipo de crime? Quantos crimes sdo cometidos € qual a proporgdo entre os
conhecidos € ndo conhecidos? Quem sdo os criminosos € em que se diferenciam os
conhecidos dos ndo conhecidos? 2

E perceptivel, por exemplo, que ndo aparecem nas estatisticas os crimes
cometidos por pessoas de alto status s6cio-econdmico - a menos que tenham sido
excepcionalmente escandalosos - e, portanto, também ndo aparecem as formas
delitivas que sdo caracteristicas dessa classe social: fraudes refinadas em prejuizo de
uma coletividade, manipulaggo fraudulenta do crédito, faléncias fraudulentas, autoria
intelectual e crimes do colarinho branco em geral (ANIYAR DE CASTRO, 1983, p.
35)%.

Correspondem as "cifras douradas”, expressio cunhada por Versele para
designar a cifra oculta dos crimes praticados pelos agentes que tém o poder politico e o
exercem impunemente em beneficio proprio ou de uma minoria, bem como os agentes
que dispdem de poder econdmico, utilizando-o em detrimento do conjunto da
sociedade (apud CERVINI, 1995, p. 55-6).

% Ver a propésito THOMPSON (1983), que analisa a criminalidade oculta no contexto brasileiro.

® A assertiva encontra confirmagio no Censo Penitenciario de 1994, na qual ndo ha qualquer registro de presos
cumprindo pena pela prética de crimes contra o sistema financeiro. Crimes de sonegagdo fiscal atingem a cifra
de 0,004%, de contrabando e descaminho 0,006% e de estelionato 2,15%.
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Diversas pesquisas empiricas mostram que a cifra oculta é consideravel,
levando BARATTA (1993, p. 8) a concluir que se "o sistema de justica penal esta
integralmente dedicado a administrar uma reduzidissima percentagem das infragGes,
seguramente inferior a 10% [...] a imunidade, e nfio a criminalizagfo, ¢ a regra no
modo de funcionamento deste sistema".

Na verdade, o sistema penal dispde de uma capacidade operacional muito
pequena em relagdo a programagfio normativa. Se todos os furtos, adultérios, abortos,
fraudes, falsidades, subornos, lesdes, ameagas etc. fossem concretamente
criminalizados, praticamente todos os habitantes de um pais seriam criminosos
(ZAFFARONI, 1991, p. 26).

A selegdo quantitativa impde-se, pois, como necessidade estrutural®®. Assim,
por meio do "efeito-de-funil" ou dos "filtros" do sistema opera-se a "mortalidade dos
casos criminais" referida por Van Vechten (apud DIAS e RODRIGUES, 1985, p. 62).

Tendo em consideragido a realidade brasileira, vale lembrar que os dados do
ultimo Censo Penitenciario publicado (MINISTERIO DA JUSTICA,1994, p. 62)
indicam que as pessoas que se encontram nas prisdes brasileiras constituem porgdo
bastante reduzida do total das pessoas que praticam crimes, pois a pesquisa realizada
pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, em 1993, concluiu que
cerca de um milhdo de crimes s3o praticados por ano no Pais.

Em DIAS ¢ ANDRADE (1984, p. 369) encontramos também a expressdo
"selegdo qualitativa", para expressar o processo de exclusio de casos no ambito
Judicial, por meio de préticas praeter legem e mesmo contra legem.

Ao reportar o resultado das investigagdes que tém sido feitas nos Estados
Unidos e na Europa acerca da cifra oculta da criminalidade, KAISER (1978, p. 141)
mostra que elas confirmam no essencial o que as instincias formais praticam e assinala
que criminologicamente nfo importa tanto o volume real da criminalidade como o
conhecimento de por qué uns s3o identificados como criminosos e outros nio.

Quanto a criminalidade econdmica, objeto amplo deste trabalho, ha um
sentimento generalizado acerca da impunidade ou mesmo imunidade dos seus agentes.
CERVINI (1995) ¢ GOMES (1995) apontam a impunidade como uma das

% Leia-se em KAISER (1978, p- 89): "a legislagdo € o controle pritico do crime chocam-se sempre em suas
proprias fronteiras. Estas resultam do potencial sempre limitado das instituigdes responsaveis pelo controle do
crime. Como, segundo o principio juridico-penal da legalidade, o Ministério Publico ¢ a policia estdo obrigados
a intervir em todas as agOes puniveis e perseguiveis judicialmente [...] se deduz a necessidade de limitar e filtrar
ou selecionar. 'Se o sistema de controle pretendesse definir como criminosas todas as pessoas que entram no seu
ambito, sua capacidade ficaria rebaixada. Matar-se-ia aplicando sangdes' (Popitz, 1968). Esta atitude seria
ademais contrdria 4 funcfo integradora do conceito de crime. Porque este como o da pena, s6 pode cumprir sua
missdo se limitar-se a0 comportamento de uma minoria. Ndo tem sentido aplicar sangdes 4 maioria e, inclusive,
seria disfuncional para a sociedade."
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caracteristicas marcantes da criminalidade econdmica’. Consoante BAJO
FERNANDEZ (1978, p. 69) a cifra oculta dessa criminalidade tem sido considerada
maior que a do aborto.

Tanto assim, que as categorias desenvolvidas pelo autores norte-americanos do
labeling séo pouco aplicaveis & criminalidade econdmica porque, ao contrario do que
ocorre na criminalidade convencional, a tendéncia é excluir o agente da carreira
criminal, ¢ nfo aplicar-lhe o estereétipo, o estigma®>.

Na perspectiva da criminalidade econdmica sdo mais adequados os estudos da
recepgdo do /abeling na Alemanha, cujo enfoque central ¢ a criminalizagdo diferencial
de individuos com referéncia 4 sua vinculagdio de classe. BARATTA (1991, p. 185;
286) refere a preocupagiio dos autores alemdes com os preconceitos e 0s esteredtipos,
que guiam a ag#o das instancias de averiguagdo e dos juizes. Concluiram que elas
procuram a criminalidade sobretudo naqueles estratos sociais nos quais é normal
espera-la. Dahrendorf, ao perceber o fato de que os juizes provém dos estratos médios
e superiores da sociedade, mas julgam sobretudo individuos provenientes da classe
proletaria, problematizou os estudos dos préprios socidlogos burgueses quanto i
existéncia de uma justica de classe. Com efeito, as pesquisas tém posto em evidéncia
as condigbes particularmente desfavoraveis em que se acha, durante o processo, o
imputado proveniente de grupos marginalizados, em comparagio a imputados
provenientes de estratos superiores da sociedade. A distdncia lingiistica que separa
julgadores e acusados, a menor possibilidade de desempenhar um papel ativo no
processo, bem como de contratar advogados competentes, colocam em desvantagem os
individuos socialmente mais vulneraveis.

Por que a cifra oculta da criminalidade econ6mica € tdo alta?

ANIYAR DE CASTRO (1978, p. 96-97) arrola as seguintes causas para a
impunidade do crime do colarinho branco, que podem servir ao propésito da pergunta:
(a) forte poder econdmico e social dos autores; (b) cumplicidade das autoridades; (c)
privacidade que caracteriza a vida e atividades dos autores; (c) complexidade das leis
especiais que, s vezes, procuram regular estes fatos, as quais podem ser manipuladas
por hébeis advogados e contabilistas; (d) pratica através de empresas, tornando difusa
a responsabilidade penal e dificultando a aplicagdo das diferentes leis nacionais,
quando se trata de multinacionais; (€) tendéncia a acreditar que as empresas maiores e

*' Lembre-se, que os dois autores adotam a terminologia da "macrodelingiiéncia econdmica” ou da
"macrocriminalidade econ6mica".

2 BAJO FERNANDEZ (1978, p. 61) invoca Opp, critico da teoria na Alemanha, segundo o qua! ndo ha
estigmatizacdo porque em regra inexiste reagdo por parte dos demais cidaddos. Existindo, ter4 um sentido
positivo: em vez de indigno de confianga, o autor ser4 considerado inteligente e dinimico, reforgando sua
autoimagem positiva.
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mais importantes sdo mais honestas do que as pequenas, refor¢ada por técnicas
publicitarias para conservar a aceitagéo do publico e manter sua boa imagem.

Em analise semelhante, GOMES (1995, p. 166-174) indica: (a) complexidade
do mundo organizacional e operacional de hoje, que esta internacionalizado e que
confere uma aparéncia de licitude aos fatos; (b) deliberado anonimato e distanciamento
entre autor e vitima, através da pessoa juridica; (c) reagdo social débil; (d) imagem
favoravel do autor, que geralmente goza de prestigio, honorabilidade e influéncia; (e)
temor da vitima frente ao poder da corporagdo e a incredulidade a respeito da eficacia
da administragdo da justica; (f) técnicas de neutralizagio e justificagdio; (f) deficiente
regulagdo juridica.

CERVINI (op. cit., p. 59), por sua vez, sublinha a especializago profissional e
0 dominio funcional dos meios tecnologicos como filtros do sistema penal,
independentes ou combinados com outras variaveis de poder (econdmico e politico),
operando como instrumentos de um mesmo processo de selegdo, que se inicia nas
instincias informais e prossegue nas formais, culminando na impunidade.

Em sintese, as causas podem ser agrupadas em trés grandes categorias: as
caracteristicas da conduta, a atitude social e as dificuldades na criminalizag3o primaria
e secundaria.

Todavia, a resposta de natureza etiolégica nio contempla a verdadeira dimensao
do problema. A impunidade da criminalidade econdomica decorre do funcionamento
estruturalmente seletivo do sistema penal®, que por sua vez guarda relagdo funcional
com a desigualdade s6cio-econdmica. Determinadas classes ou grupos ficam excluidos
enquanto outros sdo incluidos®. Nas palavras de BARATTA (1991, p. 158):

A estratégia politico-criminal correspondente as exigéncias do capital
monopolista baseia-se, pois: a) a maxima efetividade do controle social sobre
as condutas desviadas que s3o disfuncionais ao sistema de valoragio e de
acumulagdo capitalista (crimes contra a propriedade e desvios politicos),
compativel com a medida minima de transformagdes do sistema; b) na
maxima imunidade assegurada a condutas socialmente danosas e ilicitas,
porém funcionais ao sistema (atentados contra o meio ambiente,
criminalidade politica, colusdes entre organismos do Estado e interesses
privados), ou que expressam apenas contradi¢des internas dos grupos sociais
hegemoénicos (certas formas de crimes econdmicos relativos 4 concorréncia e

* Para ZAFFARONI (1991, p. 40), "em razfio da seletividade letal do sistema penal e da consegiiente
impunidade das pessoas que ndo lhe s3o vulneraveis, deve admitir-se que seu exercicio de poder dirige-se a
‘contencdo de grupos bem determinados e ndo a ‘repressio do delito’."

> Nessa linha de consideragfio, ¢ interessante ler o que afirma JOBIM (1996), enquanto Ministro da Justica:
"Devido ainda a um ranco reinol e a inegaveis falhas no sistema, a regra geral no pais tem sido deixar soltos os
poderosos e encarcerar os desprotegidos.”
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ao antagonismo entre grupos capitalistas, no caso em que as relagdes de
forga entre eles ndo permitam a sobreposi¢do de uns pelos outros).

O tema da funcionalidade do crime e da criminalidade para o sistema social é
tratado por diversas teorias criminoldgicas, embora variem as fungSes que lhes sdo
consignadas.

Assim, todas as escolas de Criminologia norte-americana partem do postulado
comum de que o crime representa uma forma normal de adaptagdo, individual ou
coletiva, as coordenadas da estrutura social ou cultural. Crime e comportamento
socialmente adequado derivam, por identidade légica, das mesmas leis de
funcionamento do sistema social (DIAS e RODRIGUES, 1985, p. 63.).

A propdsito, ANIYAR DE CASTRO (1983, p. 50-51) relata a conclusio da
pesquisa de dois sociélogos em uma fabrica de avides que produz aparelhos da Forga
Aerea dos Estados Unidos, segundo a qual o comportamento desviante s6 é
disfuncional quando h4 discorddncia entre as finalidades wltimas da empresa
(produtividade) e os meios (ilicitos ou nio) necessérios para alcanga-las. Transposta a
conclusio para a perspectiva da sociedade, é possivel compreender o porqué da
tolerdncia para algumas condutas, formalmente consideradas desviadas ou delitivas,
quando inseridas dentro de uma estrutura organizacional que prioriza certos fins sobre
0S meios.

Se a pretendida fungdo instrumental do Direito Penal (prevengdo e limite do ius
puniendi) oculta a fungdo latente de reprodugdo ideolégica e material das relagdes de
desigualdade na sociedade, pode-se concluir que a impunidade da criminalidade
econdmica existir enquanto persistirem essas relagdes de desigualdade™.

% Todavia, mesmo demonstrando a deslegitimagio do controle juridico-penal ou sistema penal, autores dessa
corrente defendem um direito penal minimo. Ver em BARATTA (1994) ¢ ZAFFARONI (1991).



Capitulo 2

A CONCEITUACAO DE CRIMINALIDADE ECONOMICA

2.1 Os enfoques criminolégico e normativo

O conceito de criminalidade econdmica depende primeiramente do enfoque que
se lhe dé: criminolégico ou normativo. Depois, em cada uma das perspectivas ha um
alto grau de variabilidade, que depende, de um lado, da teoria criminoldgica adotada e,
de outro, do critério de classificagdo juridica. Os autores em geral, ao abordarem o
tema, iniciam ressaltando as dificuldades de definir os fatos que devem ser
considerados crimes econémicos. Ha definigSes mais amplas, outras mais restritas. Ha
denominagdes diversas também.

Os problemas de conceituagdo sdo invocados para a melhor compreensdo do
objeto da investigagdo empirica e avaliagio de seus resultados. Os crimes que foram
objeto dela sdo considerados econdmicos em qualquer das defini¢des adotadas.

No enfoque criminoldgico, importa estabelecer inicialmente o conceito de
crime, adotado como objeto de estudo. Nessa questdo, ha duas orientagdes

fundamentais. Uma delas considera objeto da criminologia as condutas definidas em
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lei como crime, ou seja, as condutas criminosas ou delitivas!. A outra vai além,

0.244-0%99-0

interessando-se por todas as condutas desviadas?.

O enfoque restritivo do objeto corresponde, grosso modo, a criminologia
tradicional, de paradigma etiolégico. A ampliagdo do objeto esta ligada a mudanga do
paradigma, comentada no capitulo anterior.

Dentro do enfoque ampliado, situam-se, por exemplo, os estudos de
SUTHERLAND (1940;1945) sobre o white collar crime? (crime do colarinho branco),
conceito que ele construiu na analise de um processo de violagdo a lei anti-truste
americana, levando em conta ndo s6 condutas que eram sancionadas na lei penal, mas
também as que causavam um dano importante aos interesses da coletividade,
sancionadas em outras leis.

Crime do colarinho branco ¢, para Sutherland, a infragio cometida por pessoas
de respeitabilidade e status elevado no exercicio de sua atividade profissional. Inclui
trés espécies de conduta: (a) dos homens de negdcios ou empresarios no desempenho
de suas atividades; (b) os atos ilicitos de profissionais, como os médicos; (c) atos
ilicitos no ambito da politica. A caracteristica comum a qualquer delas é seu carater
classista*. Tendo Sutherland se dedicado principalmente ao estudo da primeira espécie,
com a analise de condutas de setenta das maiores sociedades mercantis e de quinze
empresas de servigos piblicos nos Estados Unidos’ e sugerindo o conceito a estreita
relagio entre criminalidade e estrutura econdmica, a expressdo criminalidade de

colarinho branco ficou associada a idéia de criminalidade econdmica. Nos Estados

! Preferencialmente serdo utilizados no texto os termos crime, criminoso, conduta criminosa. Em citagdes sera
respeitado o0 uso dos termos equivalentes: delito, delituoso, conduta delituosa ou delitiva.

2 Ver nota 3 do capitulo 1.

3 A Sociologia americana utilizava a expressdo para designar os trabalhadores nio-manuais, em contraste com
os trabalhadores manuais, os blue collar, bem como para descrever a classe média norte-americana. Sutherland
foi o primeiro a aplica-la na Criminologia.

4 Para enfraquecer o concito, pesquisas foram realizadas para demonstrar que em todas as classes se
praticavam crimes ocupacionais. Dai surgiu a expressdo blue collar crimes.

3 As companhias produtoras de aparelthos elétricos dos Estados Unidos haviam dividido o mercado em quatro
regiGes. Arbitrariamente, sem levar em conta os custos de produgdo, nem a lei da oferta e da procura, fixavam
0s pregos, em prejuizo do consumidor. Sutherland observou que os representantes das companhias se reuniam
em hotéis do interior ¢ utilizavam uma linguagem cifrada para dissimular o conteddo dos acordos. Assim, por
exemplo, em vez de falar em lista de pregos ou de pessoas que compareciam as reunides, falavam em listas de
cartdes de Natal. As comunicagdes telefonicas eram geralmente feitas de cabines publicas, ¢ as pessoas, ao se
registrarem nos hotéis, ndo indicavam as companhias que representavam.
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Unidos, a expressdo white collar crime tornou-se sindnima de criminalidade
econdmica. No Brasil, a lei que define crimes contra o sistema financeiro nacional, os
quais se incluem na categoria de crimes econdmicos, é conhecida como a "lei dos
crimes do colarinho branco".

Entretanto, convém sempre ter em mente que o conceito de crime de colarinho
branco pertence ao enfoque criminolégico e que o conceito original de Sutherland foi
retomado, ampliado e aplicado por diferentes autores a casos que ele ndo previra. Por
isso, em qualquer discussdo ha que previamente estabelecer o conceito operacional da
expressao.

VILADAS JENE (1983, p- 221-227), em revisio sintética do enfoque
criminol6gico diz ser majoritaria a orientagio que enfatiza a relagdo existente entre
infragdo e profissdo. As denominagdes propostas sdo, por exemplo, a de occupational
crime (criminalidade profissional), incluindo além do white collar crime o blue collar
crime, ou seja, todos os crimes praticados por qualquer pessoa no exercicio de sua
profissdo. Outra orientagdo destaca o status social do criminoso. Dai a denominagio
Kavaliersdelikt (criminalidade dos cavalheiros). Os autores desta orienta¢do incluem
no conceito os crimes de qualquer natureza cometidos por pessoas com status social
elevado. Lembra, finalmente, a orientagio marxista de Pearce, que engloba os crimes
praticados pelas pessoas que se beneficiam de uma posi¢io proeminente na sociedade
capitalista, sob a denominagdo de crimes of the powerful (crimes dos poderosos).

A pluralidade de definigdes criminolégicas ndo impede a existéncia de um
nicleo comum. Afirmam DIAS ¢ ANDRADE (1984, p. 84-87) que todo o conceito
criminol6gico de crime assenta necessariamente numa dupla referéncia: juridica e
sociologica. Por referéncia juridica entendem a possibilidade de a conduta vir a ser
sancionada pelo ordenamento criminal ou equiparado e a converter-se, por isso, num
problema juridico. Em sintese, ndo véem significado criminoldgico em conduta que
ndo seja suscetivel de constituir problema de politica criminal. Por referéncia

sociologica, recordam a danosidade social, independentemente de persistir em aberto a

6 Este trabalho ndo opera com a sinonimia entre crimes econdmicos e crimes do colarinho branco, mas admite
que a criminalidade econdmica ¢ um importante campo de atuagio do criminoso de colarinho branco.
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controvérsia doutrinal sobre o modo de ser aferida: como violagio de normas ético-
sociais fundamentais, como frustragdo de expectativas sociais, como les3o de bens ou
interesses ou como perturbagdo das condigSes fundamentais da vida em sociedade.

No enfoque criminoldgico restrito is condutas sancionadas na lei penal, o
estudo comparativo revela uma certa predominincia da expressdo criminalidade
econémica. Assim, nos paises socialistas, na Suica, na Itilia, na Gri-Bretanha
(economic crime), na Alemanha (Wirtschaﬁskriminalitdt), na Espanha (criminalidad o
delincuencia econémica) e nos paises de lingua portuguesa. Na Franga, prevalece a
expressdo criminalité des affaires (criminalidade dos negécios), que na delimitagdo de
DELMAS-MARTY (1982, p.27) abarca "as infragSes a ordem financeira, econdmica,
social ou a qualidade de vida, assim como & propriedade, & fé publica ou a integridade
fisica das pessoas, mas somente quando o agente age no dmbito de uma empresa, por
prépria conta ou dela, se 0 mecanismo da infragdo estiver relacionado com poderes de
decisdo essenciais para a vida da empresa".

CERVINI (1995) e GOMES (1995) utilizam as expressdes macrocriminalidade
econdmica e macrodelingiiéncia econdmica, respectivamente.

O primeiro autor com ela quer referir o fendmeno da criminalidade em que
estdo presentes as seguintes caracteristicas: (a) abuso de poder econdmico, politico ou
de especializagdo profissional; (b) elevada danosidade material e social; (c) aparéncia
de legalidade absoluta; (d) mutabilidade dos mecanismos econdmicos; () carater
multiplo e indeterminado das vitimas; (f) transnacionalizagdo das condutas; (g)
impunidade dos autores (CERVINI, 1995, p. 72). N&o esclarece o critério para
distinguir a macrocriminalidade econdmica de outras espécies de macrocriminalidade.
Entretanto, do rol de hipiteses que menciona, pode-se deduzir que leva em
consideragdo a intervengdo estatal na economia. Inclui na macrocriminalidade
econdmica as hipoteses de lavagem de dinheiro, a maioria dos crimes contra o sistema
financeiro e cambial, crimes fiscais, grandes fraudes, crimes contra o trabalho e a
seguridade social, crimes contra a livre concorréncia e o consumidor, crimes por meio

da informatica, bem como a utilizagfio abusiva do mercado de valores.
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GOMES (1995, p.166) conceitua a macrodelingiiéncia econdmica como aquela
que causa graves danos sociais a vitimas difusas, englobando os crimes econdmicos,
financeiros, tributarios, ecolégicos, fraudulentos etc. e estabelece uma sinonimia com a
criminalidade do colarinho branco.

Trata-se de um conceito de natureza criminoldgica, pois acentua o aspecto
fundamental da gravidade do dano a vitimas indeterminadas, critério que ndo se
encontra nos tipos penais. Esse aspecto por si s6 & incapaz de definir a
macrocriminalidade em geral, supondo-se que esta se contraponha a
microcriminalidade, em que as vitimas seriam determinadas e o dano de pouca
gravidade. Também ndo justifica a qualificadora "econdémica”. O critério para
distinguir a espécie do género néo é esclarecido por GOMES que, ademais, ao incluir
o fenémeno do crime organizado na macrocriminalidade, amplia os elementos do
conceito. Por outro lado, cabe observar que macrodelingiiéncia econémica s6 se
confunde com o conceito de criminalidade do colarinho branco enquanto esta se ocupa
das condutas dos homens de negécios ou empresarios no desempenho de suas
atividades. Contudo, ¢ aceitavel o crime as business fazendo parte do conceito de
criminalidade econdmica, vez que o crime organizado produz efeitos na ordem
econdmica antes inimaginados. Somas altas de lucro sdo inseridas na economia formal,
através de procedimentos de lavagem de dinheiro, podendo desestabilizar o mercado
(GROSSO, 1992, p.1277-1287).

Em congresso internacional realizado em Mildo (CORVI, 1987, p. 639) foram

discutidas novas formas de criminalidade econdmica e financeira, assim consideradas:

todas as condutas, extremamente variadas, que lesam ou pdem em perigo os
direitos patrimoniais dos cidaddos, outros que ndo os dos entes publicos ou
privados: a criminalidade econmica organizada, a atividade criminosa em
matéria tributaria, a violagdo as disposigdes cambiais, os fenémenos
delinqiienciais no campo societario e os fatos ligados aos procedimentos
falimentares.

SILVA (1980, p. 45; p.114-115) distingue entre a criminalidade tradicional, a

que denomina microcriminalidade, e a criminalidade avancada, a macrocriminalidade.
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A primeira se externa em crimes episodicos, cometidos por agentes 1solados, ou
eventualmente ligados, enquanto a outra ¢ primacialmente o crime organizado, a
semelhanga de empresas, que combina pessoas, capitais e tecnologia para a
consecugdo de determinados fins, sob a diregio de um chefe, que se equipara a um
empresario em sentido préprio. Entre as formas tipicas da macrocriminalidade que
arrola (crime organizado, criminalidade ligada ao controle da economia, crime
empresarial, agiotagem, terrorismo, trafico de drogas, furto de automdveis,
falsificagdes, fraudes nas instituigoes financeiras, fraudes contra o consumidor,
assaltos, contrabando, seqiiestros, grilagem, fraudes contra a administragdo publica) s6
qualifica de macrocriminalidade econdmica ou de criminalidade econdmica o crime
empresarial, no qual destaca as seguintes caracteristicas: cunho patrimonial, abuso no
exercicio de atividades empresariais, contetido variado, multiplicidade e dispersdo dos
lesados, escassa repulsa social.

Para LOPEZ-REY (1977, p.7), os fatos que constituem a criminalidade
econdmica se integram a criminalidade ndo-convencional, por oposi¢do a
convencional. Esta ¢ constituida, em sua maioria, de crimes contra a pessoa, a
propriedade, os c6digos morais € a ordem piiblica. A outra abrange crimes contra a lei
internacional e seus usos, fraudes econdmicas e financeiras, corrup¢io em altos
escaldes, trafico e exploragio de mao-de-obra migrante, praticas discriminatorias,
genocidio, falsa publicidade de produtos, poluigdo ambiental e trafico de pessoas € de
drogas, entre outros.

No enfoque normativo, isto ¢, do ponto de vista das normas que definem
condutas como crimes e lhes cominam sangGes, as denominagdes variam entre
Wirschafisstrafrecht, na Alemanha, droit pénal des affaires, na Franga, diritto penale
della impresa, na ltilia, derecho penal econémico, na Espanha. O contetido desses
conjuntos de normas, vigentes em cada pais, nio é coincidente. H4a consideravel

variagdo do contedo’.

7 Consulte-se o relatorio geral elaborado por DELMAS-MARTY (1983) para o Coléquio da Associagio
Internacional de Direito Penal, em 1982, sobre concepgdes e principios do Direito Penal Econémico e dos
Negécios, ai compreendida a protegdo do consumidor.
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Ha autores (DOTTI, 1983) que criticam o uso dessas expressdes, por sugerirem
a fragmentagdio do Direito Penal em categorias autdnomas. Preferem que se fale em
crimes contra a ordem econdmica, ou como TIEDEMANN (1994), crimes contra a
ordem sdcio-econdmica, pois esta expressdo permite incluir, nio somente os crimes
contra a economia nacional, mas também os crimes financeiros, tributarios, laborais,
falimentares etc., alcangando ainda os crimes societarios e outros, que possam ter
relevincia principalmente patrimonial, em estreita conexio com a vida econdmica.

Direito Penal dos Negocios (droit pénal des affaires), consoante DOTTI (1983)
identifica o "conjunto de principios ¢ regras que regulam as infragbes praticadas no
ambito das atividades negociais, ou sejam, aquelas realizadas para satisfagdo de
interesses patrimoniais (compra e venda, prestagdo de servigos etc.)".

Em BAJO FERNANDEZ (1978, p. 36) encontramos a defini¢do de derecho
penal econdmico como "o conjunto de normas juridico-penais que protegem a ordem
econdmica".

Entretanto, a ordem econdmica do ponto de vista normativo, ao estabelecer o
sistema € 0 modelo econdmico de um paiss, incide em toda a atividade econémica. Do
ponto de vista da ordem econdmica que estabelece o sistema capitalista, cujos pilares
sdo a propriedade privada e a liberdade de contrato, ndo é desarrazoado concluir que
os crimes de furto e de estelionato, por exemplo, ou mesmo um homicidio por motivo
econdmico, ofendem essa ordem.

Na busca de uma nota especifica, MUNOZ CONDE aponta o sujeito passivo
coletivo. HENDLER® fala em atividades econdmicas que ultrapassem o interesse
patrimonial individual. Lembra que em Roma punia-se 0 agambarcamento da colheita

do trigo. Na analise contemporinea, essa conduta seria punivel porque lesiva ao

8 GRAU (1991, p. 83; 213) define sistema econémico como um conjunto coerente de instituicdes juridicas e
sociais, de conformidade com as quais se realiza o modo de producdo - propriedade privada, propriedade estatal
ou propriedade coletiva dos bens de produgdo - e a forma de reparticio do produto econdmico - hd
rendimentos da propriedade? ou s6 rendimentos do trabalho? ou de ambos? - em uma determinada sociedade.
E a posigdo relativa dos homens em face dos meios de produgsio que distingue os sistemas econémicos. Regime
econdmico ¢ a forma como, no Ambito de cada sistema - o poder se articula com a realidade econémica. Modelo
econdmico, a configuragio peculiar assumida pela ordem econémica (mundo do ser), afetada por determinado
regime econdmico.

® Anotagbes de palestra proferida no Seminario Internacional de Direito Penal Econdmico, realizado em Porto
Alegre, nos dias 28 ¢ 29 de setembro de 1995, organizado pela Secretaria Geral para a Am¢érica Latina do
International Center of Economic Penal Studies.
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regime econémico da comunidade, ao fluxo da economia, ao interesse econdmico de
tipo coletivo ou social. Ou seja, um bem juridico supra-individual. Esta classe de
crimes sempre existiu, com ou sem o sistema capitalista. As suas principais categorias
seriam hoje: (a) crimes falimentares; (b) crimes tributarios; (c) crimes de concorréncia
desleal; (d) crimes contra as restrigbes a liberdade de comerciar (mercadorias
proibidas, controle de abastecimento e controle de cambio); (e) crimes contra o
consumidor. E a diferenga em relagdo 4 criminalidade econdmica tradicional é de que
sua pratica dé-se pela empresa, sujeito econdmico que empalideceu a idéia de Estado.

Pode-se perceber, independentemente das diversas denominagdes, duas
orientagGes fundamentais na formulagdio do conceito de crime econdmico do ponto de
vista normativo.

A primeira se inclina para um conceito amplo, segundo o qual a criminalidade
econdmica corresponde as infragdes penais contra a atividade econdmica dentro da
economia de mercado. Levam-se em conta interesses patrimoniais individuais, bem
como a regulagdo juridica da produgdo, distribui¢io e consumo de bens e SEervigos.
Nesse conceito, € conhecida a classificagio de Zirpins, em seis grandes grupos (apud
BAJO FERNANDEZ, 1978, p. 43). So eles: (1) fraude; (2) crimes que atentam contra
o principio da confianga, como malversagdo, prevaricagdo, corrupgdo; (3) crimes
contra a liberdade de concorréncia; (4) crimes fiscais e de contrabando; (5) crimes
falimentares; (6) outros crimes como a usura, receptagdo, comércio ilegal de alimentos
e medicamentos etc.

A segunda orientagéo prefere um conceito restrito, como meio de conseguir uma
certa univocidade. Tem-se o crime econdmico como a infragdo penal que lesa ou poe
em perigo a ordem econdmica, assim considerada a regulagdo juridica da intervengio
estatal na economia de um pais (BAJO FERNANDEZ, 1978, p. 42). E a orientago,
por exemplo, de MUNOZ CONDE (1995, p. 9), que diz:

A ordem econdmica [...] ndo seria outra coisa sendo a intervencdo direta do
Estado na relagdo econ6mica, como um sujeito de primeira ordem, impondo
coativamente uma série de normas e planificando o comportamento dos
distintos sujeitos econdmicos [..] o objeto de protegio seria uma
determinada forma de intervengdo do Estado na economia, seja recolhendo
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impostos, seja disciplinando o mercado de capitais, as transagdes
internacionais ou a formagio de pregos.

A orientagdo restritiva distingue nas atividades econémicas - campo de atuagio
dos crimes econdmicos - o patrimdnio, como bem de natureza individual, disponivel,
€ a ordem econdmica, como bem de natureza supra-individual, indisponivel,
consistente na intervengio direta do Estado na economia para o bem-estar coletivo.

Essa orientagdo pressupde uma relagio entre Direito Econdmico e Direito Penal
Econ6émico, sendo o tltimo sancionador do primeiro. Por isso, nas palavras de
NOVOA MONREAL (1982, p. 93), "ndo ha possibilidade alguma de precisar o
conceito de delito econdmico sem que cheguemos antes a um esclarecimento dos
fundamentos, alcance € objeto do Direito Econdémico".

Nessa perspectiva, o crime econdmico, além de conceitualmente restrito, €
necessariamente relativo, dependendo do modelo de intervengdo estatal na economia
estabelecido na lei fundamental de cada pais!®. Quanto menor a intervengdo estatal,
menor serd o campo da criminalidade econdmica. Entretanto, no sistema socialista
puro, de intervengdo estatal extremada, estando as atividades de indole econdmica
subtraidas dos particulares, desaparece o Direito Econdmico. Este, como se vera mais
adiante, desenvolve-se nos paises de estrutura™ sOcio-econOmica capitalista que
admitem a intervengio do Estado. '

Cada ordem econ6mica tem uma problematica e realidades proprias. Por is}o,\
MUNOZ CONDE (1993) fala no delito econémico dos paises pobres e dos paises
subdesenvolvidos economicamente, no delito econdmico da miséria, no delito
econbémico da divida externa etc., e propugna por um Direito Penal Econdmico latino-
americano com uma projegdo completamente diferente daquela que tem nos paises

ricos, como, por exemplo, os da Comunidade Européia.

10 Veja-se, por exemplo, o que ocorreu no Brasil, no governo Collor. Acabou-se com o tabelamento de pregos,
cuja transgressdo constituia crime contra a economia popular, O tipo penal ndo foi revogado, mas sua aplicagio
caiu em desuso. Perderam sentido os processos ainda em curso ou as condenagtes aplicadas por fates ocorridos
na época do Plano Cruzado, de intensa intervengdo estatal visando a estabilizagio da moeda. O novo tipo penal
previsto na Lei n. 8.137, de 27 de dezembro de 1990, definindo como crime contra a ordem econdmica a
transgressdo a precos tabelados e, inclusive, controlados, também perdeu sentido.
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O conceito restrito reduz consideravelmente o conteido do Direito Penal
econdmico, levando a uma enorme discrepancia entre a concepg¢do normativa ¢ a
criminoldgica da criminalidade econdmica. BAJO FERNANDEZ (1978, p. 44)“
aconselha fazer a delimitagdo de acordo com os fins concretos de investigagdo que se
persiga.

Contudo, tendo em vista a delimitagdo imprescindivel a uma investigagdo
empirica, tal como a que é apresentada no capitulo 3, foi adotado Jjustamente o

conceito normativo restrito, que permite o controle das fontes e dos resultados.

2.2 O bem juridico como critério da conceituacdo normativa

As consideragdes sobre o conceito de criminalidade econdémica no plano
normativo apontam no sentido de tomar o bem juridico tutelado como critério de
distingdo. E importante, pois, desenvolver algumas reflexdes sobre o conceito de bem
Juridico, que ¢ um dos temas fundamentais da Dogmatica Juridica. No Estado Social e
Democratico de Direito, ele define a fungdo do Direito Penal e confere-lhe
legitimidade!!.

TAVARES (in WESSELS, 1976, p. 3) destaca trés grupos principais de
orientag3es na matéria referente as fungdes do Direito Penal: (a) dos que entendem que
sua tarefa consiste, primeiramente, em proteger os valores ético-sociais do Animo
(agd0) € s6 secundariamente os bens juridicos concretos (W elzel); (b) dos que se fixam
exclusivamente, ou quase exclusivamente, na protegio dos bens Jjuridicos (Liszt,
Bettiol, Anibal Bruno); (c) dos que vinculam a protego dos bens juridicos com outros

fins ou mais propriamente com a paz juridica ou social (Wessels, Bauman, H. Mayer,

11 Veja-se CABRERA (1995, p.37), BUSTOS RAMIREZ (1982, p. 66), BATISTA (1990, p.111-116), MIR
PUIG (1984, p.39).
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Jeschek, Maurach, Schmidthéuser, Stratenwerth, Heleno Fragoso). Como se vé, em
todas elas estd presente em maior ou menor grau o bem juridico.

O conceito de bem juridico foi formulado por Feuerbach para combater a
concepgdo moralizante do Direito Penal. A idéia fundamental ¢ de que, para definir
uma conduta como crime, ndo basta a infragio a uma norma ética ou divina, é
necessario sobretudo a prova de que lesa interesses materiais de outras pessoas, isto &,
bens juridicos. Para HASSSEMER (1984, p. 37) ele resgata o papel da vitima na
defini¢do do crime.

A mmportincia do bem juridico na teoria do crime é reconhecida por todos os
autores. As divergéncias, porém, aparecem quando se pretende fazer dele "um exato
critério delimitador dos limites puniveis", agravando-se quando se procura dar uma
vocagdo critica ao conceito de sentido dogmatico € imanente ao sistema (CABRERA,
1995, p. 395).

Bem juridico, também referido como objeto juridico do tipo legal, ¢ o bem
material ou ideal (valor ou interesse juridicamente reconhecido) que por sua
significagfo social é tutelado pelo direito.

O bem juridico pode ser individual, como, por exemplo, a vida, a integridade
fisica, a liberdade pessoal, a honra, o patriménio etc. Ou pode ser supra-individual,
universal, difuso ou coletivo, como a constituigdio do Estado e sua ordem democratica,
a conservagio dos segredos de Estado, a administragéo publica, a seguranga da moeda,
a fidelidade dos documentos, o meio ambiente equilibrado etc. Aparece sob diversas
formas, tais como objeto psicofisico (vida), espiritual-ideal (honra), estado real
(tranqiiilidade do lar), relagdo vital (parentesco), relagio juridica (propriedade),
conduta de terceiro (dever de fidelidade do servidor piiblico a administragdo). Por isso,
WELZEL (1976, p.15) o conceitua como "todo estado social desejavel que o Direito
quer resguardar de lesdes".

O sistema classificatorio da Parte Especial do Codigo Penal brasileiro assenta-
se no bem juridico tutelado. Basta conferir a nomenclatura dada aos titulos e capitulos.

O mesmo ocorre no Codigo Penal peruano, o qual, ademais, explicita que a pena
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necessariamente fixa a lesdo ou a exposigdo a perigo de bens juridicos tutelados pela
lei (CABRERA, 1995, p.37).

Nem todos os bens juridicos recebem tutela penal. HASSEMER (1984, p. 38)
refere que a doutrina penal transformou a concepgdo do bem juridico em uma teoria da
danosidade social. Em primeiro lugar, afirma-se que a teoria e a pratica do Direito
Penal devem levar em conta as necessidades e interesses do sistema social. Depois,
que nem toda lesdo a um interesse humano exige uma reagdo mediante o Direito Penal.
Apenas aquela que apresenta um carater socialmente danoso, isto &, que em seus
efeitos lesivos ultrapassa o conflito entre autor e vitima e do dano individual que esta
sofre. Em terceiro lugar, exige que o legislador penal disponha de conhecimentos
empiricos € que os aplique na formulagio de condutas puniveis e na previsdo das
conseqiiéncias juridicas.

A escolha dos bens juridicos a receber tutela penal depende de juizos de valor
pronunciados pelo legislador. TAVARES (in WESSELS, 1976, p. 4) anota que estes
estdo indissoluvelmente ligados ao conteado de classe e a escolha se exerce ndo apenas
em relagdo a seus proprios bens e dos integrantes de sua classe, mas muito mais no
sentido de interesses predominantes, voltados a conservagio da estrutura de base, que
deve ser compreendida como realidade relacional de classe.

A conceituagdo de bem juridico foi formulada no marco do direito liberal-
burgués. A evolugdo do capitalismo provocou o reconhecimento dos denominados
interesses difusos e coletivos. Essa denominagio alude a existéncia de uma
conflitividade social em cujo seio aqueles estratos que revelam maior vulnerabilidade
no desenvolvimento capitalista logram impor por sua prépria for¢a um controle sobre o
conteudo e desenvolvimento de posigdes econémico-juridicas dominantes e fechadas a
participagdo (BERGALLI, 1983c, p. 208).

Diante disso, a critica do Direito Penal como direito desigual prega o reforgo da
tutela penal em campos de interesse essencial para a vida dos individuos e da
comunidade, tais como a saade, a seguranga no trabalho, 0 meio ambiente saudavel
etc. Trata-se de dirigir os mecanismos da reagdo institucional para a criminalidade

econdmica, para os desvios criminais dos organismos estatais e para o crime
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organizado. Trata-se, a0 mesmo tempo, de assegurar uma maior representagio
processual em favor dos interesses coletivos (BARATTA, 1991, p. 214)12,

O reconhecimento da existéncia desses interesses se deu nos distintos ramos do
direito € ndo se questiona atualmente a possibilidade de recorrer a pena para protegé-
los.

Na Dogmatica tradicional predomina o bem juridico individual, havendo uma
ligagdo especifica entre 0 bem e a pessoa. A ofensa é perfeitamente delimitada e
perceptivel, donde seu carter microssocial. Esse enfoque predomina nos tipos legais
definidos no Coédigo Penal brasileiro. J4 os bens supra-individuais ndo estdo
diretamente ligados & pessoa, mas vinculados ao funcionamento do sistema. Tal é o
caso da qualidade dos bens de consumo, do meio ambiente, da livre concorréncia.
Possuem carater macrossocial (BUSTOS RAMIREZ, 1982, p. 3).

Para TIEDEMANN (1993, p. 31), em caso de conflito, opta-se pelos bens
Juridicos individuais, porque a pessoa humana constitui a referéncia fundamental para
0 ordenamento juridico. Anota que a aceitagdo dos bens supra-individuais foi muitas
vezes provocada pela dificuldade de investigagdo ou pela limitagdo de figuras classicas
de crimes, para fazer frente a condutas anti-sociais em areas como o sistema de
crédito, as subvengdes ou subsidios etc. Lembra ainda que freqiientemente condutas
subsumiveis em previsdes tipicas de crimes classicos, como, por exemplo, os crimes
contra o patrimdnio, podem, em atengdo & dimensdo e impacto estratégico de seus
danos, ou a agressividade dos meios empregados, converter-se - de acordo com a idéia
do caréter supra-individual do bem Juridico - em crimes contra a economia, como o s30
0s danos ocasionados pela sabotagem econdmica, as manipulagdes fraudulentas
cometidas via computador.

Na teorizagdo sobre o bem juridico, HASSEMER (1989, p. 109) distingue entre
teorias dualistas, que admitem bens juridicos gerais e individuais, ¢ teorias monistas,

em que s6 ha uma classe, embora haja duas possibilidades de concebé-los, excludentes

12 Em outro texto, BARATTA (1994, p. 23-24) defende o uso alternativo do Direito Penal significando o uso
do direito como instrumento para uma rigorosa limitagdo, politica e técnica, da fungdo instrumental da pena
(prevencdo), simbolica e initil. Nesse sentido, como luta civil e cultural pela organizagdo da tutela publica dos
interesses dos individuos ¢ da comunidade, da defesa dos direitos dos mais fracos contra a prepoténcia dos mais
fortes, com formas mais diferenciadas, justas e eficazes.
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entre si. Ou se o concebe, na Gtica do Estado, como simples atribui¢do juridica
derivada das fung3es estatais, em que os interesses pessoais devem ser postos em
fungdo aos interesses gerais (teoria monista social ou estatista); ou se o concebe na
6tica da pessoa, considerando legitima apenas a tutela penal de bens juridicos gerais ou
estatais na medida em que sirvam também ao interesse individual (teoria monista
pessoal). Em sintese, o macrossocial deve estar subordinado ao microssocial.

Ha uma estreita vinculagdo entre crimes econdmicos € bens juridicos supra-
individuais. Mas ha diferengas entre estes, como anota TIEDEMANN (1993, p. 39).
De um lado, os que destacam o sistema econdmico, de outro, os que se esgotam no
interior da administragio, como os interesses especificos destinados a garantir uma
certa transparéncia da vida econdmica, mediante exigéncia de registro, comunicagdo,
informagdo etc., imposta aos operadores econdmicos. Essas diferengas devem
repercutir na gravidade da responsabilizagio criminal.

A construgio desses bens juridicos ¢ considerada "artificial"3, porque ndo &
produto de "uma captagio ou filtro cultural que possa ajudar a uma adequada
identificagdo de objetivos, tornando dificil o consenso” (CABRERA, 1995, p. 44). Sob
outro 4ngulo, os bens juridicos supra-individuais levam a ampliar ou antecipar os
limites do ilicito penal através da criagdo de tipos de perigo abstratol. Esses tipos sdo
criticdveis na perspectiva do Estado Democratico de Direito, porque infringem os
principios da responsabilidade pelo fato e da lesividade.

Mesmo assim, ¢ improvavel que a nova categoria de bens juridicos seja

abandonada nos paises que adotam esse modelo de Estado, porque nele se proclama o

13 A expressdo revela a idéia subjacente da existéncia de "crimes naturais”, isto ¢, universalmente aceitos.
Todavia, mesmo GAROFALO (1908, p.25-59), que se propds a desenvolver o conceito de crime natural,
renunciou a esperanca de encontrar atos universalmente considerados criminosos e universalmente punidos.
Substituiu a analise dos atos pela anilise dos sentimentos, conchiindo que o "elemento de moralidade
necessario para que a consciéncia pablica qualifique de criminosa uma agfio, é a ofensa feita a parte do senso
moral formado pelos sentimentos altruistas de piedade e de probidade - nfio, bem entendido a parte superior ¢
mais delicada deste sentimento, mas a mais comum, a que se considera patrimdnio moral indispensavel de
todos os individuos em sociedade".

14 Com vista a0 bem juridico protegido, a Dogmitica Penal distingue entre ‘crimes de dano ¢ de perigo. Os
primeiros causam lesdo efetiva, os outros carregam uma potencialidade de lesdo, que pode concretizar-se ou
ndo. Estes dltimos se subdividem em crimes de perigo concreto e de perigo abstrato ou presumido. Nos de
perigo concreto, a realizagdo do tipo exige a constatagio, caso a caso, do perigo real. Nos de perigo abstrato, ela
€ dispensavel.
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dever do poder publico de promover as condigdes para que a liberdade ea igualdade
sejam reais e efetivas, bem como o de remover os obstaculos a tais objetivos.

Lembra BARATTA (1978, p. 45) que o Direito Penal do Estado Democrético
de Direito procura romper com a ideologia que tende a privilegiar os interesses das
classes hegemonicas e a imuniza-las do processo criminalizador. Tais interesses estdo
ligados ao processo de acumulagdio capitalista, orientando a repressdo penal contra os
comportamentos desviados que sdo proprios das classes sociais mais vulneraveis.

Tal acontece ndo apenas com a selegio dos comportamentos a serem
criminalizados, mas também com a prépria intensidade da reagdo social. Quando esta
se dirige contra condutas que importam numa contradi¢do com as relagdes de produgio
ela €, de regra, violenta e inexoravel. Mas essas mesmas classes hegemonicas, que
procuram ndo ser atingidas pelo processo criminalizador, também delingiiem e seus
crimes, o mais das vezes, estio ligados, de forma muito estreita, as agdes que
desenvolvem no mundo dos negécios. Nesse contexto, a repressdo a criminalidade
econdmica é um imperativo de justiga.

Assim sendo, os bens juridicos a serem selecionados pela lei penal ndo se
limitam mais aos "naturais" e ao patriménio individual. A inser¢do social do homem &
muito ampla, abrangendo todas as facetas da vida econdmica. Dai um novo bem
juridico: a "ordem econdmica", que possui cariter supra-individual e se destina a
garantir um justo equilibrio na produg#o, circulagio ¢ distribui¢io da riqueza entre os
grupos sociais.

NOVOA MONREAL (1982, p.111-112) refere-se a ordem pablica econdmica,
bem juridico disciplinado pelo Direito Econdmico e que constitui objeto da protegdo
geral de todos os tipos penais destinados a prevenir fatos que signifiquem formas
concretas de lesdo ou de colocagdio dele em perigo, segundo a livre escolha do
legislador nacional. Contudo, aponta algumas caracteristicas genéricas: (a)
correspondéncia da ordem publica econémica a um determinado sistema de
organizago geral da economia que esta implantado em um pais; (b) estabelecimento

da ordem publica econémica por razdes de interesse geral; (c) dominio imperativo da
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ordem piiblica econdmica sobre toda a organizagio econdmica do pais, obrigando a
todos os cidaddos, tanto administradores como administrados.

A ordem econémica como bem juridico fundamental possui varios aspectos que
podem ser destacados como bens juridicos secundarios, o que constitui outro campo
em que ndo ha uniformidade de pontos de vista.

Por outro lado, a conduta definida como criminosa pode lesar
concomitantemente outros bens juridicos também considerados fundamentais e até de
natureza diversa.

NOVOA MONREAL (1982, p. 114-115) ocupa-se especificamente do concurso
ou camulo de bens juridicos em fatos nos quais um dos bens comprometidos seja
claramente a ordem econdmica. Aponta como exemplos: o dumping, que destréi a
concorréncia e favorece o monopdlio, mas prejudica diretamente as empresas que sdo
vitimas dele; a violagdo de pregos maximos de venda de certas mercadorias, 0 que
além de prejudicar os adquirentes individuais afeta a politica econdmica do Estado. A
seu ver, ndo € possivel dar uma solugdo geral e tinica. E necessario o exame das
circunstancias do caso e, as vezes, somente a preferéncia do legislador por algum dos
bens comprometidos podera eliminar a divida, desde que exteriorizada na localizagio
sistematica do tipo legal ou em indicagdes outras que denotem a preponderincia da
valoragdo de um bem sobre outro.

De sua parte ARAUJO JR. (1987, p. 88) vale-se de outro critério:

As manobras lucrativas ilicitas cometidas em prejuizo alheio, através da
estrutura e organizagdo das sociedades comerciais (delitos financeiros) se
praticadas em detrimento de interesses individuais, nio deverdo deixar de ser
consideradas crimes contra o patrimdnio, entretanto, se, por sua natureza e
vulto, importarem em violagio ou ameaga a ordem econOmica,
evidentemente, serdo punidas segundo os critérios do Direito Penal
Econdmico.

Na sitnagdo de concurso, a opgdo pelo bem juridico prevalente constitui
momento decisivo no processo de criminalizagdo secundaria. O grande problema para

a conceituagdo do crime econdmico reside justamente em definir em que condigdes
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ocorre essa prevaléncia, isto é, quando a ofensa patrimonial passa a ser ofensa contra a
ordem econ6mica.

Tendo em vista referéncias anteriormente feitas sobre macrocriminalidade,
anote-se que, para NOVOA MONREAL (1982, p. 117), a massificagdo do sujeito
passivo - dai as expressdes delitos-massa ou macrocriminalidade - advém das novas
condigBes de vida social, que ndo alteram o bem juridico protegido € a classificagdo
dos tipos legais, inobstante exijam leis mais apropriadas.

Vale referir que atualmente o sistema dos bens juridicos tem sido examinado na
perspectiva da especificidade dos interesses tutelados, da intensidade varidvel dessa
prote¢do, e dos comportamentos que o Direito Penal leva em consideragdo de modo
fragmentério, a demonstrar a fungdo seletiva do sistema penal (BARATTA, 1991, p.
115).

2.3 A ordem econdémica como bem juridico tutelado pela lei penal

Necessario esclarecer o conceito de ordem econdmica e, em especial, o que se
entende por ele no direito brasileiro, uma vez que o objeto da investigagdo empirica
incide em condutas definidas em lei como lesivas ao sistema financeiro nacional,
expressamente indicado na Constituigdo de 1988 como integrante da ordem
econémica. Ademais, na aplicagio da lei freqiientemente o operador do direito tem
necessidade de utilizar o conceito, porque no sistema brasileiro de distribuigdo da
competéncia jurisdicional penal, aos juizes federais cabe processar e julgar, nos casos
determinados por lei, os crimes contra a ordem econdmico-financeira (artigo 109, V,
da Constituigio do Brasil).
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Evidentemente, o objetivo ndo é o de esgotar a tematica da ordem econdmica,
mas de revelar aspectos que possibilitem a melhor compreensdo da criminalidade
econdmica, tanto do ponto de vista criminolégico como normativo.

A expressdo "ordem econdmica” é polissémica e equivoca. MOREIRA (1978,
p. 67-70) aponta na literatura pelo menos trés sentidos diversos. Em um primeiro
sentido ¢ o modo de ser empirico de uma determinada economia concreta, ndo €
conceito normativo ou de valor e exprime a realidade de uma inerente articulagdo do
econdmico como fato (conceito do mundo do ser, portanto). O que o caracteriza é a
circunstincia de referir-se ndo a um conjunto de regras ou normas reguladoras de
relagdes sociais, mas sim a uma relagdo entre fendmenos econdmicos materiais, ou
seja, relagéo entre fatores econdmicos concretos ou uma concreta estrutura de sujeitos
¢ unidades econdmicas. Em um segundo sentido, designa o conjunto de todas as
normas ou regras de conduta, qualquer que seja a sua natureza (juridica, religiosa,
moral etc.), que regulam o comportamento dos sujeitos econdmicos: é o sistema
normativo (no sentido sociologico) da agdo econdmica. Em um terceiro sentido,
significa ordem juridica da economia, sendo constituida pelo conjunto das regras
juridicas que regulam a vida econdmica, isto &, a produgo, distribuicio, circulagdo e o
consumo de bens. E uma no¢do menos extensa que a anterior.

GRAU (1991, p. 74; 90) chega a afirmar a inutilidade do conceito ¢ a
perniciosidade do uso da expressdo no plano da metalinguagem. Para ele, é expressao
que se deveria usar, se um minimo de precisdo for desejavel, para referir a parcela da
ordem juridica (mundo do dever-ser) que institucionaliza uma determinada ordem
econdmica (mundo do ser). MOREIRA (1978, p. 67) conclui que "aquela parte do
direito que tem por objecto as relagdes econémicas pode designar-se ordem juridica da
economia, ou simplesmente ordem econdmica”.

O conjunto da ordem juridica, tomada como sistema de principios e regras
Juridicas, compreende a ordem publica, a ordem privada, a ordem econdmica, a ordem
social. (GRAU, 1991, p. 63)

As regras que fazem parte da ordem juridica da economia podem ser

encontradas em qualquer dos ramos do Direito, desde o Direito Civil até o Direito
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Constitucional. Todavia, a expressdo foi incorporada a linguagem juridica apds a
Primeira Guerra mundial num quarto sentido, também normativo, mais restrito, para
indicar o conjunto de regras, na Constituigdo, que definem os limites do dirigismo
econdmico estatal ¢ estabelecem os respectivos instrumentos. Séo concepgoes,
principios fundamentais, direitos e limitagSes, mecanismos de controle e de incentivos
e as intervengdes publicas destinadas a dirigir, promover ou limitar as atividades
lucrativas, visando integra-las no projeto macroecondmico, €, a0 mesmo tempo, com
elas, promover a justiga social. A este disciplinamento chamamos Direito Econ6mico.
Nesse sentido, o conceito de ordem econdmica é bastante proximo ao de constituigdo
econdmica.
GRAU (1991, p. 75) explica que:

As Constitui¢des liberais ndo necessitavam no seu nivel [...] dispor,
explicitamente, normas que compusessem uma ordem econdmica
constitucional. A ordem econdmica existente no mundo do ser nio merecia
reparos. Assim, bastava o que definido, constitucionalmente, em relagio a
propriedade privada e a liberdade contratual, ao quanto, nio obstante,
acrescentava-se umas poucas outras disposigdes veiculadas no nivel
infraconstitucional, confirmadoras do capitalismo concorrencial, para que se
tivesse composta a normatividade da ordem econdmica liberal. |...]

Esta, porém, era uma ordem econdmica, parcela da ordem juridica, que
meramente retratava, recebendo-a, a ordem econdémica, praticada no mundo
real.

A transformagdo que refiro se da no instante em que as precedentes
ordens economicas (mundo do dever-ser) passam a instrumentar a
implementagdo de politicas publicas. Vale dizer: no instante em que a ordem
econdmica - parcela da ordem juridica - j4 instalada no nivel constitucional,
passa de predicar o aprimoramento da ordem econdmica (mundo do ser),
visando a sua preservagio.

Aqui, conforme CARVALHOSA (1972, p. 51), "destaca-se o modo de ser
Juridico do sujeito econdémico, ou seja, a sua fungdo: Fungdo social e politica (justia
social e desenvolvimento nacional) - atribuida a atividade produtiva pelo Direito
Pablico". A ordem econdmica traduz a concepgdo ideolégica do Estado para solugdo
dos conflitos sociais resultantes do jogo econémico. Ou, em outras palavras, reflete a

politica econdmica e os meios juridicos de sua consecugio.
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Viu-se anteriormente que a definigdo legal do crime econdmico (Direito Penal
Econ6mico) satisfaz a necessidade de tutela da ordem econdmica (Direito Econdmico)
e que esta € extremamente variada. Cada pais estabelece sua ordem econdmica.

Mas ¢ possivel reduzir essa diversidade a alguns tipos fundamentais. Assim,
refere MOREIRA (1978, p. 21) que a teorizago a respeito dos tipos de economia
praticados no curso da histéria faz uma analise sob duas perspectivas: modo de
produgdo e tipo de coordenagdo da atividade econdmica.

Para a primeira, desenvolvida por Marx, o que caracteriza o sistema econdmico
sdo as relagdes de produgdo, isto ¢, as relagdes que se estabelecem entre os produtores
(trabalhadores) € os meios ¢ instrumentos de produgio, bem como os produtos. Podem
ocorrer duas situagdes principais: (a) relagdo de apropriagdo - o trabalhador possui os
meios e instrumentos de produgdo e, em conseqiiéncia, apropria-se dos produtos; (b)
relagdo de ndo-apropriagdo - os meios e instrumentos da produgio pertencem a outrem,
ndo trabalhador, que se apropria dos produtos e, portanto, do sobreproduto social, que
¢ a diferenga entre o que se gasta na produgio e aquilo que dela resulta.

Para a segunda, desenvolvida por Weber e Eucken, a distingdo se faz pelo modo
como se coordenam os planos dos virios sujeitos econdmicos. Partindo-se do
pressupostd de que a atuagdo dos sujeitos econdmicos é pré-ordenada, o plano pode ser
construido autonomamente pelos sujeitos individuais ou imposto por um ente exterior.
Essa teoria desenvolveu os conceitos de economia de mercado e economia de dire¢io
central, que podem mesclar-se em maior ou menor grau.

Por ambas as teorias chega-se a mesma tipificagdo fundamental de dois

sistemas econdmicos €, por conseguinte, duas ordens econdmicas (mundo do ser): a do

capitalismo € a do socialismo. A dltima, em desintegragiio a partir dos anos oitenta,
fato emblematizado pela queda do Muro de Berlim. N#o s6 por isso interessa-nos
apenas a primeira. Ela € a ordem econémica vigente no Brasil.

MOREIRA (1978, p. 25-26) observa que:

uma economia capitalista, por compativel que seja com uma certa medida de
planificagdo estadual, nfio o é com uma total planificagio; uma economia
socialista, por compativel que seja com uma certa medida de mercado,
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exigira sempre uma planificagio global. Por sua vez a economia de mercado
exigira sempre a propriedade privada dos meios de produgdo; uma economia
de direc¢do central total pressupora sempre a propriedade colectiva. Quer
dizer: a teoria dos modos-de-produgio submete a coordenagio ao tipo de
relagdes de produgdo; a teoria dos tipos-de-coordena¢do submete a
propriedade dos meios de produgdo ao tipo de coordenagio; segundo a
primeira € o modo de produgio que determina o tipo de coordenagdo; para a
segunda € o tipo de coordenagio que determina o tipo de propriedade dos
meios de produgio.

Simplificadamente, o capitalismo se caracteriza por apresentar uma economia
de mercado, a propriedade privada dos meios de produgio e uma sociedade de classes.

Por economia de mercado, deve-se entender a situagio em que o mercado
desempenha o papel principal nas decisGes econdmicas. Tais decisdes sio tomadas
pelos donos das empresas privadas (os capitalistas) ou por seus representantes
(diretores, administradores) e sempre tém por objetivo o lucro das empresas. Assim, as
transagdes econdmicas e os investimentos sdo feitos de acordo com as tendéncias do
mercado.

A sociedade capitalista ¢ dividida basicamente em duas classes antagbnicas: a
burguesia, composta pelos capitalistas, donos dos meios de produgdo (fabricas, bancos,
fazendas etc), e o proletariado, constituido por aqueles que, ndo possuindo meios de
produgdo, tém de trabalhar para os que o possuem, em troca de um salario. Ha grupos
sociais, porém, que n3o se enquadram nessa dicotomia, tais como os profissionais
autébnomos, os funcionarios publicos, os meeiros e arrendatarios de terras.

O capitalismo, desde as suas origens, que remontam ao século XV, passou por
modificagdes, expandindo-se pelo mundo. E possivel demarcar nessa evolugdo duas
fases fundamentais, a que correspondem duas formas tipicas. O periodo de transigdo
situa-se nos finais do século XIX e primeiras décadas do presente.

No século XIX, a economia capitalista viveu a fase do capitalismo competitivo
(capitalismo-de-concorréncia liberal), isto ¢, cada ramo de atividade econdmica era
ocupado por um grande niimero de empresas, normalmente pequenas ou médias, que
concorriam ferozmente entre si para ganhar a preferéncia do consumidor. E chamado

de modelo classico, assentando em dois principios: liberdade de empresa e liberdade
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de concorréncia, reconduzindo-se ambos a uma idéia geral de liberdade individual e do
valor supremo da iniciativa privada. Acreditava-se que deles resultaria uma
organizagdo racional da economia ¢ o seu funcionamento automaticamente
equilibrado, dispensando qualquer intervengdio exterior, mormente a do Estado.

Na percepcdo de MOREIRA (1978, p. 43-46), alguns tragos da realidade
econdmica da primeira metade do século XIX nio correspondiam ao modelo. Tal era o
caso do mercado de trabalho, em que ndo havia competi¢do entre os compradores da
forga de trabalho, dada a existéncia do permanente exército industrial de reserva. Por
outro lado, o Estado exercia, sim, um importante papel na economia, na repressdo ao
operariado (proibigdo da constituigdo de sindicatos e da greve) e na criagdo das
condi¢bes que permitiam o funcionamento da economia (protecionismo, expansio
colonialista).

No terceiro quartel do século XIX, o capitalismo entrou na fase denominada
monopolista (capitalismo-monopolista-de-Estado), apés um processo de intimeras
fusbes de empresas, faléncias e compras de uma empresa menor por outra de maior
porte. O monopélio e o oligop6lio substituiram a pequena empresa, o acordo substituiu
a competi¢do e o capital financeiro passou a dominar o capital puramente industrial. A
concentragéo ¢ a centralizagio do capital ultrapassaram as fronteiras nacionais € o
mecanismo de mercado perdeu a sua for¢a auténoma. Por outro lado, no mercado de
trabalho, o operariado organizou-se como movimento econdémico e depois politico,
radicalizando o conflito entre o capital e o trabalho. .

Nesse momento, o Estado passou a interferir ativamente na economia,
utilizando os instrumentos classicos (politica fiscal, monetaria), policiando a atividade
econémica (proibigdo e condicionamento de atividades, fixagio de pregos etc.),
produzindo e, inclusive, administrando e planificando a economia nacional. Estamos
diante da economia mista e do Estado econémico. Economia mista, porque coexistem
a economia privada ¢ a publica, a iniciativa privada e a planificagio publica, o
principio do lucro e o da satisfagdo das necessidades sociais, o principio da economia

do mercado e o da dire¢do central. Estado econdmico, porque o Estado deixou de
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funcionar apenas no plano politico para se transformar no principal responsavel pela
economia nacional (MOREIRA, 1978, p. 57-58).

A mtervengdo estatal ocorre tanto com o controle de muitos ramos nos quais
antes havia apenas empresas privadas, quanto com o planejamento econdmico, que ndo
se confunde com a planificagdo do sistema socialista, mas exerce influéncia decisiva
em todas as atividades econdmicas. O Estado controla os créditos (juros bancarios,
condigdes gerais de empréstimo), pregos (em parte, ja que eles dependem basicamente
da oferta e da procura), as exportagdes e importagdes (scja via tarifas alfandegarias,
seja proibindo a importagdo de certos produtos e incentivando a de outros). Além
disso, com impostos, multas ou aplicagio de recursos, o Estado pode frear ou
impulsionar certas atividades que lhe interessarem.

A década de oitenta marcou o nascimento de uma nova fase do capitalismo, a
que DREIFUSS (1991) chama de "mova ordem transnacional" e que consiste na
formagdo de macromercados globais: Eucanmex (Estados Unidos, Canada, México),
Europa 92 (com a ex-Europa socialista), Mercosul € os vérios eixos (Interpacifico,
Intrapacifico, Pacifico-Europa etc.). Fala-se em desregulagdo, em desregulamentagdo,
em diminuigdo do tamanho do Estado, donde a expressio neoliberalismo. H4 um
processo de reformatagdo dentro do Estado: 4reas das quais ele se retira, 4reas nas
quais ele entra, outras nas quais acentua a sua presenga. Estio mudando também as
sociedades, assim como as estruturas produtivas, a ciéncia e a tecnologia. DREIFUSS
chama atengdo para as elites empresariais multinacionais que se estruturaram na
década de 60/70 (Commitee for Economic Development, Council for Relations, entre
outras organizagdes) € que agora ja nio visualizam somente o espago nacional e sua
posicdo internacional, mas o planeta interligado. E o "jet set telemético" a funcionar
via redes de computador, superando o conceito tradicional de fronteira. As fronteiras ja
néo sio as convencionais, mas as do conhecimento, da informagdo, da capacidade de
criar.

Para SOUSA SANTOS (1994, p. 249-253), no processo de globalizagdo da
economia, ressaltam os seguintes tragos: (a) deslocagdo da produgdo mundial para a

Asia, consolidando-se esta como uma das grandes regides do sistema mundial; (b)
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primazia total das empresas multinacionais, enquanto agentes do mercado global; (c)
erosdo da eficacia do Estado na gestdo macroecondmica; (d) avango tecnologico, quer
na agricultura com a biotecnologia, quer na industria com a robética, a automacio e
também a biotecnologia.

CARDOSO (1996) destaca as mudangas na natureza do capitil. e do trabalho.
De uma parte, assinala a pulverizagdo da propriedade do capital em fundos de pensdo e
de investimento, que detém posigio estratégica no controle do capital e na definigio de
seu uso. De outra parte, na relagio empreeendedor-empresa, o empreendedor
visionario esta sendo substituido ou pelos empresarios que controlam alguma forma de
saber especializado ou inovador, ou ainda pela figura do gerente, que baliza suas
decisdes por padrdes de eficiéncia e competitividade. Por fim, percebe-se a crescente
mobilidade dos fluxos financeiros internacionais e seu impacto para as }politicas
monetaria ¢ cambial das economias nacionais. Dificil nesse contexto identificar a
procedéncia dos capitais, as intengdes dos gerentes que os manipulam, o destino dos
lucros e de seus beneficiarios.

A moeda ¢ hoje um bem global. Estima-se que US$ 11 trilhdes trafeguem sem
cessar de um lado para outro do planeta em busca de lucros. CERVINI (1995, p. 58)
menciona a existéncia de uma espécie de "ciber-espaco financeiro", afastado da
realidade quotidiana, das necessidades humanas e de toda possibilidade de controle. E
uma globalizagdo informético-financeira onde ressalta o abuso do poder econémico
aliado ao da especializagdo profissional. Os atores do mercado se converteram em uma
nova classe de "legisladores virtuais", sem patria, que controlam a capacidade dos
governos de aumentar, diminuir, gastar ou pagar suas dividas com a inflagdo. Ndo
apenas solapam o desempenho nacional da macroeconomia, mas também influem nas
opgdes da politica educacional, ambiental, de seguridade social e de emprego, afetando
tanto os ingressos como os valores ¢ a cultura dos cidadios. A teoria econdmica trata
dos mercados e de suas fathas, mas até agora nio aprofundou o tema dos bens de uso
comum e de suas regras de acesso e destinagdo, salvo quando suscetiveis de

apropriagéo.
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Ora, hoje em dia a maioria dos temas que atingem as sociedades humanas
envolvem bens de uso comum global. A chamada roleta global passou do ambito da
classica concorréncia do mercado (ganhar-perder) a uma nova forma de comunidade
cibernética exposta aos potenciais desvios de operadores, normalmente fora de
controle. Porém, a maioria dos livros de texto ndo ensina como reconhecer se um
mercado se transformou em bem de uso comum. Tampouco ha um acordo sobre as
formas mais idoneas e efetivas para impedir os desvios, embora se saiba que
especuladores profissionais podem pdr em perigo todo o sistema econdmico
internacional, pois atuam normalmente em fungdo de interesses proprios, em um
campo carente de regras.

O capitalismo desenvolveu-se plenamente em alguns poucos paises (Estados
Unidos, Canada, Japdo, Israel, Australia, Nova Zelindia e paises da Europa
Ocidental). Estes apresentam uma estrutura industrial completa, ou seja, possuem em
grande quantidade todos os tipos de indistrias, tanto de bens de consumo como de
bens de capital, além de uma tecnologia avangada. A populagdo urbana é bem superior
a rural; a agropecudria ¢ intensiva e moderna; em geral, exportam produtos
manufaturados e importam produtos primarios; neles estio situadas as sedes das
empresas multinacionais e dos grandes bancos internacionais.

Os paises, em que o capitalismo foi imposto, sd0 economicamente dependentes,
apresentando grandes desigualdades sociais. S3o chamados de periféricos ou
subdesenvolvidos. E o caso dos paises da América Latina, ainda que alguns sejam
considerados em desenvolvimento, como o Brasil.

Na evolugdo mundial do capitalismo sempre esteve presente a produgio de
desigualdades, porque estas sdo necessarias e interligadas. Pode-se dizer que o
desenvolvimento econdmico das areas centrais se fez em grande parte a custa do
subdesenvolvimento das 4reas periféricas. Com a globalizagio da economia o tema da
desigualdade persiste, mais aprofundado e agora radicalizado entre o Norte (4reas

centrais) € o Sul (areas periféricas).
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2.4 A ordem econdmica do Brasil (a partir de 1964)

O conceito normativo de crime econdmico no Brasil depende da especifica
ordem econdmica (também em sentido normativo) vigente no pais.

Essa ordem econdmica encontra-se desenhada na Constituigio, mas nio se
esgota nela, estando ou podendo ainda ser complementada pela legislagdo
infraconstitucional. Note-se ainda que nem todas as disposigdes constitucionais que
operam a institucionalizagio da ordem econdmica (mundo do ser) se encontram
agrupadas sob um mesmo titulo.

Interessa, tendo em vista o periodo em que incidiu a pesquisa empirica, tecer
algumas consideragdes sobre a ordem econdmica (mundo do dever-ser) vigente a partir
de 1964.

Embora nessa data estivesse em vigor a Constituigio de 1946, os Atos
Institucionais ji4 haviam iniciado uma nova ordem juridica, que se formalizou na
Constitui¢do de 1967, com as alteragdes substanciais da Emenda n. 1, de 1969.

Essa Constituigdo, se no plano politico permaneceu vinculada & concepgdo da
democracia liberal, no plano econémico filiou-se a economia social de mercado. No
Titulo III, estabeleceu como finalidade da ordem econémica e social o
desenvolvimento nacional e a justi¢a social, com base nos seguintes principios: I -
liberdade de iniciativa; II - valorizagdo do trabalho como condi¢do da dignidade
humana; III - fungfo social da propriedade; IV - harmonia e solidariedade entre as
categorias sociais de produgdio; V - repressio ao abuso do poder econdmico,
caracterizado pelo dominio dos mercados, a eliminagdo da concorréncia e 0 aumento
arbitrario dos lucros; e VI - expansdo das oportunidades de emprego produtivo (art.
160).

A Constituigdo de 1988 seguiu a mesma linha e estabeleceu a normatizagdo
fundamental do que chama ordem econémica e financeira no Titulo VII, enunciando

os seguintes principios, com a finalidade de assegurar a todos existéncia digna,
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conforme os ditames da justiga social: I - soberania nacional; I - propriedade privada;
I - fungdo social da propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor;
VI - defesa do meio ambiente; VII - redugfo das desigualdades regionais e sociais; VIII
- busca do pleno emprego; e IX - tratamento favorecido para as empresas brasileiras de
capital nacional de pequeno porte (art. 170). Assegurou a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdémica, independentemente de autorizagdo de 6rgdos piblicos,
salvo nos casos previstos em lei.

Incluiu nesse Titulo, além dos Principios Gerais da Atividade Econdmica,
normas sobre a Politica Urbana, a Politica Agricola, Fundiéria e a Reforma Agrariae o
Sistema Financeiro Nacional.

Também fazem parte da ordem econdmica os preceitos inscritos nos art. 1°, 3°,
7° a 11, 201, 202, 218 e 219. Outros também a afetam, entre os quais os do art. 5°,
LXXI, do art. 24, 1, do art. 37, XIX e XX, do § 2° do art. 103, do art. 149, do art. 225,

Podem-se distinguir no discurso da Constituicio de 1988 os diversos sentidos

da expressdo "ordem econdmica”. No art. 170, in verbis:

A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justiga social, observados os seguintes principios [...]

a expressdo estd empregada no sentido ndo-normativo, para indicar a atividade
econdmica, ou seja, o conjunto das relagSes econdmicas ou o0 modo de ser empirico da
economia brasileira. Tanto é que o capitulo intitula-se: "Dos principios gerais da
atividade econdmica”. Em seguida, o sentido normativo estd presente implicitamente
na enunciagdo daqueles principios.

Mais adiante, no § 5° do art. 173, de forma explicita, a expressdo é novamente

usada, agora no sentido normativo:

A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa
juridica, estabelecerd a responsabilidade desta, sujeitando-a as punicSes
compativels com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem
econdmica ¢ financeira e contra a economia popular.
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Da analise desses preceitos, GRAU (1991, p. 323) conclui que a ordem
econdmica na Constituigio de 1988 define opgio por um sistema econdmico, o sistema
capitalista, rejeitando, porém, a economia liberal e o principio da auto-regulagdo da
economia. Define também um modelo econémico aberto, porém desenhado na
afirmagdo de pontos de protegdo contra modificagdes extremas, a que o autor qualifica
de modelo de bem-estar. Aduz que, sendo objeto de interpretagdo dindmica, a
Constituicdo podera ser adequada as mudangas da realidade social, prestando-se,
ademais, a instrumenti-las's. A seu ver, ela expressa fidedignamente a heterogeneidade
da sociedade brasileira e do capitalismo brasileiro, capitalismo tardio, que se
peculiariza nas desigualdades e contradi¢Ses estruturais sobre as quais se sustenta.

Assinala (FARIA, 1993, p. 92) que, "em face de uma excessiva divisio entre
suas forgas politicas ¢ da inexisténcia de gru'i)os partidarios hegemdnicos", a
Assembléia Constituinte optou por normas vagas e genéricas "numa sutil estratégia de
contemporizagdo tradicionalmente adotada pelos legisladores nos momentos histéricos
de grande clivagem politica e de graves tensdes sociais".

Nesse modelo constitucional encontram-se, por isso, mandamentos
contraditérios. Ao mesmo tempo se estabelece a liberdade de iniciativa e a protegdo do
trabalho humano. O conflito em situagdes concretas &, s vezes, inevitavel. Embora o
alcance de um valor seja forgosamente limitado pelo outro, devendo ambos convergir
em nome do postulado da integragdo e da harmonia do texto constitucional, o
problema ¢ saber qual deles deve prevalecer como critério hermenéutico determinante.

Na comparagdo entre as ordens juridicas de 1964 e 1988, ressalta, na segunda, a
importancia do sistema financeiro nacional como um dos instrumentos de intervengio
estatal nas atividades econdmicas. Além de complementar 0 nome do Titulo IV, o
texto constitucional faz o destaque da matéria no capitulo IV, bem como prevé no art.
109 sejam definidos como crimes condutas "contra o sistema financeiro e a ordem

econdomico-financeira”.

15 No mesmo sentido, ver FARIA(1993, p.155).
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A proposito, as expressdes ordem financeira, ordem econdmico-financeira e
economia popular, que aparecem no texto constitucional, ndo sdo homologas e também
geram perplexidade para sua conceituagdo. GRAU (1991, p. 73; 91; 199; 201) ndo se
preocupa em distinguir ordem financeira da ordem econdmica, deixando crer que a
primeira faz parte da Gltima. Quanto a ordem econdmica e social, como expressao
unica ou em separado, considera um equivoco semantico, que supde econdmica a
produgdio e social a repartigdo. Toda a ordem juridica é social, na medida em que
voltada a ordenagdo social.

Economia popular, de acordo com OLIVEIRA (1952, p. 9), "é a resultante do
complexo de interesses econdmicos domésticos, familiares e individuais, embora como
fictio juris, constituindo in abstracto um patriménio do povo, isto é, de um indefinido
numero de individuos, na vida em sociedade".

A fungdo do sistema financeiro na ordem econdmica capitalista é captar
poupangas e canalizd-las para os setores de produgfo carentes de recursos. E inegavel
que o crescimento de poupanga € o processo de acumulagio de capital estdo
diretamente relacionados a presenga de um sistema financeiro adequadamente
organizado e eficiente. Fundamentalmente se constitui em dois poélos, um centrado na
autoridade monetaria, incumbido de regular o funcionamento do sistema, € 0 outro nas
institui¢es financeiras, que fazem a intermediagdo financeira entre os agentes
economicos.

No Brasil, até o inicio da década de sessenta, ndo se falava em sistema
financeiro, porque essa estrutura era extremamente débil. Dela faziam parte a
Superintendéncia da Moeda e do Crédito - SUMOC (criada pelo Decreto-lei n. 7.293,
de 02.02.45), o Banco do Brasil, bancos comerciais, bancos de fomento (Banco
Nacional de Crédito Cooperativo (1951), Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico (1952) ¢ Banco do Nordeste do Brasil (1954) e o Banco de Crédito da
-Amazénia (1942); sociedades de crédito, financiamento e investimento, caixas

econdmicas; bancos hipotecarios e companhias de seguro.

16 Criado em 1942 com a denominacsio de Banco de Crédito da Borracha, passou a chamar-se Banco de Crédito
da Amazdnia em 1950 ¢, em 1966, Banco da Amazénia S.A.
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O Conselho da Sumoc, presidido pelo ministro da Fazenda, com fungdes
totalmente normativas, incumbia-se de fixar as diretrizes da politica monetaria para o
mercado interno e para as relagdes comerciais com o exterior. A Sumoc ainda exercia a
fiscalizagdo bancéria e se encarregava de fazer cumprir as decisdes do Consetho. O
Banco do Brasil, além de atuar como agente financeiro do governo, exercia as fungdes
tradicionais de banco comercial e aquelas tipicas de banco central, neste caso como
Orgdo executivo da Sumoc.

A organizagdo do sistema financeiro ndo se ajustava as exigéncias do surto de
industrializagdo. Eram poucas as institui¢Ses financeiras especializadas no suprimento
de recursos ao setor produtivo, tendo em vista o processo inflacionario ¢ a limitagdo
das taxas de juros imposta pela chamada "lei da usura"V”. E sabido que a década de
cinqiienta como um todo, € o primeiro tri€nio da década de sessenta, marcaram uma
epoca de retrocesso em termos de desenvolvimento financeiro do Pais, devido a quase
inexisténcia de instituigdes financeiras especializadas na canalizagdo de poupangas
voltadas para empreendimentos produtivos, passando o sistema bancario comercial a
praticar, na medida em que o processo industrial requeria, atividades bem diversas das
exercidas tradicionalmente (BARROZO NETTO, 1993, p. 12).

O Governo Castello Branco (1964-1966) foi o responsavel pela adequagdo da
economia brasileira as regras da ordem econdémica capitalista mundial. Adotou
medidas de combate a inflagdo além de promover reformas institucionais nas &reas
fiscal, do sistema financeiro e do sistema de reajuste de pregos. O objetivo explicito
era o de criar condigdes para dar suporte financeiro ao desenvolvimento econdmico. A
a¢do mais proficua provavelmente foi na area financeira. Partindo de uma organizagio
basicamente bancaria, promoveu-se a definigio de um ambiente institucional propicio
a diversificagio e intensificagdo da intermediagio financeira. Para tanto, foram
editadas trés leis fundamentais: a Lei n. 4.380, de agosto de 1964, que criou o Sistema
Financeiro de Habitagdo, a Lei n. 4.595, de dezembro de 1964, de Reforma Bancaria e
criagdo do Banco Central, ¢ a Lei n. 4.728, de julho de 1965, de Reforma do Mercado
de Capitais.

17 Trata-se do Decreto n. 22.626, de 07.04.33.
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A Lei n. 4.595 faz surgir o Conselho Monetario Nacional, 6rgdo normativo
interministerial, presidido pelo ministro da Fazenda, que define a condugio da politica
financeira do Pais, a partir da elaboragdo de um orgamento monetério. Cria também o
Banco Central do Brasil em substitui¢do 4 Sumoc.

Na década de quarenta, a principal fun¢io da Sumoc foi a reorganizagdo e
regulamentagio do sistema bancério, com algumas limitadas atribuigGes na area de
cambio, particularmente no controle de capitais externos. Na década de cinqiienta,
passou a se ocupar do controle da expansdo monetaria e crediticia, sobretudo do Banco
do Brasil. Os mecanismos classicos - redesconto, compulsério e open market - ndo
funcionavam a contento. O primeiro ndo estava na atribuigdo da Sumoc, o segundo
servia para alimentar a expansdo crediticia, pois os depésitos eram feitos no proprio
Banco do Brasil, € o terceiro carecia de um mercado voluntario, que s veio a surgir
mais tarde, com a corregdo monetaria dos titulos piblicos. Na década de cinqiienta, a
Sumoc também assumiu fung¢des importantes na 4rea de cambio e comércio exterior.

Relata CAMPOS (1994, p. 665-666), Ministro do Planejamento no Governo
Castello Branco, que as instrugdes do Ministro da Fazenda Octivio Gouveia de
Bulhdes visavam apenas a transformag@o da Sumoc em Banco Central independente,
com a finalidade de formular a politica de moeda e crédito, regulando o valor interno
da moeda "de modo a prevenir surtos inflacionarios ou deflacionarios de origem
interna e externa". Entretanto, as discussdes evoluiram no sentido da estruturagio de
um Sistema Financeiro Nacional, composto do Banco Central, do Banco do Brasil, do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e das demais instituigbes financeiras
publicas e privadas. No pice, o Conselho Monetario Nacional, com onze membros.

Reorganizado o crédito piblico e disciplinado o crédito de curto prazo, faltava
criar mecanismos da poupanca de médio e longo prazo pelo setor privado. A Lei n.
4.728 veio redefinir as fungdes dos bancos comerciais e das sociedades de crédito e
financiamento, bem como definir o papel de novas instituigdes: o dos bancos de
investimento, o das sociedades de investimento, o das sociedades de crédito
imobilidrio etc. Optou-se pela separagio de fungdes entre os bancos comerciais

(créditos de curto prazo), as sociedades de crédito e financiamento (crédito de médio
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prazo), os bancos de investimento (recursos de longo prazo) e as sociedades
seguradoras (protegio contra riscos).

Vejamos como CAMPOS (1994, p. 677) descreve a Lei do Mercado de
Capitais:

A lei incluiu uma mini-reforma da lei de sociedade por agdes de 1940, com o
fim de criar instrumentos necessarios para o desenvolvimento do mercado,
[...] regulou [...] as atribui¢Ses do Conselho Monetério Nacional e do Banco
Central sobre os mercados; organizou o sistema de distribui¢do de valores no
mercado, formado pelas Bolsas de Valores, os underwriters e as corretoras;
disciplinou as Bolsas, substituiu os corretores de fundos publicos por
sociedades corretoras e criou bancos de investimento; subordinou a registro
prévio no Banco Central a distribuicdo e emissdes de titulos negociados em
Bolsa ou no mercado de balcdo; exigiu a coobrigacio de institui¢bes
financeiras nos titulos cambiarios langados nos mercados; limitou a utilizagdo
do sistema financeiro pelas empresas que tinham acesso aos mercados
estrangeiros; criou o Certificado de Deposito Bancario e o Certificado de
Deposito em Garantia; regulou as sociedades e fundos de investimento;,
conferiu agdo executiva para cobran¢a de contratos de cimbio e criou a
alienagdo fiduciaria em garantia, como modalidade de penhor sem tradigdo
do bem empenhado, inspirado no frust receipts; isentou as operagdes do
mercado do imposto do selo, e disciplinou, novamente, de modo sistematico,
as incidéncias do imposto de renda sobre os rendimentos dos titulos e valores
mobiliarios.

Em complementagdo posterior da matéria, a Lei n. 6.404/76 reformulou o
estatuto das sociedades anbnimas e a Lei n. 6.385/76 criou a Comissdo de Valores
Mobiliarios, para absorver as fungdes de supervisdo bursatil, antes atribuida ao Banco
Central.

Na conformagdo dada pela Lei n. 4.595/64, o sistema financeiro brasileiro é o
conjunto de instituigdes bancarias, oficiais e privadas, estabelecimentos de seguro,
previdéncia e capitalizagio, cujo objetivo é promover a superagdo das desigualdades
regionais ¢ os interesses da coletividade. |

O 6rgdo executivo central é o Banco Central do Brasil (BACEN) e o 6rgdo
deliberativo supremo o Conselho Monetario Nacional (CMN), sendo as institui¢des
financeiras 6rgdos auxiliares da politica de crédito do governo federal. Consideram-se

instituigdes financeiras as pessoas juridicas publicas ou privadas que tenham como
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atividade principal ou acesséria a coleta, intermediagdo ou aplicagdo de recursos
financeiros proprios ou de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e a custddia de
valor de propriedade de terceiros. A elas sdo equiparadas as pessoas fisicas que
exergam qualquer das atividades referidas, de forma permanente ou eventual (art. 17).

Entre as institui¢des financeiras publicas, destacam-se o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico, 0 Banco do Nordeste, o Banco Nacional de Habitagdo, o
Banco da Amazonia ¢ as Caixas Econdmicas. O Banco do Brasil desempenha as
fungBes de instrumento de execugdo da politica crediticia do governo, de agente
financeiro do Tesouro Nacional, de executor dos servigos de compensacdo e da
politica de comércio exterior, além de exercer as atividades bancarias proprias de
estabelecimento oficial.

Entre as institui¢des financeiras privadas estio os bancos privados, as empresas
de crédito, financiamento e investimento, as cooperativas de crédito, as companhias de
seguro e capitalizagio, as sociedades corretoras, as distribuidoras, as de poupanga e
empréstimo, bem como as bolsas de valores.

A idéia que presidiu esta estrutura ¢ a da especializagdo tanto na capta¢do como
na aplicagdo dos recursos, a fim de possibilitar ganhos de escala e redugdo dos custos
operacionais. Por isso, as sociedades de crédito, financiamento e investimento
assumiram o mercado do crédito ao consumidor para bens de consumo duraveis e
semi-durdveis; os bancos comerciais assumiram as operagdes de curto prazo,
basicamente empréstimos para capital de giro, ficando os bancos de investimento com
operagles a médio e longo prazo. As operagdes de financiamento imobiliario passaram
a se realizar por meio das instituigbes componentes do sistema financeiro da
habitagdo; os empréstimos destinados ao setor produtivo, de médio e longo prazo, por
intermédio do Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6mico, Banco do Brasil S.A.,
Banco Nacional de Crédito Cooperativo S.A., Banco da Amazonia S.A., Banco do
Nordeste do Brasil S.A. e bancos estaduais de desenvolvimento. Foram criados, ainda,
fundos e programas especiais de fomento, com o objetivo de fortalecer as empresas,

reduzir desequilibrios regionais, promover o desenvolvimento equilibrado regional e
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setorial bem como promover e diversificar as exportagdes, como, por exemplo:
Funagri, Fundag, Finame, Fipeme, Fundimplan, Fundece!®.

A prodigalidade na concessio de cartas-patente e o proprio modelo de
especializagio aumentaram o custo do sistema, e o governo deu inicio a uma politica
de estimulos a conglomeragio financeira, mediante fusdes e incorporagdes bancérias e
de incentivos a capitalizagdo das empresas. Ao intermediar a venda de cartas-patente, o
governo utilizou-se de recursos publicos que premiaram gestdes ineptas e até
fraudulentas!’®. Até 1985, a corre¢io do ativo sem a correspondente corregio do
passivo favoreceu as empresas nas quebras financeiras, em detrimento do Tesouro
Nacional e do aplicador.

Por outro lado, ainda na politica de especializagio, permitiu-se a criagdo de
outros tipos de instituigdes, tais como as sociedades distribuidoras de titulos e valores
(1968) € as sociedades de arrendamento mercantil (1975).

No processo de evolugio e transformagdo do sistema financeiro nacional é de
observar-se o fato de que ele vem se realizando através de uma ac¢do coordenada do
governo, a vista de objetivos globais de desenvolvimento econdmico e social do Pais.

A Constituigdo de 1988 reforgou a importdncia desse instrumento da
intervengdo estatal na economia brasileira dando-lhe relevancia constitucional, ao

dispor no art. 192:

O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade,
serd regulado em lei complementar, que dispor4, inclusive, sobre:

I - a autorizagio para o funcionamento das instituigdes financeiras,
assegurado as instituiges bancarias oficiais e privadas acesso a todos os
instrumentos do mercado financeiro bancario, sendo vedadas a essas
institui¢Ses a participagdo em atividades néio previstas na autorizagio de que
trata este inciso;

II - autorizagio e funcionamento dos estabelecimentos de seguro,
previdéncia e capitalizagdo, bem como do érgdo oficial fiscalizador e do
orgéo oficial ressegurador;

'3 Respectivamente, Fundo Geral para Agricultura e Industria, Fundo Especial de Desenvolvimento Agricola,
Fundo de Financiamento para Aquisigio de Méquinas ¢ Equipamentos Industriais, Fundo de Investimento da
Pequena e Média Empresa, Fundo de Implantagio de Novas Usinas, Fundo de Democratizagdo do Capital das
Empresas.

19 No periodo de janeiro de 1966 a Janeiro de 1981, o Banco Central realizou 210 liquidagdes extrajudiciais.
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HI - as condigBes para a participagdo do capital estrangeiro nas institui¢des a
que se referem os incisos anteriores, tendo em vista, especialmente:

a) os interesses nacionais;

b) os acordos internacionais;

IV - a organiza¢dio, o funcionamento e as atribuicdes do banco central e
demais instituigSes financeiras publicas e privadas;

V - os requisitos para a designagdo de membros da diretoria do banco central
e demais instituigdes financeiras, bem como seus impedimentos apos o
exercicio do cargo;

VI - a criag8o de fundo ou seguro, com o objetivo de proteger a economia
popular, garantindo créditos, aplicagdes e depésitos até determinado valor,
vedada a participa¢o de recursos da Unido;

VII - o funcionamento das cooperativas de crédito e os requisitos para que
possam ter condi¢Ges de operacionalidade e estruturagdo proprias das
instituigdes financeiras.

§ 1° A autorizagio a que se referem os incisos I e II serd inegociavel e
intransferivel, permitida a transmissdo do controle da pessoa juridica titular e,
concedida sem 6nus, na forma da lei do sistema financeiro nacional, a pessoa
juridica cujos diretores tenham capacidade técnica e reputagdo ilibada, e que
comprove capacidade econdmica compativel com o empreendimento.

§ 2° Os recursos financeiros relativos a programas e projetos de carater
regional, de responsabilidade da Unido, serdo depositados em suas
instituigdes regionais de crédito e por elas aplicados.

§ 3° As taxas de juros reais, nelas incluidas comissdes e quaisquer outras
remuneragdes direta ou indiretamente referidas a concessdo de crédito, ndo
poderdo ser superiores a doze por cento ao ano; a cobranga acima deste
limite serd conceituada como crime de usura, punido, em todas as suas
modalidades, nos termos que a lei determinar.

Sob o ponto de vista da liberdade para constitui¢io e movimentagdo de
empresas € grupos controladores, a historia do sistema financeiro nacional pode ser
dividida em trés fases: (a) de 1964 a 1972, caracterizada pela grande facilidade na
autorizagio de instituigdes financeiras; (b) de 1972 a 1988, com suspensdo de novas
autorizagdes; (c) de 1988 até hoje, caracterizada pelo regime de ndo-intervengao estatal
na constitui¢do das instituigdes.

As duas primeiras fases podem ser reduzidas a uma, se consideradas do ponto
de vista da politica estatal de interven¢do do Estado. Nelas, os governos seguiam a
politica de intervir no mercado financeiro procurando estabelecer o tamanho adequado,

na crenga de que este poderia ser ajustado por decisdo de governo.
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A mudanga de politica tem inicio, em 1985, com a Resolugdo n. 1.060, de
19.11.85. Em face de uma série de processos de liquidagdo extrajudicial bastante
onerosos ao sistema financeiro e ao erario, o Banco Central transfere para o proprio
mercado o poder de se auto-ajustar as necessidades e¢ demandas por segmento,
limitando, entretanto, seu tamanho e mantendo a segmentagio.

Depois, a Resolugio n. 1.524, de 21.09.88, transforma totalmente a estrutura do
sistema financeiro, criando a figura do chamado banco miultiplo, com o que se
abandona o principio da especializagdo ¢ da segmentagdo do mercado. Facultou-se a
unificagio, sob a forma de carteiras, das operagdes realizadas pelos bancos comerciais,
de investimento, de desenvolvimento, além das sociedades de crédito imobilidrio e de
crédito, financiamento e investimento, através de Processos de fusdo, incorporagio,
transformagdio e cisdo de instituiges financeiras?. Com esse ato normativo, deu-se
inicio 4 abertura sinalizada pela nova Carta, possibilitando a expansdo de sociedades
independentes € a legalizagio de uma pratica ja existente nos grandes bancos, que
operavam de fato como multiplos, oferecendo em suas agéncias todos os produtos do
conglomerado. Observe-se, todavia, que somente poderiam se transformar em bancos
multiplos empresas que ja estivessem no mercado.

A Constituicdo de 1988 consagrou a abertura total do sistema, ainda que o
mantendo sujeito a fiscalizagio do Banco Central ¢ a exigéncias de capital minimo,
estas atreladas a acordo internacional. Ndo tendo sido até agora editada a lei
complementar prevista no art. 192, o marco concreto da mudanga ¢ a Resolugdo n.
1.649, de 23.10.89. Ela estabeleceu regras para comprovagio de idoneidade,
competéncia ¢ capacidade econdmico-financeira dos controladores, bem como
exigéncias de capital e patriménio minimos para a constituigio de novas institui¢des.
Outras regras procuram dividir com a sociedade a responsabilidade de autorizar a

entrada de novos grupos no mercado financeiro.

20 A Resolugdo n. 1.524 tem sido questionada do ponto de vista juridico, no que concerne 2 autorizagdo de
incorporagdo de sociedades de crédito imobiliirio como carteira de banco multiplo, porque estas foram criadas e
disciplinadas por uma lei ainda em vigor, a Lei n. 4.380/64.
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A abertura incentivou o aumento das instituigSes. Todavia, atualmente, ocorre
uma situagdo de ajustamento, que diferentemente da anterior n3o é determinada pelo
governo.

Do que foi exposto, pode-se afirmar que num largo periodo de tempo as
infragdes ao sistema feriam interesse direto da administragio, além do interesse
coletivo que, por definigdio, cabe ao Estado atender. A partir de 1988, predomina a
leséo direta ao interesse coletivo, uma vez que hi uma retragdo da intervengdo estatal.

O sistema financeiro brasileiro pode ser considerado como um dos setores
tecnicamente mais desenvolvidos da economia do Pais, com eficiéncia e seguranga
apontadas em relatorios de instituigdes internacionais, bem como capacidade de
adaptagéio a todos os percalgos da economia e planos anti-inflacionarios. Sofre, porém,
de hipertrofia e de excessiva concentragdo, com mais da metade de seu movimento em
méos de menos de cinco por cento de suas instituigdes. Outro defeito é o de ndo ter
assumido a fungdo social de reciclar a poupanga para a produgdo e geragdo de
empregos. Conforme BARROZO NETTO (1993, p. 133-135):

Nossas instituigdes financeiras sdo extremamente criativas quando se trata
de criar instrumentos de capta¢io de poupanga, no entanto sio primarias no
que diz respeito a investimentos, aplicando todo (ou grande parte) de seu
limite operacional em empréstimos a0 Governo através da compra de seus
titulos de divida.

Se um cliente entrar em uma agéncia de uma grande institui¢do financeira e
perguntar ao gerente local ou regional quais os instrumentos de captagio que
a institui¢@o oferece, ele sabera descrevé-los com boa dose de detalhes; se,
em contrapartida, indagar onde e de que forma sua instituigio aplica os
recursos captados fatalmente lhe faltardo nameros e informagdes precisos.

A atual estrutura do sistema financeiro nacional pode ser visualizada da
seguinte forma, segundo BARROZO NETTO (op. cit. p. 97-98):

1. Subsistema normativo
Conselho Monetario Nacional
Banco Central do Brasil
Comissdo de Valores Mobiliarios
Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional
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Institui¢Ses

2. Subsistema operativo

a) Instituigdes financeiras bancarias ou monetarias
bancos comerciais
caixas econdmicas
cooperativas de crédito
bancos miiltiplos com carteira comercial

b) Institui¢des financeiras ndo-bancarias ou ndo-monetarias
bancos de investimento
bancos de desenvolvimento
sociedades de crédito, financiamento e investimento
sociedades de crédito imobiliario
associagOes de poupanga e empréstimo
bancos multiplos sem carteira comercial

c) Sistema distribuidor de titulos e valores mobiliarios
bolsas de valores
sociedades corretoras de titulos e valores mobiliarios
sociedades distribuidoras de titulos e valores mobilirios
agentes autdnomos de investimento

d) Institui¢bes auxiliares
sociedades corretoras de cAmbio
sociedades de arrendamento mercantil
administradoras de consdrcio

e) Investidores institucionais
sociedades de investimento de capital estrangeiro
entidades de previdéncia privada
sociedades seguradoras
sociedades de capitalizagdo
fundos de investimento

f) Agentes especiais
Banco do Brasil S.A.
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
Banco do Nordeste do Brasil S.A.
Banco da Amazonia S.A.

Dentro do sistema financeiro, o chamado sistema bancario gera, segundo
depoimento do Presidente do Banco Central perante a Comissdo Mista do Senado
Federal (1996), cerca de 654 mil empregos diretos. O nimero de funcionarios
diretamente envolvidos na atividade bancaria tem caido, porém o setor de servigos que
presta auxilio aos bancos tem crescido. S3o cerca de 41 milhdes de contas de depdsitos
ativas. Em dezembro de 1995, o sistema financeiro nacional tinha R$ 521 bilhdes em
ativos € um patriménio liquido de R$ 62 bilhdes, o que corresponde aproximadamente

a dez por cento do produto interno bruto. Desses totais, respectivamente, R$ 464
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bilhdes € R$ 52 bilhdes pertencem aos bancos, a demonstrar que eles s3o a parte mais
importante do sistema financeiro. Note-se ainda que cingiienta por cento do sistema
bancario brasileiro ¢ estatal.

A tendéncia atual, acompanhando as mudangas no ambito da economia
globalizada, ¢ a de estimular as fusdes de bancos, através do Programa de Estimulo a
Reestruturagdo € ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER)?!,
admitindo que permanegam no mercado apenas as instituigSes capitalizadas segundo
os padrdes internacionais.

Para alguns, o novo sistema financeiro devera ficar dividido em trés mercados
distintos: varejo (com poucos, mas grandes estabelecimentos), investimento (com
poucas € ageis instituigdes) e especializado (em venda de veiculos, por exemplo).
Podera diminuir o nimero de bancos, mas o tamanho do sistema aumentara, porque
cada vez mais pessoas e empresas vdo demandar servigos bancarios.

A regulamentagdo do art. 192 da Constituigio Federal devera introduzir
significativas mudangas na atual configuragéo do sistema financeiro, fruto das pressdes
externas (globalizagdo da economia, crescente informatizag3o, criagdo do dinheiro
eletrnico) e internas (estabilizagio da economia brasileira). Entre elas, a que diz
respeito a fungdo e autonomia do Banco Central. Questiona-se, por exemplo, a
permanéncia da fungdo de fiscalizagdo do sistema financeiro, em face de sua virtual
incompatibilidade com a fungo indubitavelmente reconhecida por todos os paises de
controlar a politica monetaria (determinar a quantidade de moeda em circulagfio € as
principais taxas de juro da economia), com o objetivo de manter a estabilidade de
pre¢os?2. Mais consensual parece ser a tese da autonomia. As propostas que foram
apresentadas na Camara Federal, a partir de 1991, prevéem, em maior ou menor grau,

a autonomia do Banco Central em relagdo ao Executivo, com vistas a afasta-lo das

21 O Proer foi implantado pela Medida Provisoria n. 1.179 ¢ a Resoluggo n. 2.208, ambas de 3.11.95, logo apés
a crise do Banco Econémico, 0 22° banco sob intervengdo/liquidacio desde o Real, implantado em 1°.07.94. Foi
utilizado para incorporar a "parte boa" do Banco Nacional ao Unibanco, em 18 de novembro do mesmo ano,
suscitando, por isso, criticas quanto a sua real motivagdo. Por outro lado, agio popular questiona possibilidade
de o governo legislar sobre a matéria através de medida provisoria.

22 Noticia a imprensa que esta tomando corpo no Congresso Nacional a proposta de criagdo de uma autarquia,
vinculada diretamente A Presidéncia da Republica ou ao Ministério da Fazenda, que passaria a coordenar os
servigos de fiscalizagdo do mercado financeiro que estio hoje sob responsabilidade do Banco Central, da
Comissdo de Valores Mobilidrios e da Superintendéncia de Seguros Privados. (PROPOSTA...,1996)
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pressdes politicas para emitir titulos e financiar o déficit pablico. Nesse aspecto, as
divergéncias ficam por conta da previsdo de mandatos fixos para o presidente e
diretores, aprovados pelo Senado e a nd3o-coincidéncia deles com o mandato do

presidente da Republica.

2.5 A criminalidade econémica no direito brasileiro

O conceito normativo de criminalidade econémica ndo estd sedimentado no
Brasil, o que é compreensivel em face do dissenso que grassa no plano doutrinario.

De outra parte, no enfoque criminolégico pouco tem sido feito, ou, pelo menos,
ndo tem sido publicado. Permanece valida a afirmagio de ARAUJO JR. (1987, p. 115),
segundo a qual ndo dispomos de qualquer investigagdo séria sobre a criminalidade
econdmica. Ao comentar o Titulo XII do Anteprojeto da Parte Especial do Cédigo
Penal, de 198423, observou que os autores da proposta de reforma ndo contaram com

mvestiga¢do criminoldgica anterior,

que lhes permitisse determinar com precisio todos os aspectos do bem
juridico que pretenderam proteger e consegiientemente, para penalizar as
principais € mais graves condutas que o violam ou fazem periclitar. Em
verdade, o legislador brasileiro teve a sua disposi¢do apenas um tnico dado,
confirmado experimentalmente: a insuficiéncia e imprestabilidade dos tipos
tradicionais para a prote¢io da ordem econdmica.

Em relatorio apresentado a Associagdo Internacional de Direito Penal, para
coloquio em Friburgo da Brisgvia, visando a analise da situagdo mundial do Direito
Penal Econ6mico, BATISTA (1982, p. 79-80) esclarece que a Parte Especial do

Codigo Penal de 1940 ndo possui um titulo que retna incriminagdes que possam ter a

23 Ver nota 8 do Capitulo 3.
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rubrica de crimes econdmicos, mas aponta alguns dispositivos que, embora tratados
sob a otica tradicional da protegio ao patrimdnio e i saide piblica podem ser
classificados como integrantes do Direito Penal Econdmico. Assim, os art. 187 a 196,
relativos ao privilégio de invengdo, marcas de industria e comércio e concorréncia
desleal, substituidos pelos art. 169 a 189 do Cédigo de Propriedade Industrial; o art.
172, da duplicata simulada; o art. 175, de fraude no comércio; o art. 177, das fraudes e
abusos na fundag8o ou administragdo de sociedades por agdes, os art. 272, 273, 274 ¢
279, de adulteragdo ou falsificagdo de substincias alimenticias ou medicinais, da
fabricagdo de produtos com violagdo de disposigdes de legislagio sanitiria, ou da
venda ou manutengdo em deposito de substincia alimenticia ou medicinal avariada.
Arrola, por outro lado, uma extensa lista de leis especiais, que, segundo seu ponto de
vista, versam sobre matérias concernentes ao Direito Penal Econdmico:

a) Decreto-lei n. 7.661, de 21.06.45 (crimes falimentares, arts. 186 a 199);

sb) Lei n. 4.728, de 14.07.65 (prevé crimes relacionadoé ao instituto da alienagdo
fiducidria em garantia - art. 66, § 8° - e a impressdo, fabrico ou comercializagio
irregular e ndo autorizada de agdes de sociedades an6nimas - arts. 73 e 74);

/ €) Decreto-lei n. 73, de 21.11.66 (incrimina a conduta de administradores de
sociedades seguradoras da qual decorra a insuficiéncia de reservas, art. 110);

s d) Lei n. 4.595, de 31.12.64 (crimes relativos as instituigdes bancarias e financeiras:
empréstimo irregular a administrador - art. 44, I, § 1° -, sigilo bancario - art. 38, § 7° -,
institui¢do financeira clandestina - art. 44, § 7°);

e) Lein. 1.521, de 26.12.51 (crimes contra a economia popular);

f) Lei n. 4.729, de 14.07.65 (crime de sone;gac;ﬁo fiscal);

g) Decreto-lei n. 16, de 10.08.66 (incrimina a produgdo, comércio e transporte
clandestino de agtcar e de alcool); |

h) ADecreto-lei n. 47, de 18.11.66 (incrimina a produgdo, comércio e transporte
clandestino de agucar e de alcool);

1) Lei n. 4591, de 16.12.64 (crimes ¢ contravengdes penais nas incorporagdes,

construgdes e vendas imobiliarias em condominio, arts. 65 ¢ 66);
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J) Lei n. 5.741, de 1°.12.71 (esbulho possessério de imével financiado pelo Sistema
Financeiro da Habitag3o, art. 9°);

1) Lei n. 6.453, de 17.10.77 (crimes na exploragdo e utilizagdo irregular de energia
nuclear, arts. 19 a 27);

m) Lei n. 6.649, de 16.05.79 (contravengdes penais na locagéo de iméveis urbanos);

n) Lei n. 6.766, de 19.12.79 (crimes no parcelamento irregular do solo urbano, bem
como nas vendas de loteamentos irregulares - arts. 50 a 52).

O anteprojeto da Parte Especial do Cddigo Penal, apresentado em 1984,
sufragou, segundo consta da exposi¢do de motivos, a concepgio ampla de Direito
Penal Econémico, direcionado para a disciplina juridica da produgdo, distribuigio e
consumo de bens e servigos e ndo, apenas, com a intervengdo estatal na economia
(PIMENTEL, 1988, p. 249)24. Mas, por outro lado, ao instituir o Titulo XII, sob o
nome "Dos crimes contra a ordem econdmica, financeira e tributaria", com trés
capitulos distintos, estabeleceu um conceito restrito e outro amplo de crime
econdmico, neste incluidos os crimes contra a ordem financeira e tributaria.

PIMENTEL (1988, p. 280), comentando o anteprojeto antes referido, de cuja
elaboragdo participou, afirma:

Tratando de instituigSes financeiras pablicas ou privadas, sua gestdo, os
titulos ou valores mobilidrios por ela negociados e outras condutas
relacionadas com o mercado mobiliario, o anteprojeto da Parte Especial do
Cédigo Penal intitulou o cap. II, como vimos, com o nome "crimes contra a
ordem financeira", quando, de fato, o que ali se contempla sio crimes contra
a ordem econdmica.

Consoante nosso entendimento, os crimes de carater financeiro seriam
aqueles que atentassem contra a ordem financeira, a politica financeira do
Estado, como o emprego irregular de verba, o excesso de exagdo, a violagio
de sigilo de proposta de concorréncia publica, a fraude em concorréncia
publica, os contratos irregulares de servicos ou de obras publicas e outros
semelhantes, muitos deles previstos no atual Cédigo Penal como crimes
praticados contra a Administragdo.

24 Contraditoriamente, na mesma minuta o redator, professor Cernicchiaro, reporta-se a escrito anterior seu em
que afirma: "O Direito Penal Econdmico, portanto, ¢ um sistema de normas que defende a politica econdmica
do Estado, permitindo que esta encontre os meios para a sua realizagfio. Sdo, portanto, a seguranga € a
regularidade da realizagio dessa politica que constituem precipuamente o objeto juridico do Direito Penal
Econdmico."(apud PIMENTEL, 1988, p.250)
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ARAUJO JR. (1995a, p.39-40), também comentando o Anteprojeto antes
mencionado, critica 0 nome dado ao Titulo XII. Nao vé distingio ontolégica entre
ordem econdmica, tributaria e financeira. As duas tltimas seriam espécies do género
Juridico "ordem econdmica", que, segundo esse autor, inclui aspectos fiscais; cambiais;
falimentares; financeiros; relativos aos sistemas de processamento ou comunicagio de
dados; a dignidade, liberdade, seguranga e higiene no trabalho; aos abusos do poder
econdmico, a livre concorréncia, 8 economia popular e as relagdes de consumo, bem
COmo 0s crimes contra o0 meio ambiente2s.

Até hoje ndo ocorreu a necessaria revisio sistematica da parte especial,
carecendo o Codigo Penal de uma classificagdo dos tipos penais adequada aos bens ¢
interesses juridicos emergentes do contexto social do apds-guerra. A adequagio tem
sido feita através das leis especiais ja relacionadas, as quais se acrescenta a Lei n.
7.492, de 16 de junho de 1986 (define os crimes contra o sistema financeiro nacional,
sendo incompativeis com aqueles previstos na Lei n. 4.595/64); Lei n. 7.646, de 18 de
dezembro de 1987 (quanto a prote¢do da propriedade intelectual sobre programas de
computador e sua comercializagdo no Pais, definindo crimes nos art. 35 € 37); Lei n.
8.078, de 11 de setembro de 1990, (Cédigo de Defesa do Consumidor, estabelecendo
tipos penais nos art. 63 a 78); Lei n. 8.137, de 27 de dezembro de 1990, (define crimes
contra a ordem tributria, econdmica e contra as relagdes de consumo, revogando
tacitamente a Lei n. 4.729/65); Lei n. 8.176, de 8 de fevereiro de 1991 (define crimes
contra a ordem econdmica); Lei n. 8.212, de 24 de julho de 1991 (dispde sobre a
organiza¢io da Seguridade Social, definindo crimes no art. 95); Lei n. 8.245, de 18 de
outubro de 1991 (sobre locagdes de iméveis urbanos, definindo contravengdes e crimes

nos art. 43 ¢ 44 e revogando expressamente a Lei n. 6.649/79).

250 autor, como membro de comissfo constituida pelo ministro da Justica, em 1994, para novamente elaborar
um anteprojeto de nova Parte Especial do Codigo Penal, formulou uma proposta para o Titulo dos Crimes
contra a Ordem Econdmica que, com algumas modificacdes foi aprovada pela comissdo formada pelos
seguintes membros: Evandro Lins e Silva, Jodo Marcello de Aranjo Janior, Juarez Tavares, René Ariel Dotti,
Wandenkolk Moreira. '
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Observa-se, especialmente na Lei n. 8.137, a predcupaqﬁo em estabelecer uma
classificagdo. Todavia, ndo estdo ainda claros na legislagdo os critérios para ela, sendo
impossivel extrair um conceito juridico consistente de criminalidade econdmica.

Esta indefinigdo, como se verd, repercute no processo de criminalizagdo,
atuando em favor da impunidade, na medida em que fomenta controvérsias dogmaticas
sobre qual crime foi praticado e sobre a competéncia jurisdicional para a aplica¢do da
lei.

Entre os crimes contra a ordem econdmica reconhecidos no direito brasileiro,
tém relevo os crimes contra o sistema financeiro nacional previstos na Lei n. 7.492, de
16 de junho de 1986, que foram objeto da investigagio empirica relatada mais adiante.

Conforme PIMENTEL (1988, p. 250) o sentido que o legislador emprestou a
expressdo sistema financeiro refere-se muito mais a ordem econdémica do que a ordem
financeira.

De qualquer forma, do ponto de vista normativo, os crimes definidos nessa lei
se classificam na categoria da criminalidade econdmica porque as condutas tipificadas
lesam ou expdem a perigo o sistema financeiro, um dos pilares da ordem econdmica
brasileira.

Quanto a eles, afirma ARAUJO JR (1995, p. 146):

a despeito da lesdo ao patriménio individual que possam causar, a tOnica da
reprovagdo social esta centrada na ameaga do dano que representam para o
sistema financeiro, que se caracteriza como um interesse juridico supra-
individual e no qual se destacam os seguintes aspectos: a) a organizagdo do
mercado; b) a regularidade dos seus instrumentos; c¢) a confianga nele exigida
e d) a seguranga dos negocios.

Acrescenta serem os danos provocados a economia muito mais expressivos do
que aqueles causados pelos crimes tradicionais contra o patrimdnio, conforme
experiéncia vivenciada na Curadoria de LiquidagSes Extrajudiciais, no Rio de

Janeiro2s,

26 Sobre os danos da criminalidade econdmica na atual sociedade de consumo européia, consulte-se
TIEDEMANN (1975).
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2.6 A relacio entre criminalidade econdémica e sistema econémico

E lugar comum dizer que a criminalidade econdmica esta inserida no quadro da
economia capitalista, apos a Primeira Guerra, apresentando caracteristicas semelhantes
em todos os paises que seguem o mesmo sistema, atualmente hegemonico?”. Assim, s6
é possivel compreender a sua especificidade na medida em que se compreende o
mecanismo da economia capitalista.

Em PAVARINI (1975, p. 544), encontra-se a afirmagio de que a criminalidade
econdmica expressa a contradigdo entre o capital como "inteligéncia coletiva" e o
capital como "anarquia", ou em outras palavras, da contradi¢io entre o sistema
capitalista ¢ o individuo capitalista que, na satisfagdo de seu interesse, infringe a
disciplina imposta pelo capital em sua totalidade.

Ainda que efetivamente o desejo de lucro individual se apresente com mais
intensidade no sistema capitalista, parece ndo ser correto estabelecer uma vinculagio
exclusiva entre criminalidade econdmica e o referido sistema.

Para VILADAS JENE (1983, p. 234-236) constitui ponto fundamental
determinar se a criminalidade econdmica é exclusiva e inerente ao sistema capitalista
ou se também pode dar-se em paises socialistas. Diz esse autor ser possivel perceber
dois tipos de relagdo a partir do exame da criminalidade praticada nos paises
capitalistas e socialistas. O primeiro, quanto a0 modo de produgéo e formas delitivas.
Nessa perspectiva, sdo inimaginaveis crimes falimentares em paises que hajam
socializado os meios de produgdo. O segundo, quanto ao grau de desenvolvimento
econdmico € social, ideologia ¢ formas criminosas. Aqui, n3o surpreende a pratica de
apropriagdo indébita e suborno nos paises que prestigiam a busca do lucro. Ou seja, a

cada estagio de organizagdo social e de sistema produtivo correspondem espécies ou

27 No enfoque da macrocriminalidade, tal como definida por SILVA (1980, p.11), considera-se a década de
vinte, a principio nos Estados Unidos e apds, progressivamente, na Europa e na América Latina, como o marco
divisorio entre a micro e a macrocriminalidade, pois foi a convulsio socio-econdmica conseqgiiente & Primeira
Guerra mundial que propiciou as condiges favordveis a eclosdo da criminalidade em grande escala.
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modalidades criminosas peculiares, distintas das que correspondem a outros modelos
ou estagios de desenvolvimento social. Conclui por estabelecer um vinculo, ndo entre
criminalidade econdmica e sistema econémico, mas entre ela e abuso de poder,
afirmando, por isso, que a erradicagdo daquela criminalidade depende de uma
mudanga social que inviabilize a posi¢do dominante de alguns cidaddos sobre a
maioria.

Verifica-se em paises socialistas a definigio de crimes contra a ordem
econdmica, que podem ser classificados basicamente em trés categorias: (a) interesses
financeiros do Estado; (b) controle estatal da produgdo e do consumo; (c)
administragdo da propriedade coletiva (WIENER, 1983, p. 67). Trata-se de
criminalidade econ6mica com caracteristicas especificas. Destarte, afirma-se que cada
sistema economico produz sua criminalidade propria. No sistema capitalista, temos a
concorréncia desleal, o abuso de posi¢io dominante no mercado, a espionagem
industrial, os crimes societarios etc, enquanto que no sistema socialista temos
“corrupgdo, falsidades, mercado negro e atentados aos planos econdmicos ou normas de
produgdo (BAJO FERNANDEZ, 1978, p. 63).

A criminalidade econdmica que é objeto da investigagio empirica ¢ uma
criminalidade prépria da ordem econdmica capitalista brasileira. S6 pode ser pensada
dentro do quadro estrutural dessa ordem e s6 podera ser erradicada por outra ordem
econdmica.

Vem a propdsito a explicagio de Severin (apud CERVINI, 1995, p. 51),
segundo a qual a criminalidade econ6mica configura a expressdo emergente de uma
nova forma de desvio estrutural, vinculada ao exercicio abusivo dos mecanismos ou
recursos superiores da economia, fundamentalmente os mecanismos econdmicos
abertos, a saber: os mecanismos do equilibrio da economia nacional com o mundo
exterior (mecanismo dos cdmbios), os da transformagio do capital em renda e de renda
em capital (mecanismos financeiros e bursateis) e, finalmente, os de equilibrio entre a
produgdo e o consumo (manejo dos commodities, abusos contra o consumidor etc.).

O caréater estrutural da criminalidade econémica é afirmado por ANIYAR DE
CASTRO (1980), que salienta as articulages entre infra-estrutura econdmica,
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estrutura politica (a lei e pratica dos tribunais) e superestrutura ideolégica (valores
transmitidos por esteredtipos e qualidade da recepgdo dos mesmos pelo corpo social).

A economia capitalista, liberal, social ou neoliberal, funda-se na livre
concorréncia € na iniciativa individual. Assim, quando Marx se refere & produtividade
do crime, a idéia deve ser interpretada, nfio no sentido da modemna tese dos efeitos
positivos do crime, mas no do caréter intrinsecamente criminégeno do sistema
capitalista e da sua interdependéncia com o crime. Na mesma linha, Turatti, para quem
0 crime patrimonial tem a ver ndo s6 com a miséria, mas também, e principalmente,
com a cobi¢a e a ambigdo, caracteristicas do capitalismo. Igualmente Bonger, que
representou o capitalismo como sistema direcionado & obtengdo do lucro e a
competi¢do, tornando os homens mais individualistas e propensos a pratica do crime
(DIAS e RODRIGUES, 1985, p. 59-60).

No sistema capitalista, fica dificil tragar a fronteira entre 0s comportamentos
aceitiveis ou mesmo encorajados e comportamentos proibidos. Lembre-se que na
Franga a hipertrofia do Direito Penal dos Negdcios trouxe em determinado momento
desvantagens aos comerciantes franceses em relagdo a seus concorrentes estrangeiros.
Diante disso, houve a depenalizagdo quase total em matéria de faléncias, operada por
uma lei de 1° de dezembro de 1986 (GUYON, 1990, p. 42-49).

A criminalidade econémica também apresenta um viés conjuntural. Significa
dizer que, em determinadas condigdes, ocorre aumento ou surgimento de formas
especificas de comportamento criminal. Servem de exemplo a década de cinqiienta,
com o surto de industrializagdo conseqiiente & Segunda Guerra mundial, e a década de
setenta, com o aquecimento do mercado financeiro internacional apds a crise do
petrdleo?s.

Parece importante, finalmente, mencionar a relagdo entre condi¢des econdmicas
¢ criminalidade, um dos temas preferidos da Criminologia. Duas orienta¢des se

antagonizam. Para uma delas, quanto maior o desenvolvimento econdmico e melhores

28 No enfoque criminologico positivista de SILVA (1980, p.29-30) a criminalidade, quer sob a forma macro ou
micro, ndo ¢ algo externo 4 sociedade, mas inerente a ela, inserindo-se na tessitura social como "as artérias ao
corpo”. Assim, conclui: " A proporgio que o organismo social se transforma, evolui, se expande, progride,
6bvio que a criminalidade do mesmo modo se altera, adaptando-se a esse incessante evolver social”.
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as condigdes econdmicas, menor a criminalidade. Para a outra, o aumento da
criminalidade ¢ diretamente proporcional ao desenvolvimento econémico.

A partir da crise do petrdleo e da recessdio econdmica que atingiu a generalidade
dos paises varios estudos foram realizados com o fim de testar a correlagdo, seja de
razdo mversa ou direta, entre nivel econdmico e nivel de criminalidade. Esses estudos,
apesar dos instrumentos e de indicadores cada vez mais sensiveis e sofisticados, nfo
lograram sucesso, em face do advento do novo paradigma criminoldgico da reacéo
social?®. Hoje, uma correlagdo entre situagdo econdmica e criminalidade s6 pode ser
aceita depois de medida pelas varidveis do controle social ¢ dos mecanismos de
sele¢do, considerando-se desde as caracteristicas e as transformagdes do processo de
administragdo da justica penal a atitude do piblico, dos profissionais e da comunicagio
de massa; desde os indicadores dos niveis e das formas de participagdo politica aqueles
de desigualdade politica, econdmica, social e cultural. Se até agora uma correlagio
definitiva ndo pdde ser comprovada, em algumas situagdes ja foi empiricamente
testado que certos tipos de criminalidade ou de crimes aumentam ou diminuem ao
ritmo de certas transformagdes econdmicas, especialmente se elas sdo muito sensiveis
ou abruptas (DIAS e RODRIGUES, 1985, p. 72-73).

No campo da criminalidade econdmica isto parece ser particularmente
verdadeiro e pode ser constatado nos resultados da investiga¢do no 4mbito do controle
juridico-formal brasileiro da criminalidade contra o sistema financeiro3. Assim, o
maior numero de crimes concentra-se no Estado de Sdo Paulo, unidade federativa de
maior desenvolvimento econdmico. De outra parte, o Estado do Mato Grosso do Sul,

eminentemente agricola, apresenta o maior niimero de fraudes no crédito rural.

29 A respeito, ver em BARATTA (1991, p.82) a observagio de que esses estudos de natureza estatistica ndo
véo além da andlise quantitativa de aspectos parciais do ciclo econémico € nio enfrentam os problemas
qualitativos ligados a estrutura das relagGes sociais de produgao.

30 Ver o capitulo 3.



Capitulo 3

A CONSTRUCAO SOCIAL DA CRIMINALIDADE CONTRA O
SISTEMA FINANCEIRO NO BRASIL

3.1 Criminalizacfio primaria: a produ¢iio das normas que definem a
criminalidade contra o sistema financeiro nacional

A instancia formal primaria e privativa de defini¢do e controle da conduta
criminosa € o Congresso Nacional'. Ela se materializa por meio das normas juridicas,
cujo conjunto forma o Direito Penal.

A criminalizagfio primaria apresenta duas faces. A primeira, visivel, mostra as
condutas selecionadas e definidas como crimes ou contravengdes; a outra, oculta,
esconde as condutas que ndo foram selecionadas. De modo que o Direito Penal
abstrato, como resultado do processo de criminalizagio primaria, corresponde a .
"conteudos" e a "ndo-conteudos" (BARATTA, 1991, p.184).

Essa face oculta ¢ muito importante para revelar a légica que preside a
concretizagdo do Direito Penal, como se vera a seguir.

A partir de 1974, uma sucessdo de quebras e negécios mal explicados’

escandalizou o pais. Entre eles, tiveram grande repercussdo os casos Halles, Aurea,

! Dispde o art. 22, 1, da Constituigio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988, que compete privativamente a
Unido legislar sobre Direito Penal.
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Ipiranga, Lume, Tieppo, Delfin, Capemi, Coroa-Brastel, Haspa, Letra, Grupo
Sulbrasileiro, Habitasul, Brasilinvest, Comind, Auxiliar ¢ Maisonnave’, Apesar do
sentimento dos investidores de que haviam sido fraudados e de que haviam sido
vitimas de crimes, os responsaveis submetiam-se apenas as regras da Lei n. 6.024, de
13.03.74, que alcangavam seus bens para penhora e posterior rateio do liquido apurado
entre os credores. Os administradores ndo eram sancionados penalmente porque suas
condutas ndo se enquadravam na defini¢io de crimes ou a responsabilidade pessoal era
de dificil comprovagdo, dissimulada em deliberagdes coletivas da empresa.

Passou-se a discutir a necessidade de criminalizar essas condutas®, na esteira do
que ja fora feito nos paises europeus, com respaldo inclusive dos penalistas e
crimindlogos partidarios de uma politica criminal alternativa, que advogam a neo-
criminalizag¢go de condutas que causam dano a interesses difusos e coletivos”.

Todavia, a lei demorou a ser editada.

A causa comumente apontada € a falta de vontade politica. Significa afirmar que
aos detentores do poder ndo interessa promover mudangas ou engajar-se em agdes que
representem um perigo a continuidade e extensio do exercicio desse poder. Note-se,
porém, que nio se trata de um comportamento simplesmente omissivo. E muitas vezes
extremamente ativo e ocorre por intermédio de grupos de pressdo.

DIAS ¢ ANDRADE (1984, p.387) lembram “a 'interpenetragdo de papéis' entre

a economia € a politica (i, ¢, o poder legislativo € o conseqiiente poder de

% O sistema de dados do Banco Central (SISBACEN) registra 316 empresas submetidas a regime especial entre
13.03.74 ¢ 31.12.86.

> Em 16.04.74, intervengio no Grupo Halles; em 25.03.75, no grupo Ipiranga; em 22.04.76, liquidagio
extrajudicial na Lume; em 12.12.80, intervengdo na Tieppo S/A Corretora de Cambio ¢ Titulos; em 21.01.83,
no Grupo Delfin, com liquidagdo extrajudicial em 10.01.84; intervengdo, em 3.02.1983, na Caixa de Peciilio do
Grupo Capemi, com faléncias da Agropecudria Capemi e Capemi Administragdo e Participagdes,
respectivamente em 20.04 e 10.06.83; liquidagdo extrajudicial do Grupo Coroa-Brastel em 12.08.83; liquidagdo
extrajudicial das cadernetas de poupanca Haspa e Letra em 22.05.84; intervengdio no Grupo Sulbrasileiro, em
08.02.85, ¢ no Grupo Habitasul, em 11.02.85; liquidagdo extrajudicial do Brasilinvest em 19.03.85; liquidagdo
extrajudicial dos bancos Comind, Auxiliar ¢ Maisonnave em 19.11.85

* Consulte-se a Revista de Direito Penal e Criminologia, Rio de Janeiro, n. 33, jan./jun. 1982, primacialmente
dedicada a artigos sobre criminalidade econ6mica.

s Veja-se, por exemplo, em BARATTA (1991, p. 210): "As classes subalternas estio, a0 mesmo tempo,
interessadas numa decidida mudanga da atual politica criminal em diregio a importantes zonas socialmente
nocivas - embora imunes (pense-se na criminalidade econdmica, nos atentados contra 0 meio ambiente, na
criminalidade politica dos detentores do poder, na mifia etc.) socialmente muito mais danosas em muitos casos
que o desvio criminalizado e perseguido."
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criminalizagdo e de descriminalizagio priméarias) como uma das principais
responsaveis pela escassa presenga de delingiientes de white-collar nas estatisticas da
criminalidade"S.

O estudo da génese da Lei n. 7.492, bem como da legislagdo que define outros
crimes econdmicos sugere a agdio desses grupos na demora em fazer as leis e,
principalmente, na forma de fazé-las’.

As Leis da Reforma Bancaria e do Mercado de Capitais foram editadas em 1964
e 1965. Foram necessarios vinte anos ¢ uma série de escindalos financeiros para haver
a criminalizagdo de algumas condutas extremamente nocivas a coletividade, que j4
eram conhecidas e criminalizadas nos paises capitalistas centrais.

Veja-se um pouco dos antecedentes que contribuiram para a versio que resultou
na Lei n. 7.492. Sdo apontados os seguintes trabalhos:

1. anteprojeto do Grupo de Trabalho do Banco Central do Brasil, instituido pela
Diretoria, em 14.04.77. Propds, de um lado, medidas administrativas que,
independentemente de alteragdes imediatas de normas legais, poderiam superar, em
grande parte, as dificuldades com que se deparava o Banco Central na condugio dos
processos de intervengdo e liquidagdo extrajudicial, disciplinados na Lei n. 6.024, de
13.03.74; de outro lado, apresentou sugestdes da alteragio dessa lei, bem como
proposta de lei para tipificar, como crimes, praticas irregulares nos mercados
financeiro, de capitais ¢ de valores mobilidrios. Esta ultima proposta nio teve
andamento até 1981, quando, "diante dos fatos recentemente ocorridos nessa area”, o
Anteprojeto foi encaminhado ao Departamento Juridico do Banco Central, com o
Parecer DEOPE/GABIN-81/004, de 10.02.81. O chefe adjunto daquele Departamento,

José Bonifacio Diniz de Andrada, depois de apontar a inadequagio do anteprojeto &

¢ Reportagem premiada (FOLHA...,1995) mostra como empreiteiras e bancos financiam o jogo eleitoral. A
descoberta dos documentos da "pasta cor-de-rosa" no gabinete da presidéncia do Banco Econdmico
especificamente desvendou o financiamento, na eleigio de 1990, feito por esse banco e pelas empresas do
complexo petroquimico a ele ligadas. Veja-se, também, em (DIEGUEZ, 1996) a afirmagio do Procurador da
Republica André Barbeitas, no Rio de Janeiro: "Muitos politicos precisam do dinheiro ilicito para suas
campanhas. E um processo histérico. Sempre existiu. Por isso, nossas leis sio tdo injustas. O sistema legal é
concebido para incomodar o minimo possivel, para punir 0 menos possivel pessoas que praticam crimes contra
a Previdéncia, as finangas piiblicas e o sistema financeiro”.

7 Veja-se, por exemplo aLein. 8.212, de 24 de julho de 1991, que ao dispor sobre a organizagio da seguridade
social definiu crimes nas alineas a, b, ¢, g, A, i, j, do art. 95. sem cominar as penas correspondentes, omiss3o
que perdura at¢ a presente data, inviabilizando a criminalizagdo secunddria, pelo menos nos termos dessa lei.
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reforma que se projetava para a Parte Geral do Codigo Penal e opinar contrariamente
ao seu andamento, sugeriu fosse ele encaminhado a Comissdo de Reforma da Parte
Especial do Cédigo Penal;

2. anteprojeto da Parte Especial do Codigo Penal, apresentado em 1984%, foi a
primeira tentativa brasileira de dar um tratamento normativo sistematico as condutas
vulgarmente denominadas de "crimes do colarinho branco" ou "criminalidade
economica". |

Determinada a sua publicagdo pela Portaria n. 304, de 17.07.84, recebeu
destacada contribui¢do do Ministério da Fazenda, remetida ao ministro da Justiga pelo
Aviso n. 588, de 11.09.84, sob a forma de proposta de emendas, elaboradas pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. O texto final revisto manteve o titulo XII ¢
foi entregue em 18.10.84 ao ministro da Justiga, acompanhado de minuta de exposigdo
de motivos. O anteprojeto ndo foi convertido em projeto de lei. A Portaria n. 790, de
27.10.87, autorizou sua publicagdo no Diario Oficial da Unido para "estimular o debate
do documento e obter o maior niimero possivel de contribui¢des sobre a matéria";

3. anteprojeto proposto pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
reiterando a proposta de emendas que havia sido formulada & Comissdo de Reforma da
Parte Especial do Cédigo Penal;

4. anteprojeto de lei sobre instituigdes financeiras e responsabilidade dos
agentes nos mercados monetarios € de capitais, elaborado pela Comissio instituida
pelo Decreto n. 91.159, de 18.03.85°, e publicado em 24.01.86;

5. substitutivo ao anteprojeto anterior, elaborado pela Comissdo da OAB/RJ';

8 A Comissdo era formada pelos seguintes membros: Francisco de Assis Toledo, Luiz Vicente Cernicchiaro,
Miguel Reale Junior, René Ariel Dotti, Manoel Pedro Pimentel, Everardo da Cunha Luna, Jair Leonardo Lopes,
Ricardo Antunes Andreucci, Sérgio Marcos de Moraes Pitombo ¢ José Bonificio Diniz de Andrada. Nos
trabalhos de revisdo participou também José Frederico Marques. O anteprojeto foi publicado no Diario Oficial
da Unido de 19 de julho de 1984.

® A Comissdo foi integrada por José Luiz Bulhdes Pedreira, Alfredo Lamy Filho, Fabio Konder Comparato,
Jorge Hildrio Gouvéa Vieira, César Vieira de Resende e permanentemente assistida por Alberto Venincio
Filho.

190 presidente e relator dessa comissdo foi Jodo Marcello de Araijo Jr. O substitutivo € a exposigdo de motivos
que o acompanhou estsio publicados em ARAUJO JR ¢ BARBERO SANTOS (1987).
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6. diversos projetos de lei no Congresso Nacional, com destaque para o Projeto
n. 5.163/85, da Camara dos Deputados, que previa a aplicagido da Lei de Faléncias aos
crimes financeiros.

Nenhum desses anteprojetos ou projetos transformou-se diretamente na Lei n.
7.492/86, porém € certo que as discussdes que os cercaram criaram condigdes
favoraveis para que, em determinado momento, alguma proposta lograsse éxito.

O texto que se transformou em lei tem origem no Projeto de Lei n. 273,
apresentado pelo Deputado Nilson Gibson, do Partido Democratico Social - PDS, de
Pernambuco, em 1°.03.83!".

Vale a pena transcrever a justificagio do projeto:

O presente projeto representa velha aspiragdo das autoridades e do povo
no sentido de reprimir com energia as constantes fraudes observadas no
sistema financeiro nacional, especialmente no mercado de titulos e valores
mobiliarios.

Os cofres publicos, em fungdo da preocupagdo governamental de
preservar a confianga no sistema, vém sendo largamente onerados com
verdadeiros escandalos financeiros sem que os respectivos culpados recebam
puni¢do adequada, se é que chegam a recebé-la.

A grande dificuldade do enquadramento desses elementos
inescrupulosos, que lidam fraudulenta ou temerariamente, com valores do
publico, reside na inexisténcia de legislagdo penal especifica para as
irregularidades que surgiram com o advento de novas e miltiplas atividades
no sistema financeiro, especialmente, apos 1964.

Em conseqiiéncia, chega-se ao absurdo de processar-se € condenar um
mero "ladrdo de galinhas", deixando sem puni¢io pessoas que furtaram
bilhGes ndo apenas do "vizinho", mas a nivel nacional.

E oportuno citar, pela proximidade dos acontecimentos, o caso
"Tieppo", amplamente divulgado na imprensa, onde se observa que, apesar
do empenho das autoridades, a repressio as inumeras irregularidades
apuradas esbarra na auséncia de instrumentos institucionais adequados.

Dai submetermos a apreciagdo deste Congresso Nacional o presente
projeto, onde, além de definir novos crimes resultantes das imposi¢des
circunstanciais, damos novo tratamento ao procedimento penal, tornando
possivel, na apuragdo dos crimes, a participagdo mais efetiva dos 6rgios

' ARAUJO JR. (1995, p.147) refere que, segundo Pitombo, a lei teve origem num trabalho da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN), tendo passado pela Comissio de Estudos sobre Crimes contra a Ordem
Financeira e Tributdria. Versdo diversa, d¢ PIMENTEL (1987, p.11-24), d4 como origem o Projeto de Lei n.
273/83. A segunda versdo parece ser a verdadeira, porque o trabalho da PGFN data de 1984. De qualquer
forma, como o projeto de lei tramitou no Congresso Nacional, de 1°.03.83 até 22.05.86, as emendas e
substitutivos devem ter incorporado algumas das idéias presentes naquele trabalho.
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responsaveis pela gestdo do sistema financeiro nacional, além de ndo permitir
que nos crimes mais graves - pena de reclusio ou de detengio superior a dois
anos - prevalega o instituto da fianga e a apelagio em liberdade exatamente
para criminosos que mais possuem meios financeiros de se livrarem da
prisdo. [...]

O projeto foi distribuido as Comissdes de Constituigdo, Justiga ¢ de Redacéo;
de Economia, Indastria e Comércio; e de Fiscalizagdo Financeira e Tomada de Contas
da Camara dos Deputados. Na primeira comissdo, foi relatado pelo Deputado Jodo
Gilberto, que ofereceu parecer favoravel, aprovado em 11.09.84. Na segunda, foi
relatado pelo Deputado Amaral Netto, também com parecer favoravel, aprovado em
28.11.84. Em 15.04.85, foi aprovado requerimento de urgéncia. O projeto foi incluido
na Ordem do Dia em 16.04.85, sendo designado como relator o Deputado Jodo
Herculino, em substituigdo a dltima comissdo. O parecer em Plenario, em 26.04.85,
concluiu pela aprovagio, com emenda substitutiva.

A autoria intelectual dessa emenda pertence aos Subprocuradores-Gerais da
Repiblica Alvaro Augusto Ribeiro Costa e Claudio Fonteles, que a redigiram no curto
espago de tempo de um final de semana, a pedido do entio Procurador-Geral da
Republica José Paulo Sepulveda Pertence, que, por sua vez, atendia a solicitagdo do
Lider do governo, Deputado Pimenta da Veiga.

O projeto de lei e emenda foram incluidos na Ordem do Dia, em 29.04 ¢ em
07.05.85, tendo sido apresentadas mais cinco emendas em Plenario. Em 14.05.85,
foram colocados em votag8o, em discussdo Ginica, sendo aprovado o substitutivo e a
emenda de n. 5 sobre decretagdo de prisdo administrativa pelo ministro da Fazenda.
Em 16.05.85, foi aprovada a redagdo final.

O projeto chegou ao Senado em 21.05.85, passando a nominar-se Projeto de Lei
da Camara (PLC) n. 27, sendo despachado 4 Comissdo de Constituigdo ¢ Justiga.
Quase um ano depois, em 29.04.86, foi aprovado o regime de urgéncia, e o projeto foi
incluido na Ordem do Dia da mesma sessdo, sendo relatado pelo Senador Hélio
Gueiros, em substitnicio 8 Comissdo de Constituigdo e Justica. Seu parecer foi
favordvel a uma emenda substitutiva apresentada pelo Senador José Lins, que

introduziu alteragdes em vinte dos seus artigos, acrescentou dispositivo € suprimiu
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outro. Inseriu-se a previsdo geral de modalidade culposa e a regulagido mais minuciosa
da prisdo administrativa.

Aprovado o projeto na forma da emenda substitutiva, retornou 4 Cimara em
1°.05.86 pdra tramitag@o em segundo turno, oportunidade em que o Relator, Deputado

Jodo Gilberto anotou:

Pela Constituicdo e os Regimentos, agora restam apenas duas
alternativas para a Cdmara: ou aceita a redagdo dada pelo Senado ou mantém
a sua. Ndo mais pode introduzir modificagio. Ndo pode rejeitar nenhum
dispositivo ou acrescentar qualquer matéria nova.

[...]

O voto que oferecemos é, feitas estas ressalvas, pela acolhida do
Substitutivo do Senado Federal. Deixamos registrado que o projeto sai
imperfeito e reclamara a curto prazo nova legislagdo para revisar alguns de
seus pontos.

O projeto, aprovado nesses termos, foi remetido & sangdo do Presidente da
Repiiblica, que vetou o dispositivo relativo 4 modalidade culposa (art. 24), a inclusdo
entre os penalmente responsaveis dos membros de conselhos estatutirios € dos
mandatarios gestores de negocios ou quaisquer pessoas que atuem em nome ou no
interesse de institui¢do financeira (art. 25 e paragrafo Gnico), bem como os dispositivos
sobre a prisdo administrativa (art. 32 e §§). Estes filtimos haviam sido criticados pelo
Deputado Jodo Gilberto e pela comunidade juridica. Prometeu o Presidente enviar ao
Congresso Nacional novo projeto aperfeigoando a matéria.

Nessa forma foi publicada a Lei n. 7.492, em 18.06.86"%

O veto parcial, segundo PIMENTEL (1987, p.24) de inteira procedéncia, foi
mantido por decurso de prazo, em 29.10.86. O prometido projeto do governo nunca se
concretizou.

Para FONTELES", o apressamento para a votagdo da lei na Cémara veio no
bojo do processo de redemocratizagdo do pais, com a eleigdo do Presidente Tancredo

Neves, e com a necessidade politica de explicitar a rejeigdo as praticas vigentes no

12 Ver anexo 1.
'3 Entrevista concedida 2 autora, em Brasilia, em 2 de junho de 1996.
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regime militar'*. Dai a expressdo "Nova Republica", utilizada a época. COSTA"
lembra que o Projeto Gibson prometia rigor, mas sua redagdo tinha cunho demagégico,
pois favorecia a continuagdo da impunidade, tema bastante presente com os escandalos
do Brasilinvest e do Sulbrasileiro.

Tanto € que no substitutivo o Deputado Jodo Herculano ressaltou:

O exame analitico do projeto, entretanto, revela que as condutas nele
descritas ja encontram, com exce¢do do crime de "pratica de operagdo ou
servigo vedado a instituigdes financeiras" (art. 10), correspondéncia em tipos
definidos no Cédigo Penal ou em leis especiais.

Paradoxalmente, o confronto entre esses tipos evidencia, a despeito dos
declarados objetivos do projeto, tratamento mais favoravel aos responsaveis
pelos delitos em cogitagio, do que o resultante das leis penais em vigor.

Por outro lado, a omissdo, no projeto, de condutas fraudulentas
engendradas pelo desenvolvimento e a crescente complexidade das
operagdes financeiras e dos agentes nelas envolvidos compromete a eficacia
da repressdo alvitrada.

A resisténcia do Poder Legislativo brasileiro a produgdo de normas penais sobre
criminalidade econdmica também se revela no dmbito do Poder Executivo, quando
deste se espera alguma regulamentagio integradora dos tipos legais.

Exemplo emblematico foi a demora do Banco Central em editar normas mais
restritivas sobre as contas de ndo-residentes no pais, conhecidas por CC-5, criadas
pela Carta-Circular n. 5, de 1969, para permitir que estrangeiros pudessem receber
recursos do exterior e envid-los para fora do pais. A partir de 1989, elas passaram a ser
utilizadas ativamente pelo mercado como forma de driblar a fiscalizagdo do Banco
Central em operagdes irregulares com cdmbio, sobretudo quando o 4gio elevado do

délar em relagdo a cotagio oficial rendia bons lucros.

4 A propésito, o Deputado Oswaldo Lima Filho, como Relator da Comissio de Economia, Industria e
Comércio, em 7.05.86, escreven: "E evidente, que o regime autoritario ao adotar o modelo dependente dos
paises centrais ¢ ao criar os conglomerados financeiros ¢ lhes conceder toda sorte de favores, permitiu os
escindalos financeiros ainda hoje sem punigio. Quando alguns desses conglomerados financeiros entraram em
regime de faléncia, o Presidente Ernesto Geisel baixou o Decreto-lei n. 1.342, de 28.08.74, autorizando o Banco
Central a pagar seus débitos com recursos da reserva monetdria. Esta pratica se estendeu por todo o Governo do
Presidente Jodo Figueiredo, beneficiando a dezenas de empresarios, falidos, que, pela industria de liquidagdes
da Lei n. 6.024, de 13.03.74, acumularam gigantescas fortunas".

15 Entrevista concedida 4 autora, em Brasilia, em 4 de junho de 1996.
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Reportagem de GONDIM e LAVORATTI (1996) cita relatorios reservados da
Policia Federal, segundo os quais essas contas transformaram-se num "subsistema
financeiro paralelo”, utilizado para movimentar dinheiro de origem clandestina. De
1993 ao inicio de 1996, foram identificadas cem contas usadas por pessoas fisicas,
empresas € bancos, em que o cliente estrangeiro ndo passava de um escritorio de
fachada situado em um paraiso fiscal. As CC-5 passaram a abrigar tanto as transages
legais de nio-residentes no pais como operagdes de lavagem de dinheiro do trafico
internacional de drogas, contrabando, corrupgdo, sonegagdo fiscal, "caixa dois" e
operagdes ilegais de exportagdo e importagdo. As investigagdes resultaram em 52
inquéritos, envolvendo 21 bancos. De outro lado, segundo o Banco Central, o volume
de recursos movimentados vem crescendo cerca de 100% ao ano no periodo 1993-
1995 e, de janeiro a setembro de 1995, cerca de 1.500 contas CC-5 movimentaram
US$ 48,4 bilhdes, o equivalente a cerca de dez por cento do PIB.

Todavia, apenas em agosto de 1995 o governo decidiu cobrar o imposto sobre
operagbes financeiras nessas contas e em margo de 1996'° editou normas que
possibilitam ao Banco Central fiscalizar a procedéncia dos recursos financeiros
movimentados e a identificar os depositantes ¢ beneficiarios. A normatizagdo sé veio
a luz ap6s o escindalo do Interbanco, em outubro de 1995, ¢ a quebra do Banco
Nacional, em fevereiro de 1996, no bojo da pressdo do governo norte-americano para o

combate & lavagem do dinheiro'’.

'¢ Circular n. 2.677, de 10 de margo de 1996.

'" Segundo BIONDI, em outubro de 1995, a Policia Federal e a Receita Federal quiseram mudar a legislagdo
sobre a CC-5, mas o Banco Central se opds ¢ teve o apoio da Presidéncia da Repiblica. Refere também
depoimento do Procurador da Republica Odim Ferreira, segundo o qual diante das comunicages de
irregularidades constatadas nas CC-5, o Banco Central restringiu-se a aplicar multas leves ¢ adverténcias
brandas (1996). Com efeito, o Presidente do Banco Central, Gustavo Loyola, defendeu em audiéncia puiblica na
Comissdo Especial do Sistema Financeiro Nacional da C4mara dos Deputados, em 17.10.95, a manutengio das
CC-5, afirmando que "grande parte dessas operagdes nada tém a ver com dinheiro sujo" € que o Banco Central
tem buscado "regulamentar e fiscalizar adequadamente essas contas e principalmente ndés temos feito um
esforgo para que, corretamente, haja uma corregio na identificago dos usudrios desta conta, porque é a correta
identificagdo que leva a se procurar, a se buscar pistas, indicios do dinheiro sujo que eventualmente transita
sobre essas contas”" (BRASIL. Camara dos Deputados, p. 35-6). A imprensa, a0 mesmo tempo em que noticiava
o depoimento de Loyola, informava a respeito das investigagdes da Policia Federal sobre remessas irregulares
de délares através de contas CC-5, envolvendo clientes e dirigentes do Banco Nacional. No final de 1995, um
ex-vice-presidente do Banco Nacional foi indiciado por abrir essas contas, na agéncia do Bamerindus em Foz
do Iguagu, em nome do banco paraguaio Interbanco, do qual o Nacional detinha 98% das a¢des. Segundo a
Policia, o Nacional utilizou essas contas como uma espécie de "caixa dois" para fazer operagdes de troca de
moeda em favor de seus clientes no periodo de 26 de julho a 2 de outubro de 1991, no valor de US$ 306,5
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Os exemplos dados no contexto brasileiro sdo suficientes para confirmar que o
problema da definigio da criminalidade concerne & interpretagdo sociopolitica do
fendmeno no qual, em uma sociedade determinada, certos individuos pertencentes a
determinados grupos sociais e representando algumas instituigdes sdo dotados do
poder de estabelecer quais crimes devem ser coibidos (BARATTA, 1991, p.110).

3.2 Criminalizacfio secunddria: os agentes do processo de selecio da
criminalidade contra o sistema financeiro nacional

A Policia, o Ministério Publico ¢ o Judiciario sdo os agentes principais do
controle juridico-penal no processo de defini¢do e selegdo secundaria. Entretanto, no
que toca a criminalidade econdmica e, especificamente, no Brasil, & criminalidade
contra o sistema financeiro nacional, a pesquisa empirica a seguir relatada indicou a
existéncia de um agente executivo, que, de modo preponderante, determina a atuagio
dos demais. E o Banco Central do Brasil. Este e a Policia Federal sdo os operadores
fundamentais na constru¢3o da criminalidade contra o sistema financeiro nacional.

De outra parte, ¢ necessario lembrar outros agentes que participam do processo
e como tal s3o igualmente operadores do controle. E o caso dos peritos. Entretanto,

neste trabalho, ndo serdo objeto de andlise.

mithdes (TUPINAMBA, 1995; BRASILIENSE e PRAXEDES, 1995). Acrescente-se que nessa mesma época o
noticidrio de imprensa também destacava que o Brasil poderia sofrer retaliagdes dos Estados Unidos se ndo
adotasse uma legislagfo rigorosa, capaz de evitar a lavagem de dinheiro obtido ilegalmente. Nos dois mais
recentes informes oficiais do governo americano sobre lavagem de dinheiro, o Brasil aparece como um dos
grandes pdlos de movimentagio de dinheiro sujo (PASSOS, 1995). Ver também sobre o tema reportagem de
FILGUEIRAS (1996).
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3.2.1 A Policia

A finalidade oficial e geral da Policia no Estado moderno é a manutengio da
ordem piiblica'®. Destacam-se entre as finalidades especificas a repressdo e prevengio
do crime, pois este, por definigdo, ataca a ordem do sistema juridico.

Entretanto, discute-se a eficacia da Policia ante a constatagdo de que a repressio
¢ limitada a determinados estratos da populagdo e de que a capacidade preventiva, isto
¢, de evitar a infragdo penal antes que se realize ou no momento de inicio de sua
realiza¢do ou ainda durante a mesma, é escassa. Para methorar o desempenho, parece
necessario setorializar e especializar em alto grau, o que é impossivel intentar em todos
os niveis, além de ser muito dispendioso. Essa incapacidade relativa da atividade de
repressdo e prevengdo da Policia influi diretamente sobre a eficacia preventiva geral
que se pode atribuir a a¢do policial ou 4 instituigéo.

Esse déficit de eficacia é explicado no marco teérico da Criminologia Critica
como "estruturalmente montado para que a legalidade processual ndio opere e, sim,
para que exerca seu poder com altissimo grau de arbitrariedade seletiva dirigida
naturalmente, aos setores vulneraveis" (ZAFFARONI, 1991, p.27).

Por isso, BUSTOS RAMIREZ (1982, p. 67-69) afirma que o maior problema do
ponto de vista da fungdo e papel da Policia diz respeito ao seu carater politico
concreto, ligado a concepg¢do mesma de Estado. A l/>olicia assume a ideologia de um
determinado sistema em concreto de forma radical, pois tem de defender a ordem
desse sistema. Dai porque sua vinculagdo direta com o Executivo na organizagio
politica.

O papel da Policia no processo de sele¢io é determinante, pois, dentre as

instancias formais, € a que toma contato com o volume maior das condutas desviadas e

** Dispde o art. 144 da Constituigio da Republica Federativa do Brasil, de 1988: "A seguranca piiblica, dever
do Estado, dircito ¢ responsabilidade de todos, é exercida para a preservagio da ordem publica ¢ da
incolumidade das pessoas € do patrimdnio, através dos seguintes érgdos: I - policia federal; Il - policia
rodovidria federal; III - policia ferrovidria federal, IV - policias civis; V - policias militares e corpos de
bombeiros militares”.
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o faz em condigSes de maior discricionariedade. DIAS ¢ ANDRADE (1984, p. 444-
445) anotam que o poder discricionario da Policia briga com as representagdes comuns
da coletividade e da propria Policia, segundo as quais ela é uma instincia destinada a
manutengdo da ordem e 2 aplicagio da lei, nos termos da mais estrita legalidade. Mas
esse poder ¢ um fato. As investigagdes empiricas, que a partir da década de sessenta
multiplicaram-se destacadamente nos Estados Unidos € na Alemanha, evidenciaram
elevadissimas cifras ocultas decorrentes da atividade da Policia e o seu poder de
definigdo da criminalidade.

CERVINI (1992, p.296) refere estudos indicativos de que a Policia, como
organizagdo operacional, prefere ndio se inteirar de fatos além daqueles que pode
abarcar com os seus recursos, €, por isso, seleciona as suas investigagSes para que se
encaixem com os fins proprios da organizagdo, sua estratégia e taticas.

Segundo DIAS ¢ ANDRADE (1984, p.454-462), as principais variaveis que
determinam o sentido do exercicio da discricionariedade da Policia sdo a gravidade da
infragdo, a atitude do denunciante, a distdncia social em relagdo 4 comunidade em que
o crime ocorre, a atitude do suspeito, as relagdes entre as diferentes instincias de
controle, a interiorizagio e adesdo as normas legais e o poder relativo do infrator.

Vejamos cada uma delas, ressaltando aspectos de interesse para a criminalidade
econdmica:

a) a Policia tende a esclarecer uma infragdo quanto mais grave ela for. O conceito de
gravidade, porém, é grandemente influenciado pela chamada subcultura policial’®.
Por isso, 0 pouco empenho em crimes de menor envolvimento emocional, como o0s
crimes de colarinho branco. O fato ficou evidenciado nas estatisticas relativas ao
tempo de duragdo dos inquéritos e & quantidade destes em andamento®;

b) a Policia evita sistematicamente o processamento de um caso quando as relagdes
entre o criminoso € a vitima sfo préximas, quando ambos tém interesses comuns

contrarios aos da Policia, ou quando a vitima se preocupa com a restitui¢io ou com

'° Diversos autores consideram a Policia como uma subcultura social com caracteristicas préprias (linguagem
particular, valores, normas, regras de conduta) que a distinguem de outras subculturas da sociedade (RICO e
SALAS, 1992, p.93).

% Ver segiio 4 deste capitulo.
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o ressarcimento. Essa tendéncia pdde ser constatada na pesquisa, especialmente nos
inquéritos policiais relativos a desvio de finalidade na aplicagio de recursos
provenientes de financiamento concedido por institui¢do financeira;

¢) quanto mais profissionalizada e burocratizada for a organizagdo policial, e, portanto,
mais distante em relagdo a comunidade em que ocorre, mais provavel serd a
obedi€ncia aos critérios da legalidade;

d) a Policia tende a ser compreensiva para com os suspeitos que exibem uma imagem
de conformidade com o direito;

e) a Policia é particularmente sensivel a0 modo como atuam as demais instancias
formais. Efctivamente, a pesquisa ndo indica divergéncias sensiveis na apreciagdo
dos fatos entre ela, o Ministério Publico e o Judiciario;

f) algumas normas criminais contam com limitada adesdo da Policia, ou mesmo com
hostilidade. Isso ¢ freqilente quando estdo em jogo normas decorrentes da politica
intervencionista do Estado;

g) quanto maior for o poder e o status do infrator, menor serd a probabilidade de ele
ser formalmente investigado pela Policia.

Em suma, a Policia em geral assinala quem e o que vai contra a ordem. Além de
participar do marco geral de selegdo ja fixado pelo controle social € em especial pela
lei, agrega uma pauta concreta de selegdo, de controle, de criminalizagio. Portanto,
normal € que a criminalidade aumente ou varie em razio dessa pauta que depende do
controle social, da lei e sobretudo da propria organizagio e formagdo da Policia; e
nesse sentido o proprio controle policial resulta em fator de criminalizagdo (BUSTOS
RAMIREZ, 1982, p. 70-71).

No Brasil, a policia judiciaria nos crimes contra o sistema financeiro, isto é, a

que atua na repressdo dessa criminalidade €, em principio, a Policia Federal®'.

1 O seu fundamento & constitucional. Diz o art. 144, § 1°. : “A policia federal, instituida por lei como 6rgio
permanente, estruturado em carreira, destina-se a: I - apurar infragdes penais contra a ordem politica ¢ social
ou em detrimento de bens, servigos e interesses da Unido ou de suas entidades autdrquicas e empresas publicas,
assim como outras infragSes cuja pratica tenha repercussdo interestadual ou internacional ¢ exija repressio
uniforme, segundo se dispuser em lei; II - prevenir e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes ¢ drogas afins, o
contrabando e o descaminho, sem prejuizo da agio fazenddaria e de outros 6rgdos piiblicos nas respectivas dreas
de competéncia; IIT - exercer as fungbes de policia maritima, aérea ¢ de fronteiras; IV - exercer, com
exclusividade, as fungBes de policia judiciaria da Unidio™.
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Na discussdo em segundo turno do Projeto de Lei n. 273, na Camara, o
Deputado Jodo Gilberto registrou a omissdo quanto ao organismo que deveria exercer
a policia judiciaria nos crimes previstos naquele projeto, ponto que nunca fora tratado,
nem pela Camara nem pelo Senado.

Todavia, na perspectiva do artigo 26 da Lei n. 7.492, determinando que, nos
crimes nela previstos, a agdo penal seja promovida pelo Ministério Publico Federal,
perante a Justica Federal, a conclusdo inafastivel é a da competéncia da Policia
Federal, pois ela exerce com exclusividade as fungdes de policia judiciaria da Unido
(art. 144, §1°, IV, da Constitui¢do Federal).

Observe-se que, antes da Constituigio de 1988 que veio a explicitar a
competéncia da Justiga Federal nos crimes contra o sistema financeiro, nos termos da
lei, o Supremo Tribunal Federal decidiu que a competéncia da Justica Federal deveria
ser aferida caso a caso, de acordo com a efetiva posigdo da Unido como sujeito passivo
do crime®’. Naguele contexto a policia judiciaria competente poderia ser a Policia
Estadual. O mesmo pode acontecer hoje nas hipoteses de crimes contra o sistema
financeiro quando ndo indicada a competéncia federal em lei infraconstitucional.
Anote-se que eventual investigagdo feita pela Policia Estadual mesmo em caso
posteriormente aforado na Justiga Federal tem inteira validade para o fim de subsidiar

a agdo penal.

3.2.2 O Banco Central do Brasil

No capitulo anterior, ao ser descrito o sistema financeiro nacional, o Banco
Central foi apontado como 6rgéo executivo central. Entre suas varias fun¢des destaca-

se, para o objeto deste estudo, a de superintender o sistema, o que significa

22 Sobre as controvérsias acerca da competéncia, ver segdo 5 do capitulo 4.
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regulamentar, fiscalizar, dar apoio, intervir, liquidar e punir as institui¢des, quando
necessario, com o objetivo de zelar pela normalidade do funcionamento dos mercados
financeiro e de capitais.

O exercicio da fungio de fiscalizar o funcionamento do sistema financeiro situa-
o entre as instdncias formais do controle, porque, uma vez constatadas infragdes que
constituam também crime ou contravengio penal, o Banco Central tem o dever juridico

de comunica-las ao Ministério Piblico, conforme disposto no art. 28 da Lei n. 7.492:

Quando, no exercicio de suas atribuigdes legais, o Banco Central do Brasil
ou a Comissdo de Valores Mobilidrios - CVM, verificar a ocorréncia de
crime previsto nesta Lei, disso devera informar ao Ministério Publico
Federal, enviando-lhe os documentos necessarios 4 comprovagio do fato.

Paragrafo Unico. A conduta de que trata este artigo serda observada pelo
interventor, liquidante ou sindico que, no curso de intervengdo, liquidagéo
extrajudicial ou faléncia, verificar a ocorréncia de crime de que trata esta Lei.

A comunicagdo do Banco Central ndo se constitui em condigdo de
procedibilidade para a instauragdo de inquérito policial ou de ago penal, mas na
pratica condiciona a atuagdo das demais instincias. No universo de 682 casos objeto
da investigagdo empirica® identificou-se apenas um instaurado de oficio pela Policia,
anteriormente a qualquer representagdo, como lhe faculta a lei processual penal®. A
grande maioria dos inquéritos teve como origem uma comunicagdo prévia do Banco
Central.

Lembre-se que a idéia expressa pelo Deputado Nilson Gibson na justificativa ao
Projeto de Lei n. 273 era de inovar o procedimento penal, atribuindo ao Banco Central

participagdo mais efetiva na apuragio dos crimes contra o sistema financeiro. Para

* Ver segio 3 deste capitulo.

* Dispde o art. 5° do Cédigo de Processo Penal: “Nos crimes de agfio publica o inquérito policial sera iniciado:
I - de oficio”. Assim, sempre que, por qualquer via, a autoridade policial tiver conhecimento de uma infragsio
penal de agdo publica que nio for daquelas que exige representacio, devera instaurar inquérito. A diversidade
de vias ¢ resumida pela doutrina em duas classes: a nofitia criminis e a delatio criminis. Na primeira, qualquer
pessoa, anonimamente ou ndo, leva a noticia da infragio penal 4 Policia, ou esta toma conhecimento do fato por
outro meio, em geral, pelos meios dé comunicagio. Na segunda, a Policia € avisada pelo sujeito passivo da
infragdo, verbalmente ou por escrito, ou, ainda, por seu representante, pedindo a instauragdo do inquérito.
Sobre noticia da infracdo e inicio do inquérito, consulte-se MORAES (1986).

O caso iniciado pela Policia € o n. 13 (Distel) da listagem da PR/CE. Posteriormente & instauragdo, a Policia
recebeu oficios do Banco Central (Anexo IV).
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tanto, além de prever a assisténcia do Banco na agio penal de iniciativa do Ministério
Pablico (art. 16), permitia a agdo penal subsididria de iniciativa do Banco Central,
quando aquela ndo fosse intentada no prazo legal (art. 17). |

Embora a Lei n. 7.492 néo tenha incorporado a regra da agio penal subsidiaria,
as demais, sobre a comunicagio e assisténcia a acusagdo poderiam ter garantido maior
¢ melhor apuragdo da criminalidade econdmica, em especial aquela contra o sistema
financeiro. Apesar desse déficit, o Banco Central tornou-se, fora de davida, a instancia
de mais amplo poder de decisdo no processo de criminalizagfio. E, curiosamente, o seu
papel, como o6rgdo de investigagdo penal e como agente da defini¢io e selegdo
secundaria de criminalidade, nio tem sido objeto de estudos de Processo Penal e de
Criminologia.

Algumas das varidveis que regulam a discricionariedade da Policia também sdo
validas para os funciondrios do Banco Central. A pesquisa identificou a presenga
significativa das variaveis b e g>.

Exemplos da variavel segundo a qual ha uma tendéncia a n3o processar aquele
que se dispde a ressarcir o prejuizo foram encontrados nos casos dos Bancos Goldmine
e Ourinvest, relatados no capitulo relativo aos mecanismos da selegdo.

Por sua vez, a variavel g ¢ ilustrada pela auséncia de comunicagdes relativas a
institui¢des financeiras que entretém lagos firmes com o poder politico. Hoje, sabe-se,
por exemplo, que atos lesivos ao equilibrio do sistema financeiro foram praticados,
durante anos, no periodo abrangido pela pesquisa, no Banespa, no Banco Econdmico e
no Banco Nacional, mas ndo foram comunicados, porque nio foram objeto de
fiscalizagdo ou as informagdes colhidas nos relatérios de fiscalizagdo foram

minimizadas nas instincias superiores.

% Ver item 1 desta segdo.
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3.2.3 O Ministério Publico

O Ministério Pablico tem uma grande importancia criminolégica porque é a
instincia formal que tem a fungdo de deduzir a acusagdo perante o Judiciario®.

Se o Ministério Publico néo quiser denunciar, deveré pedir o arquivamento ou a
suspensdo do processo. DIAS e ANDRADE (1984, p. 472) referem estatistica
realizada na Alemanha, em 1970, apresentando o montante de 72% de arquivamentos
para um total de 3.100.000 processos recebidos da Policia. Afirmam ainda que
investigagdes empiricas realizadas em outros paises apontam para resultados nio muito
divergentes. HULSMAN (1984, p.53) reporta resultados de pesquisa na Franga, onde o
Ministério Publico arquiva dois tergos das investigagdes que lhe sdo submetidas,
atuando nesta selegdo critérios que nada tm a ver com os principios legais: por
exemplo, um assunto ¢ admitido ou ndo, levando em consideragio o volume de
expedientes do respectivo tribunal.

No Brasil, ndo temos dados globais a respeito, diante da dificuldade advinda do
sistema federativo. Temos Ministérios Piblicos Estaduais, como instituigdes
autonomas em cada um dos Estados e no Distrito Federal, além do Ministério Pablico
Militar e Federal, na Unido.

Os resultados das investigagdes realizadas em outros paises a respeito dessa
instincia formal sdo de pouca valia para o estudo do processo de definigdo e selegéo,
haja vista a especificidade do estatuto juridico e sociolégico do Ministério Publico
brasileiro”’.

No que tange a fun¢fio de repressdo das infragGes penais, o Ministério Publico

no Brasil tem o monopélio da agdio penal publica e age segundo os principios da

% Dispde o art. 129 da Constituigio de 1988: “Sdo fungBes institucionais do Ministério Publico: I - promover,
grivativamentc; a agdo penal publica, na forma da lei”.

7 DIAS ¢ ANDRADE (1984, p.474-483) distinguem o estatuto juridico - que diz respeito s fungdes
programadas, estrutura organizacional, principio de atuagio - e 0 estatuto sociologico, que diz respeito ao modo
de provimento do cargo, interacio com o criminoso € a vitima.
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obrigatoriedade e da legalidadezg, isto é, sempre que ocorram, em concreto, certas
condigdes da fato previstas pela lei, ele tem o dever de promover a agdo penal. Estes
principios s recentemente foram mitigados pela Lei n. 9.099, de 26 de setembro de
1995, que passou a permitir a transagdo e a suspensio do processo>. Por outro lado,
embora ndo presida a investigagdo policial, pode requisitar a instauragio de inquérito,
sugerir a produgdo de provas no inquérito, acompanha-lo e, apesar de vozes em
contrario, pode instaurar inquérito civil ou procedimento administrativo no qual coleta
provas para embasar acusago em juizo, independentemente de inquérito policial.

Importante ressaltar que, se a Policia é uma instituigio hierarquizada e
centralizada do Poder Executivo, o Ministério Pablico brasileiro tem como sua viga
mestra a independéncia funcional de cada um dos membros, principio que ficou
fortalecido na Constituigio de 1988 com regras sobre a escolha do Procurador-Geral
da Republica e dos Procuradores-Gerais de Justiga e sobre a iniciativa legislativa,
permitindo relativa autonomia da institui¢io em face do Poder Executivo.

Apesar da especificidade dos modelos institucionais, DIAS ¢ ANDRADE
(1984, p. 481-500) acreditam possivel e Gtil uma teoria geral do Ministério Piblico.
Isto porque ¢ comum em todos os sistemas, em primeiro lugar, a defasagem entre o
teor da expectativas e o nivel dos meios, ou seja, o déficit entre os recursos que tem a
dispor ¢ o niimero de casos a atender. Depois, a equivocidade do seu papel consistente
em ser e atuar simultinea e contraditoriamente como juiz (fiscal da lei) e como policia
(parte). Ressaltam a dimensdio politica, que se manifesta tanto nos sistemas que
oficialmente a sancionam (de forma paradigmatica, nos Estados Unidos), como nos

sistemas que a vedam em absoluto. A tnica coisa que varia, além da expressio

% MENDES DE ALMEIDA (1973, p.90-92) relaciona os seguintes principios fundamentais do processo penal:
publicidade, obrigatoriedade, autoridade ou oficialidade, legalidade, procedimento de oficio e
Jjurisdicionalidade.

# A referida lei disciplinou os Juizados Especiais Criminais, definindo as infragdes penais de maior potencial
ofensivo, de sua competéncia - assim consideradas as contravencdes penais € 0s crimes a que a lei comine pena
maxima superior a um ano, excetuados os casos de procedimento especial - ¢ tragou regras gerais de
procedimento. O Ministério Piblico passou a ter, ainda que de forma limitada, a disponibilidade sobre a
acusacdo, cabendo-lhe estabelecer e ditar uma verdadeira politica de persecugdo penal, contida tdo s6 pelos
limites da lei ¢ submetida a controle judicidrio formal. Sdo duas as técnicas de execucdo: (a) proposta de
aplicagdo de pena restritiva de direitos ou multa independentemente de instrugdo, havendo representagdo ou
tratando-se de crime de agfo penal publica incondicionada (art. 76); (b) suspensdo do processo, nos crimes em
que a pena minima cominada for igual ou inferior a um ano, também utiliz4vel no juizo comum (art. 89).



98

quantitativa, sdo os expedientes técnicos. No primeiro caso, tal sucede abertamente
pela via da plea negotiation, em outros, pela via indireta da insuficiéncia em matéria
de prova. E concluem pela existéncia de discricionariedade real, num cenério povoado
de atores - policiais, indiciados, testemunhas, vitimas, julgadores etc. - que ampliam as
frentes de conflito e de negociagéo.

A andlise da atuagdo do Ministério Publico germéanico pode sugerir algum
subsidio, pois, a exemplo do Brasil, ele opera segundo o principio da obrigatoriedade e
apresenta, além de acentuada burocracia, uma rotina de atuag3o.

No plano da investigagdo, o Ministério Pablico germéanico abstém-se da
intervengéio direta na atividade instrutéria, aceitando passivamente, como regra, os
resultados do inquérito policial. H4 maior interven¢do nos casos de homicidio,
terrorismo ¢ criminalidade do colarinho branco. Isso influencia a conduta na fase da
acusa¢do. Assim, nos casos ndo esclarecidos pela Policia e, independentemente da
gravidade do crime, o Ministério Publico tende a arquiva-los, a menos que o suspeito
apresente antecedentes criminais. Conclui-se que, apesar do principio da
obrigatoriedade, a apreciagdo da prova constitui a porta privilegiada através da qual
penetram as concepgdes politico-criminais e os esteretipos do Ministério Publico
germénico. Ressalte-se, também, que as decisdes tém uma eficacia seletiva,
funcionando contra os suspeitos oriundos de grupos sociais mais vulneraveis. Entre os
fatores cuja influéncia ¢ mais determinante, sobressaem: (a) a confissdo do suspeito,
que € sempre maior entre 0s grupos etarios ou sociais mais vulneraveis a atuagdo das
instincias formais de controle; (b) os antecedentes criminais; (c) a gravidade da
infragdo; (d) a vitima, o seu status e as suas relagdes com o indiciado.

Algumas dessas tendéncias foram identificadas na pesquisa com relagdo ao
Ministério Pablico Federal, institui¢do que, na maior parte dos casos, promove a agio

penal pablica nos crimes contra o sistema financeiro nacional.
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3.2.4 O Judiciéario

A concepgdo da administragdo da justica como um subsistema do sistema
politico global teve como uma das conseqiiéncias desmentir por completo a idéia
convencional da administragdo da justiga como uma fun¢do neutra protagonizada por
um juiz direcionado apenas para fazer justi¢a e eqiiidistante dos interesses das partes
(SOUSA SANTOS, 1994, p. 151).

O papel social que o juiz desempenha possui caracteristicas muito especiais e
diferenciadas. A intensa institucionalizagio do processo judicial, a presenca
despersonalizada do juiz, o aparato da organizagdo externa, o jargdo, o cerimonial etc.,
provocam expectativas heterogéneas e, por conseguinte, as atitudes dos juizes sdo
percebidas de formas distintas pelos cidaddos. De sua parte, os juizes traduzem em
suas decisdes diferentes percepgdes sobre o controle social informal e os emissores de
papel social (demais profissionais do Direito, partidos politicos, familia, escola,
amigos etc.). Neste sentido, o Judiciario, enquanto organizagdo corporativa, socializa
esses papéis, muito embora a legislaqﬁd e a ciéncia do Direito sejam as fontes
preponderantes de sua atuagdio. HA muitos outros fatores que condicionam o
comportamento dos juizes, tais como a concepgdo do juiz sobre o seu papel social,
maior ou menor aceitagdo de expectativas, internalizagio do papel social pelo juiz etc.

Segundo Sack (apud BERGALLI, 1983b, p. 80), o controle social exercido
pelos juizes é amplo no sentido da estigmatizagdo daqueles que s3o selecionados
mediante a ag@o dos processos de aplicagdo da lei. As decisbes por meio das quais se
atribui um fato punivel a uma pessoa constituem juizos atributivos que outorgam a
qualidade de criminoso com conseqiiéncias juridicas (responsabilidade penal) e sociais
(estigmatizagdo, troca de status e de identidade social etc.) conexas. A criminalidade,
como realidade social, ndo é uma entidade pré-constituida em relagdo a atividade dos

juizes, sendo uma qualidade atribuida por estes Gltimos a certos individuos, os quais
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resultam assim selecionados e logo incluidos nas formas de registro habitual da
criminalidade (estatisticas oficiais).

Destarte, investigam-se os elementos que influem ou contribuem no exercicio
da atividade de julgar, desde aqueles relacionados & pessoa do juiz até aos que
determinam e organizam essa atividade. As mais importantes investigagdes, feitas por
Opp, Penker e Peters na Alemanha, analisam a qualificagdo social de acusados, vitimas
e juizes, bem como os valores e atitudes destes ultimos, especialmente sobre a sua
propria atividade judicial (ANIYAR DE CASTRO, 1983, p.113-114).

Grande parte das investigagGes empiricas sobre o funcionamento do sistema
Judicial partem da critica aos esquemas ideoldgicos que reduzem o Estado a mera
mstancia técnica, bem como da constatagdio de que entre os diversos momentos da
conflitividade social e a fungdo especifica dos aparelhos do Estado na fase do
capitalismo monopolico existe um nexo concreto. Nessa perspectiva, Resta (apud
BERGALLIL 1983b, p. 81) estudou a demanda e a oferta de justica na Itilia e
individualizou alguns elementos de funcionalidade-disfuncionalidade, eficiéncia-
ineficiéncia, como a desigualdade que se manifesta nos sistemas de controle da
criminalidade (repressdo da criminalidade da miséria, conivéncia com a criminalidade
dos negdcios etc.).

E de referir ainda a perspectiva segundo a qual o Judiciario esta dirigido a
tornar efetivos os interesses da classe dominante, a partir de analises estatisticas sobre
a origem social dos juizes ou de estudos sobre os condicionamentos que pressionam os
Juizes a atuar de um modo favoravel i classe dominante. Todavia, Ryffel (apud
BERGALLLI, 1983b, p. 84) afirma que as analises ndo lograram demonstrar a conexio
entre o fazer parte de uma classe ¢ a adogdo de certas solugdes, bem como confundem
ideologia de classe e ideologia meramente profissional, ao considerarem classista a
inclinagdio para a ordem, a qual pode depender de um condicionamento proveniente

dos deveres atribuidos institucionalmente a fungfo de juiz.
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As investigagbes empiricas sobre o Judicidrio no Brasil e, em especial sobre o
sentencing,® sdo ainda em pequeno nimero. Ressalte-se entre elas as que vém sendo
realizadas pelo Nucleo de Estudos da Violéncia da Universidade de Sdo Paulo-NEV,
pela entidade Cidadania, Estudo, Pesquisa, Informagéo e A¢ao-CEPIA, bem como pelo
Curso de Pés-graduagiio em Direito da Universidade Federal de Santa Catarina. Desde
a década passada, vem crescendo o nimero de antrop6logos, sociélogos e historiadores
que fazem estudos valendo-se de processos penais.

Assim, por exemplo, com base na analise de 297 processos penais, instaurados e
Jjulgados em um dos tribunais de jari da capital de S3o Paulo, no periodo de janeiro de
1984 a junho de 1988, ADORNO (1995, p. 136-140) sugere arbitrariedade na
distribuigdo das sentengas, identifica grupos preferencialmente discriminados e aponta
algumas evidéncias de desigualdade no acesso a justica penal. A dinAmica das relagoes

sociais no processo penal, a seu ver :

descaracteriza a dimensdo exclusivamente técnica e juridica que se procura
atribuir ao desempenho dos agentes e dos aparelhos de contengio da
criminalidade para, em lugar, fazer ressaltar suas determinantes politicas,
manifestas no contraponto entre essas duas linhas de ag¢do - a que apela para
regras fixas e formais e a que se sustém a partir de normas sociais, ndo
escritas e informais, sob o ponto de vista de quem julga - as quais podem
estar em conflito, mostrar-se integradas ou justapostas.

Retomando o tema do trabalho de ARDAILLON ¢ DEBERT (1987),
HERMANN (1994) estd desenvolvendo um projeto de pesquisa sobre a politica do
Poder Judiciario brasileiro em relagdo aos crimes praticados contra mulheres.

Com outra metodologia e outro enfoque, MELO (1987) analisou o modo pelo
qual os Tribunais de Justica ou de Algada Criminal dos Estados de Sdo Paulo, Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Parana, Rio Grande do Sul e Santa Catarina, julgaram 110

casos versando sobre crimes previstos na legislagdo especial.

% Termo utilizado nos paises de lingua inglesa para indicar estudos sobre efeitos discriminatérios das sentencas
Jjudiciais.
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LOPES (1989, p. 131-134) refere trés estudos que ajudam a compreender a
origem dos magistrados brasileiros e a resposta que o aparelho judicial da aos conflitos
emergentes®'. Recentemente foram publicados os resultados de pesquisa encomendada
pela Associagdo dos Magistrados Brasileiros, coordenada pelo socidlogo Luiz
Werneck Vianna, do Instituto Universitario de Pesquisa do Rio de Janeiro (MACEDO,
1995). Ouvidos 3.927 magistrados em todo o pais, o que corresponde a trinta por cento
do total na ativa e na aposentadoria, conclui-se que a maioria (52%) tem menos de
quarenta anos ¢ grande parte esta preocupada com os problemas sociais do Pais. Entre
as politicas publicas, apontam como prioridades a educagdo, o combate & pobreza, a
desburocratizagéo ¢ a reforma agraria. A maioria (83%) acha que o juiz, ao decidir,
deve levar em conta os aspectos sociais e apenas dezessete por cento defendem a
tradicional interpretagdo legalista. As mulheres ja sdo 21% do niimero total, mas s6 a
partir de 1981 galgaram os tribunais. Os magistrados s3o, na maioria, casados e de
religido catdlica (70%). No que diz respeito a escolaridade dos pais, 55% cursaram
apenas o primario.

Pesquisa mais especifica (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL, 1993)
realizada com 30,83% dos juizes federais existentes em 1992, para um estudo da
demanda de informagdio e aperfeicoamento, apontou que a faixa etaria de maior
concentragéo vai dos 36 aos 45 anos (39,15%) e que ha predominincia masculina
(86,48%).

Sdo dados que interessam a uma reflexdo sobre os resultados da pesquisa
exposta nos capitulos 3 e 4, porque os juizes federais, em regra, sio os responsaveis
pelo processo e julgamento dos crimes contra o sistema financeiro, em virtude de regra
constitucional (art. 109, VI)**,

3! A pesquisa de Jodo Batista Herkenhoff denominada “A fungdo judiciaria no interior”, circunscrita ao Estado
do Espirito Santo, tem por objeto a relacfio entre os juizes, suas origens sociais € as comunidades interioranas
onde vdo atuar. A de Joaquim de Arruda Falco Neto, "Justiga social e justica legal: conflitos de propriedade no
Recife”, mostra que em conflitos de cardter coletivo ¢ classista o Judiciario niio aplica a lei ou ndo decide
porque em diversos casos a aplicagdo da lei ou a decisdo levariam ao alastramento dos conflitos. A pesquisa de
Jodo Piquet Carneiro, "A justi¢a do pobre", limitada 3s cidades do Rio de Janeiro e S0 Paulo, mostra que em
média setenta por cento da populagdo nio tem acesso a justica civil.

*? Dispde o art. 109, VI da Constituigio de 1988: “Aos juizes federais compete processar e julgar: [..] VI- os
crimes contra a organizagio do trabalho e, nos casos determinados por lei, contra o sistema financeiro ¢ a
ordem econdmico-financeira”.
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3.3 Criminalidade contra o sistema financeiro no Brasil: investiga¢io
empirica do processo de definicio e selecio secundaria

Para verificar como se d4 o processo de definigdo e selegdo secundaria da
criminalidade econdmica, especificamente daquela contra o sistema financeiro
nacional, foi concebida uma investigagdo empirica, mediante o rastreamento das
comunicagdes feitas pelo Banco Central ao Ministério Piblico Federal, no periodo de
Julho de 1986 a julho de 1995, relativas a fatos definidos como crime na Lei n. 7.492.
O termo inicial foi determinado tendo em vista a entrada em vigor da lei, em 18 de
Junho de 1986. O termo final foi fixado com o inicio da coleta de dados, na crencga de
que um periodo de nove anos enseja um conjunto de informagdes razoavelmente
representativo e consistente para o fim de identificar os mecanismos da selegéo™.

A opgdo pela criminalidade econdmica que afeta o sistema financeiro levou em
conta a relativa centralizagdo das informagdes, uma vez que por imperativo legal as
institui¢des financeiras sdo objeto de fiscalizagdo pelo Banco Central do Brasil. No
exercicio dessa atribuicdio, que independe de provocagdo, normalmente sdo
identificadas irregularidades que pdem a perigo ou causam danos aos valores que
presidem a organizagdo ¢ o funcionamento do sistema financeiro nacional.

Evidentemente, irregularidades podem vir a péblico por outras vias*, até porque o

¥ ANIYAR DE CASTRO (1978, p. 101-102) apresentou um projeto para investigagio comparada sobre crimes
de colarinho branco na América Latina, no periodo de 1978 a 1986. Constava como hipdtese geral n. 5 que os
crimes de colarinho branco, quando estdo previstos na legislagio, permanecem geralmente impunes. Para essa
hipétese propunha, em primeiro lugar, a analise das normas penais para detectar quais os crimes de colarinho
branco nelas previstos e estudo comparativo das sangdes em relagdo as dos crimes convencionais; em segundo
lugar, pesquisa nos tribunais e em outros 6rgdos oficiais, para verificar o niimero de crimes de colarinho branco
processados nas diferentes reparticdes, tipo de reparti¢iio que se ocupa destes fatos, tipo de crime de colarinho
branco e situagdo do processo correspondente, fazendo referéncia, quando fosse o caso, a decisdo definitiva.

* Foram constatadas comunicagdes feitas pela Receita Federal, Caixa Econdmica Federal e pelo Banco do
Brasil. Poucos os casos instaurados de oficio pela Policia Federal. A existéncia de apenas alguns poucos oficios
do Banco Central reportando irregularidades na conversio de cruzados para cruzeiros, em marco de 1990, que,
no caso de fraude, configuraria crime contra o sistema financeiro, provocaram espanto. A explicagdo surgiu
com a localizagfio de um caso no Rio de Janeiro (agdo penal RG 91.0039157-3, da 4* Vara Federal, contra
Fernando Horicio Dombiak), cuja instauragdo de inquérito policial foi requerida pela Assessoria Juridica do
Banco do Brasil. Apesar de os cruzeiros desbloqueados estarem depositados na conta do Banco Central,
diretamente prejudicado com a fraude, este deixou para os bancos por intermédio dos quais se processou a
conversdo a tarefa de noticiar as fraudes.
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Banco Central pode se omitir na fiscalizagfo, fato que tem Ihe sido imputado, mesmo
em juizo, como no caso da faléncia do grupo Coroa-Brastel®>. Sem davida, porém, a
maioria dos casos de comunicagdo e deniincia pelos crimes contra o sistema financeiro
nacional decorre de prévio procedimento administrativo instaurado pela autarquia e do
dever juridico expresso no art. 28 da Lei n. 7.492.

Por outro lado, os casos sdo comunicados na maior parte das vezes ao
Ministério Publico Federal, cuja organizagdio interna e forma de atuagdo permite
razoavel recuperagdo de informagdes, inclusive junto a Policia Federal e a Justiga
Federal.

Observe-se que, desde a decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre o art. 26 da
Lei n. 7.492 em face da Constituigdo de 1967/1969, distinguindo crimes contra o
sistema financeiro nacional que sdo praticados em detrimento de bens, servigos ou
interesse da Unido ou de suas entidades autarquicas ou empresas pablicas daqueles que
néo o sdo, e, portanto, sobre a distribuicdo de competéncias entre a Justica Federal e

Estadual, o Banco Central passou a encaminhar também comunicagdes aos Ministérios

% Investidores propuseram agdes de indenizagdo contra o Banco Central em vérios estados, alegando omissio
da fiscalizacdo na compra da corretora Laureano pelo Grupo Coroa-Brastel. A maioria das decisdes ja
prolatadas por juizes federais de primeiro grau ddo ganho de causa aos investidores. No Tribunal Regional
Federal da I* Regido, a 2* Segdo, por maioria, firmou jurisprudéncia no julgamento dos Embargos Infringentes
em Apelagio Civel 0102727/91-DF, em decisdo publicada no Didrio da Justia da Unidio de 27.05.91, p. 11753,
reconhecendo a responsabilidade civil do Banco Central pela suspensdo de fiscalizagio no Grupo Coroa S/A,
“omissdo que chegou as raias da conivéncia, da cumplicidade”. O Tribunal Regional Federal da 4° Regido, por
maioria, decidiu nos Embargos Infringentes na Apelagdo em Mandado de Seguranga, em julgado publicado no
Diério da Justi¢a da Unifio de 03.03.93, p. 6119, nfo ser o governo federal garante de operagdes financeiras no
mercado de risco, inexistindo, portanto, falta de servigo, porque sequer existente servigo puiblico na hipotese. A
12 Turma do Superior Tribunal de Justiga, porém, julgou os autores de uma ago indenizatéria carecedores da
agio enquanto nio concluida a agdo intentada pelo Ministério Piblico, com base na Lei n. 6.024, para apurar a
responsabilidades dos ex-administradores da Coroa-Brastel, manifestando ainda nio ter ficado demonstrado
que o Banco Central com sua fiscalizagdo poderia ter evitado a faléncia do grupo. Ndo h4 ainda jurisprudéncia
firmada no STJ e nenhuma decisdo do STF, a nfo ser no 4mbito penal, em que foi rejeitada deniincia contra os
ex-Ministros Delfim Netto, Ernani Galvéas e o ex-Presidente do Banco Central Carlos Langoni. Recentemente,
0s jornais noticiaram que o TRF do Rio de Janeiro, por sua 2° Turma, decidiu, majoritariamente, condenar o
Banco Central, afirmando que "sendo o BC drgdo fiscalizador e controlador do sistema financeiro nacional,
compete a0 mesmo exercer permanente vigildncia nos mercados financeiros ¢ de capitais sobre empresas que,
direta ou indiretamente, interferem nestes mercados. No caso, ficou provada a falta de competéncia
fiscalizadora do Banco Central, residindo ai o nexo de causalidade entre a falta do servigo € o dano". Com
efeito, sindicancia do préprio banco concluiu que as autoridades nfo sé sabiam com antecedéncia a situagdo
precéria do grupo Coroa-Brastel, como também concederam a Assis Paim Cunha empréstimos de valor
significativo. A andlise dos processos sugere que o sentimento comum ¢ de que realmente houve omissio de
fiscalizacfo para beneficiar a corretora Laureano, devido a interesses particulares do General Golbery do Couto
¢ Silva, personagem poderosa no regime militar. Todavia, alguns julgadores levam em consideragdo o valor
astronmico das indenizagdes devidas.
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Publicos Estaduais. Entretanto, a partir da Constituigdo de 1988 na opinido de JESUS
(1991, p. 52), "compete a Justica Federal processar e julgar fodos os delitos financeiros
definidos na Lei n. 7.492/86, sem disting&o quanto a natureza do objeto material ou a
qualidade do sujeito passivo, nos termos dos arts. 26 da referida lei € 109, VI, da nova
Constituigdo Federal".

Esses encaminhamentos ao Ministério Publico Estadual nio foram objeto da
investigagdo, porque nessa hipdtese, em principio, as condutas nfio constituem crimes
econdmicos no sentido restrito da expressdo. Além disso, o rastreamento dos casos em
todas as unidades da federagdo, considerando a autonomia do Poder Judiciario e do
Ministério Publico em cada estado, demandaria um largo espago de tempo e
enfrentaria 6bices intransponiveis a recuperagdo de dados.

Solicitou-se, portanto, & Procuradoria-Geral do Banco Central cépia dos oficios
encaminhados ao Ministério Publico Federal, no periodo acima indicado, para
apuragdo da pratica de crimes previstos na Lei n. 7.492.

O Banco Central, em 1993, em atendimento a solicitagio da Coordenadoria de
Assuntos Criminais do Ministério Pablico Federal’®, j4 encaminhara copia de 275
oficios, referentes ao periodo de janeiro de 1987 a 13.07.93. A listagem dessas copias
fornecida pela Coordenadoria (anexo II) contém a identificacio dos oficios
(numeragdo e data) e o nome da pessoa envolvida (geralmente pessoa juridica). Na
checagem dos dados verificou-se que nem todos os oficios diziam respeito a
comunicagdo prevista no art. 28 da Lei n. 7.492. Alguns complementavam
comunicag¢des ou prestavam esclarecimentos.

Em resposta a segunda solicitagdo, foram enviadas 331 cdpias de minutas de

oficios, do periodo 1988-1995%", nada constando sobre efetiva expedigdo, data,

remetente € destinatario (anexo II). Na elaboragdo de uma listagem dessas copias,
vinte foram desprezadas por variadas razdes: (a) datas diversas e conteudo igual; (b)

impossivel identificagdo do caso; (c) fatos nio enquadrados na Lei n. 7.492 ou ndo-

36 Oficio Claudio Lemos Fonteles n. 6/93, respondido pelo Oficio PRESI 93/1781.

%7 O Oficio DEJUR n. 345, de 17.10.1995, contudo, menciona expressamente o periodo de julho de 1986 a
Jjulho de 1995, donde se concluiu que no segundo semestre de 1986 e durante o ano de 1987 ndo foi
encaminhada nenhuma comunicagio.
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representativos de fatos atentatorios ao sistema financeiro; (d) fatos ocorridos antes da
entrada em vigéncia dessa lei; (¢) simples complementagdo de comunicagdo anterior
ou informagdes de outra natureza; (f) duplicidade de copias. Algumas copias referiam-
se a casos ja listados no anexo II.

Na tarefa de confirmar as minutas e localizar os originais utilizou-se como
ponto de partida a indicagfio das unidades federativas e o nome de pessoas envolvidas.
Pensou-se que ndo haveria dificuldade na recuperagdo dos dados, considerando a
informagdo de que os oficios eram expedidos privativamente pelo presidente do Banco
Central (PRESI) ou pelo chefe do Departamento Juridico (DEJUR), este com expressa
delegagdo de competéncia. Logo se percebeu outra realidade. Grande nimero de
oficios foram expedidos pela Diretoria de Fiscalizagdo (DIFIS) e por Delegacias
Regionais de Brasilia (DEBRA), de Curitiba (DECUR), de Fortaleza (DEFOR), de
Salvador (DESAL), de Séo Paulo (DESPA).

Tornou-se evidente a auséncia de controle pelo Banco Central dos oficios
encaminhados com fundamento no art. 28 da Lei n. 7.492 ¢ a sua despreocupagdo com
a repressdo penal®®. Impossivel, portanto, afirmar o nimero exato dos crimes contra o
sistema financeiro noticiados pelos agentes do Banco Central a0 Ministério Pablico
Federal. Todavia, a pesquisa em fontes indiretas (bancos de dados das Procuradorias
da Republica, da Policia Federal e de jurisprudéncia dos Tribunais Regionais Federais,
Superior Tribunal de Justica e Supremo Tribunal Federal) permite supor que o niimero
total apontado na pesquisa aproxima-se do real.

Anote-se que alguns oficios, expedidos pelos interventores, liquidantes ou
sindicos, em virtude de obrigagdo prevista na Lei n. 6.024/74°°, quanto a condutas
criminosas em tese, identificadas no curso de intervengo, liquidagdo extrajudicial ou

faléncia, ndo sdo controlados pelo Banco Central

% Vem a propésito a declaragdo do presidente do Banco Central, em depoimento prestado 2 Comissdo Mista do
Senado Federal (1996, p.17): "O Banco Central nunca diz que h4 crime. Ndo compete ao Banco Central dizer
se hi crime ou ndo. Ndo compete ao Banco Central declarar a culpabilidade de banqueiros. Ndo compete ao
Banco Central algemar banqueiros. A instituigio tem outras fungdes."

* Dispde o0 art. 32 da Lei n. 6.024, de 13.03.74: “Apurados, no curso da liquidagdo, seguros elementos de
prova, mesmo indicidria, da pratica de contravengles penais ou crimes, por parte de qualquer dos antigos
administradores ¢ membros do Conselho Fiscal, o liquidante os encaminhari ao érgdo do Ministério Publico,
para que este promova a agio penal.”
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O escindalo da fraude contabil no Banco Nacional, que estourou no més de
fevereiro de 1996, ao colocar em descrédito a fiscalizagdo do Banco Central, mostrou
aos seus dirigentes a importancia de ter o controle das comunicag¢bes encaminhadas ao
Ministério Pablico. Defendendo-se das criticas de omissdo, o Ministro da Fazenda
Pedro Malan declarou a imprensa que "nos tltimos trés anos, a fiscalizagdo
encaminhou quase mil deniincias de irregularidades encontradas no sistema financeiro
para que o Ministério Pablico tomasse as medidas cabiveis" (REHDER, 1996). Os
numeros foram apresentados pelo Presidente do Banco Central, Gustavo Loyola, no

depoimento prestado & Comissdo Mista do Senado Federal, em margo de 1996:

Periodo: 1991-1995

1991 1992 1993 1994 1995 Total

156 140 221 204 505 1.226

A partir da listagem de oficios numerados e das minutas de oficios passou-se a
contactar as unidades do Ministério Publico Federal (Procuradorias da Repiiblica nos
Estados e Municipios), solicitando informag&es sobre registro de entrada do oficio e,
se existente, dados sobre a providéncia tomada, instauragdo de inquérito policial,
indiciamento, oferecimento de dentuincia, sentenga, recurso etc.

Nesse orgdo também se constatou a auséncia de controle dos documentos
recebidos e produzidos, bem como a auséncia de politica de atuagdo criminal. Em
algumas Procuradorias, principalmente no Nordeste, os expedientes recebidos sdo
encaminhados diretamente aos Procuradores, sem prévio registro e protocolo. Alguns
oferecem dentincia de imediato, outros solicitam informagGes complementares ao
Banco Central e a grande maioria requisita a instauragdo de inquérito policial, a
margem de qualquer controle administrativo. Por isso, percentagem nio definida dos
oficios ndo lbcalizados provavelmente deve ter entrado no Ministério Pablico Federal.
Nas Procuradorias onde ja havia preocupagdo no controle do andamento dos

expedientes, observa-se que, até 1993, este era feito manualmente em fichas sem
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padronizagdo. Com o processamento informatizado dos dados notou-se sensivel
melhora no seu resgate, especialmente nos Estados do Rio e de S3o Paulo, apesar das
concepgdes diversas na formulagdo dos sistemas de armazenamento de dados. A
interiorizagfio da Justica Federal, antes sediada exclusivamente nas capitais, trouxe a
conseqiiente interiorizagdo do Ministério Publico Federal, com o estabelecimento de
Procuradorias da Repiiblica nos municipios, mas também a perda do controle
centralizado que bem ou mal existia. Multiplicaram-se os procedimentos adotados para
registro ¢ controle de andamento de documentos.

A confirmagdo do recebimento do oficio pelo Ministério Publico Federal ¢é
importante para atingir os objetivos da investigagdo, porque estabelece referéncias com
a Policia Federal e com a Justiga Federal, possibilitando seguir a evolugdo dos casos. E
que, uma vez identificado o oficio de requisigdo do inquérito policial, dificilmente
ocorre a falta de registro de entrada e da instaura¢@o de inquérito na Policia Federal. A
instaura¢@o pode demorar, mas, quando efetivada, os autos no prazo de trinta dias sdo
encaminhados a Justiga Federal, onde recebem um numero de registro geral (RG) e sdo
distribuidos a uma Vara. Com esse niimero, facilmente se pode localizar os autos (na
Policia Federal, Procuradoria da Repiiblica ou Justiga Federal) e obter informagdes
basicas sobre a fase processual e nome de pessoas indiciadas ou denunciadas.

Estando os autos no cartério policial, até mesmo para a Procuradoria da
Repiblica, qualquer informag8o, ainda que genérica, do tipo: quem sdo os indiciados,
qual a data do relatério, qual a incidéncia penal etc. dificilmente é obtida. O controle
se faz por meio de livros e fichas, obrigando os funcionarios a dispender o tempo que
falta para atender a todas as tarefas. E bem verdade que hi uma centralizagio
informatizada no nivel da coordenagdo em Brasilia. Todavia, as listagens obtidas
carecem de consisténcia. Os elementos que constam na descrigio do assunto do
inquérito ndo sdo padronizados. Alguns consistem na simples referéncia ao oficio
requisitorio ou a representagio/comunicagio, outros mencionam o nome da pessoa
fisica ou juridica envolvida, outros o fato ocorrido ou simplesmente o assunto

genérico. Um razoavel nimero de casos ndo parece, pela descrigdo do assunto,
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subsumir-se na Lei n. 7.492 ou, entdo, s6 estdo incluidos porque uma das penas nela
previstas € aplicada remissivamente pela Lei n. 8.212%.

Se os autos estdo arquivados, seja como inquérito ou como agdo penal ji
concluida, o acesso é demorado porque depende de peticdo a ser deferida pelo juiz e
da boa vontade dos serventudrios em fazer a busca no arquivo-morto, muitas vezes
desorganizado.

Ressalte-se que no Banco Central e no Ministério Pablico Federal os registros
de entrada sdo feitos pelo nome da pessoa fisica ou juridica envolvida, seja como
autor, participe, beneficiario ou vitima. Apesar de a representagdo ter uma finalidade
penal e, portanto, apontar a pratica de crime, observou-se muitas vezes o registro em
nome de pessoas fisicas, que na esfera administrativa haviam sido excluidas de
qualquer responsabilidade criminal. A posterior evolugdo dos casos, mormente no
Judiciario, terd muitas vezes como referéncia outras pessoas e jamais o nome das
pessoas juridicas. Assim acontece porque o Banco Central faz a fiscalizagdo de
pessoas fisicas ¢ pessoas juridicas, responsabilizando administrativamente umas e
outras. A Policia e o Judiciario responsabilizam penalmente apenas pessoas fisicas. E
bastante comum o Banco Central noticiar a pratica de crimes de pessoa juridica, cujo
nome, para fins de registrb na Policia e no Judiciario, perdem a importincia. Essa
diferenga de perspectiva dificultou a recuperagdo de informagdes sobre a evolugdo dos
casos € chegou mesmo a inviabilizar parte delas.

A conduta adotada pelo Banco Central nio segue critérios objetivos € o
episodio do Nacional permite concluir que a indicagdo ou ndo do nome das pessoas
fisicas fica ao sabor das conveniéncias. Ao ser indagado sobre os envolvidos em 26
comunica¢des de crime praticados no Banco Nacional, o Diretor de Fiscalizagdo

Claudio Mauch disse: "Ndo foram citados os nomes das pessoas que poderiam ter

“ De acordo com o art. 95, § 1° da Lei n. 8.212, de 24.07.91, no caso dos crimes caracterizados nas alineas d
(omissdo no recolhimento de contribui¢io devida a seguridade social arrecadada dos segurados ou do piiblico),
e (omissdo no recolhimento de contribuigio devida a seguridade social integrada em custos ou despesas
contabeis), / (omissdo de pagamento de beneficios devidos a segurados, ja reembolsados 4 empresa), a pena sera
aquela estabelecida no art. 5° da Lei n. 7.492, (reclusdo de 2 a 6 anos e multa) aplicando-se também as
disposigbes constantes dos arts. 26, 27, 30 31 e 33 (normas de processo penal).
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praticado o crime. O Ministério Pablico é que tem o poder de apurar quem cometeu o
crime" (BORTOT, 1996).

Do total fornecido de 626 oficios foram considerados 606. Deste total ndo
puderam ser localizados, no prazo de levantamento (outubro de 1995 a maio de 1996),
119 oficios. Além dos motivos anteriormente elencados, acrescente-se a possibilidade
de as minutas ndo terem se convertido em oficios.

Nao se chegou, portanto, ao total noticiado pelo Banco Central de 1.226
comunicagdes no periodo de 1991 a 1995. Note-se que o Banco Central computou as
comunicagdes de todo o ano de 1995, ndo esclarecendo se todas elas se referem a
pratica de crime contra o sistema financeiro ¢ se foram encaminhadas ao Ministério
Publico Federal.

Também néo se alcangou o total de 1.089 inquéritos, no periodo de 1987 a
1995, informados pela Policia Federal, em listagem na qual foram identificadas as
inconsisténcias antes apontadas.

As analises quantitativas e qualitativas incidiram sobre o total de 682 casos,
relacionados no Anexo IV, por unidade da federagio e, nestas, por ordem alfabética. A
seqiiéncia considerou apenas um nome de pessoa envolvida, fisica ou juridica,
indicada no oficio do Banco Central.

O total de casos ndo corresponde a0 mesmo niimero de oficios localizados,
porque algumas comunicagdes geraram mais de um inquérito ou processo ou, ao
contrario, foram reunidas em apenas um inquérito ou processo. Considerou-se caso
aquele fato noticiado pelo Banco Central que deu origem a um procedimento
administrativo no Ministério Pablico Federal, seguindo-se-lhe ou nfio um inquérito na
Policia Federal ou um processo judicial, independente de outros fatos também
imputados a uma mesma pessoa. As hipéteses em que houve mais de um inquérito
policial ou até mais de uma dentincia, com apensamento, foram tratados como um caso
apenas.

Na tentativa de mapear todos os casos submetidos ao controle juridico-penal no
periodo de julho de 1986 a julho de 1995( fez-se, em paralelo, levantamento das

decisbes em que se questionou direta ou reflexamente a aplicagdo da Lei n. 7.492,
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registradas no Sistema de Processamento de Dados do Senado Federal - PRODASEN.

A pesquisa jurisprudencial, além de facilitar a localizagdo de casos, permitiu

identificar alguns iniciados mediante comunicagio do Banco do Brasil, da Caixa

Econdmica Federal, da Receita Federal etc., ou ainda ex officio pelo Ministério

Publico Federal ou Policia Federal. O niimero de casos iniciados por fontes diversas do

Banco Central ndo foi incluido na analise. Entretanto, foram incluidos todos aqueles

que se originaram de comunicagdo do Banco Central, inclusive de liquidante ou

interventor, ¢ também aqueles que, ndo tendo essa origem, em algum momento foram
comunicados.
O material de investigagdo ficou constituido das seguintes fontes primarias:

a) 606 oficios do Banco Central relativos aos anos de 1987 a julho de 1995 (Anexos II
e IID);

b) listagem de 1.923 inquéritos instaurados pela Policia Federal, emitida em 21.06.96,
com mengdo a Lei n. 7.492, relativa ao periodo 1987-1996;

¢) listagem de 1.089 inquéritos instaurados pela Policia Federal, emitida em 20.06.96,
indicando a incidéncia dos artigos da Lei n. 7.492, relativa ao periodo 1987-1995;

d) 179 denuncias do Ministério Publico Federal;

e) dezenove petigdes do Ministério Pablico Federal requerendo arquivamento do
inquérito;

f) catorze peti¢des de natureza diversa;

g) seis relatorios das Policia Federal,

h) dezesseis sentengas da Justi¢a Federal de primeira instincia;

1) 241 acdrddos, sendo vinte do antigo Tribunal Federal de Recursos, cingiienta do
TRF (Tribunal Regional Federal) da 1* Regido, 33 do TRF da 2° Regido, 55 do TRF
da 3° Regido, doze do TRF da 4° Regifio, onze do TRF da 5° Regido, 44 do Superior
Tribunal de Justiga e dezesseis do Supremo Tribunal Federal, no periodo de 1988 a
30.06.96, incluidos no banco de dados “Juri”, do Prodasen, em que se invocou a Lei
n. 7492;

J) nimero n3o computado de informagdes escritas e verbais de servidores do

Ministério Pablico Federal acerca do conteido de autos e pegas processuais;
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k) autos de procedimentos admim'strativos do Ministério Publico Federal referentes aos
casos Ourinvest/Goldmine e Usina Santa Barbara, em que é denunciada a omissdo
do Banco Central em comunicar a pratica de crimes.

O projeto inicial previa para cada caso a coleta dos seguintes dados:

- nome do envolvido principal (pessoa fisica ou juridica);

- oficio com sigla do érgdo expedidor, niimero e data;

- enquadramento da conduta na Lei n. 7.492 feito pelo Banco Central ;

- época do fato;

- data do pedido de instauragdo do inquérito policial (IPL) pelo Ministério Publico
Federal (MPF),

- data da portaria de instauragio do inquérito policial ou da instauragdo do
procedimento administrativo (PA) no Ministério Publico Federal ;

- namero do inquérito policial com o respectivo numero do registro geral (RG) na
Justica ¢ Vara a que foi distribuido ou niimero do processo administrativo no
Ministério Publico Federal;

- data do relatério de conclusdo do inquérito policial;
- nome da(s) pessoa(s) indiciada(s);
- enquadramento da conduta feito pela Delegado de Policia;
- data da denuncia com o respectivo nimero do registro geral;
- data do recebimento da denﬁncia pelo juizo;
- nome da(s) pessoa(s) denunciada(s);
- enquadramento da conduta feito pelo Ministério Piblico Federal,
- data do pedido de arquivamento feito pelo Ministério Publico Federal,;
- motivo do pedido;
- data da sentenga,
- nome da(s) pessoa(s) condenada(s);
- enquadramento da conduta feita pelo Judiciario;
- andamento em 31.12.1995.
Com esses dados, pretendia-se verificar o tempo médio gasto pelas diversas
instancias formais para investigar o fato; o resultado da selegdo feita em cada instancia

(mimero de envolvidos, indiciados, denunciados e condenados); as diferengas no
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enquadramento legal para o mesmo fato pelas diversas instncias; os motivos
explicitados para o ndo-indiciamento, para o ndo-oferecimento de dentncia e para a
absolvigdo. Todavia, foram insuficientes para levantamento estatistico os dados a que
se teve acesso, relativos a época do fato, indiciados, portaria e relatérios da autoridade
policial, frustrando algumas das analises comparativas.

O anexo IV mostra todos os dados que puderam ser coletados. Com eles foi

possivel estabelecer algumas estatisticas.

3.4 A criminalidade contra o sistema financeiro: quadros estatisticos,
tabelas e relaces

O quadro n. 1 mostra o namero total dos oficios do Banco Central
encaminhados ao Ministério Piblico Federal comunicando a pratica de crimes
definidos na Lei n. 7.492 e a sua distribui¢do pelos estados, conforme localizagio
detectada até 31.12.95. Assim, representagdes encaminhadas a determinada
Procuradoria da Republica, mas reencaminhadas a outra, nesse prazo, foram incluidas
nessa Gltima. Indica também o total de oficios que ndo foram localizados até junho de
1996, data em que foram suspensas as diligéncias para reunir numero de dados
suficientes a fim de dar consisténcia as estatisticas. O quadro ainda mostra o total de
casos ¢ sua distribui¢do pelos Estados. Como casos se entende a comunicagdo que deu
entrada em qualquer das instincias penais: Policia, Ministério Publico, Judiciario. O
numero de casos ndo localizados corresponde ao nimero de oficios ndo localizados.
As percentagens apresentadas posteriormente foram calculadas sobre o total de casos,
na suposi¢do de que a maioria dos oficios efetivamente deu entrada no Ministério
Publico e teve seguimento, ndo tendo sido possivel estabelecer como se deu o registro

para posterior busca.
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A tabelan.1 apresenta o ntimero de oficios, por ano, encaminhados pelo Banco
Central no periodo de janeiro de 1987 ao primeiro semestre de 1995, com as
correspondentes percentagens. O grafico mostra visualmente que no ano de 1993 foi
enviado o maior nimero de oficios bem como a possibilidade de superagio no ano de
1995, tendo em vista a quantidade apurada J4 no primeiro semestre.

As tabelas de n. 2 a 10 trabalham os mesmos dados (ano e namero) na
perspectiva individual dos estados: Bahia, Goias, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo, e na perspectiva global dos
demais. Com isso, pretendeu-se tornar mais perceptivel a distribuigio territorial da
criminalidade contra o sistema financeiro nacional.

As tabelas de n. 11 a 20 condensam as informagSes obtidas sobre o tempo
médio, em anos, entre a época em que ocorreram os fatos tidos como criminosos € a
data em que estes foram comunicados ao Ministério Publico pelo Banco Central.
Como no modelo anterior, o enfoque global é seguido por enfoques parciais dos
estados que apresentaram maior incidéncia de fatos.

Epoca do fato corresponde a primeira data conhecida (més ou ano) de uma
sucessdo de atos configuradores de uma conduta tipica. Ndo se levou em conta a
consumacdo do crime porque esta depende da classificagdo juridica da conduta. No
tipo penal do art. 20 da Lei n. 7.492, o crime se consuma com a aplicagdo dos recursos
provenientes de financiamento concedido por instituigdo financeira em finalidade
diversa da prevista em lei ou contrato. Por exemplo: com a aquisi¢do de um carro, em
vez do insumo agricola. Mas, se a classificagdo escolhida for o art. 304 do Cédigo
Penal, porque apresentada a institui¢do financeira uma nota fiscal falsa para comprovar
a aplicagdo, o crime se consuma com a apresentagdo da nota fiscal e ndo com a
aquisi¢do, nem com a obtengfo do financiamento. Note-se que Banco Central, Policia,
Ministério Publico e Judicidrio podem divergir na classificagdo juridica, que sé se
torna imutavel com o transito em julgado da sentenga condenatoria ou da sentenga
absolutoria, no processo de conhecimento ou revisional. Esse tipo de divergéncia foi
constatado principalmente no Estado do Mato Grosso do Sul.
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A época do fato foi obtida por meio do préprio oficio, por meng¢do expressa ou
pela indicagdo do ano de concessio do financiamento, ou mediante a leitura da
dentincia. Em 256 casos, ndo foi possivel levantar a data, no prazo do levantamento.
Seria necesséario consultar os autos do inquérito policial ou da agdo penal em estados
diversos. O recurso do exame de copia das denuncias nem sempre teve sucesso porque
elas muitas vezes ndo especificam a data ou época de consumagio do crime imputado,
0 que contraria a boa regra de formulagdo da dentincia®'.

Nédo se levou em conta o dia, apenas o ano, tanto do fato quanto da
comunicagio.

As tabelas de n. 21 a 30 mostram o tempo médio, em meses, entre a data da
requisi¢do do inquérito policial pelo Ministério Pablico & Policia Federal e a
instauragdo do mesmo, sendo o primeiro enfoque geral seguido dos enfoques
discriminados pelos estados.

As tabelas de n. 31 a 40 apresentam os resultados estatisticos referentes ao
tempo médio, em meses, entre a data do oficio do Banco Central e a instauragio do
inquérito.

E oportuno ressaltar que os resultados das tabelas anteriores foram alcangados
pela analise de conjuntos de dados diferentes, porque as informagdes de cada caso ndo
sdo completas. Ademais, nem sempre ocorreu a triangulagio Banco Central, Ministério
Publico e Policia.

A tabela de n. 41 reflete o tempo médio, em anos, entre a instauragdo ¢ a
conclusdo do inquérito pela Policia Federal.

As tabelas de n. 42 a 49 mostram o tempo médio, em anos, entre a instauragdo
do inquérito pela Policia Federal e a dentincia, peca que da inicio ao processo judicial,
de autoria do Ministério Publico.

Foi considerada como data da denuncia a data do protocolo de entrada ou, ndo

sendo conhecida, a data langada na petigio.

“! Infere-se do art. 41 do Codigo de Processo Penal que a denincia deve indicar ndo s6 a agdo, como a pessoa
que a praticou, os meios que empregou, 0 maleficio que produzin, os motivos que o determinaram a isso, a
maneira por que a praticou, o lugar onde a praticou e o tempo.
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A tabela de n. 50 refere-se ao tempo decorrido, em anos, entre o oferecimento
da denuncia e a sentenga.

A tabela de n. 51 espelha a situagdo geral dos casos em 31.12.95, com
percentagens dos casos ndo localizados, localizados no Ministério Publico Federal, em
fase policial, em fase judicial e em fase de sentenga.

Considerou-se no Ministério Piblico os casos localizados, em situag¢do anterior
a instauragdo do inquérito e, depois de concluido este, enquanto nio oferecida a
denuncia. H4 uma tendéncia de o Ministério Pablico deixar de requisitar inquérito
policial ¢ oferecer denincia com base em procedimento administrativo por ele
conduzido. Considerando-se que o inquérito policial é igualmente um procedimento
administrativo, verifica-se que 41,60% dos casos se encontram em apuragio.

Também foram incluidos nessa situagdo os oficios com registro de entrada no
Ministério Pablico Federal sem andamento posterior conhecido.

Considerou-se em fase policial os casos, a partir da instauragio do inquérito até
a remessa a juizo com relatério final, mesmo que em 31.12.95 estivessem no
Ministério Piblico ou no Judiciario para apreciagio de pedido de prorrogagéo de prazo
para diligéncias. Entendeu-se em fase judicial, a situagdo iniciada com o oferecimento
da denincia, independentemente do seu recebimento, ou com o pedido de
arquivamento, até a sentenga exclusive. Entendeu-se em fase da sentenga, as situagdes
em que houve prolagdo da sentenga, com transito ou n3o do julgado ¢ em execugdo da
sentencga. Observe-se que a expressio “arquivado” constante nas listagens do Anexo IV
tem o sentido de arquivamento fisico dos autos processuais. Assim, tanto podem estar
arquivados os autos de um inquérito policial em que ndo foi oferecida a denmiincia como
os de um processo penal em que houve sentenga condenatoria.

A tabelas n. 52 e 53 detalham os casos em que houve julgamento. A distingio
entre sentenga de arquivamento ¢ de mérito foi feita tendo em vista 0 momento de sua
prolagdo. A primeira € proferida apés a conclusio do inquérito policial ou a apreciagdo
feita pelo Ministério Publico, quando este ndo encontra fundamento para a dentncia. A
segunda, ap6s a conclusdo da instrugdo feita em juizo, provocada pelo oferecimento de

denuncia.
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Foram consideradas como sentenga decisdes de mérito tanto de primeiro como
de segundo grau e como sentenga mista aquela em que ocorreu concomitantemente
absolvigdo e condenagio.

A seguir sdo apresentadas as relagdes percentuais entre os casos julgados € o
total dos casos pesquisados, indicag#io do total das pessoas denunciadas e, dentre essas,
o total das que foram condenadas.

Finalmente, o quadro n. 2 arrola o enquadramento juridico-penal das condutas,
feito pelo Banco Central e pelo Ministério Pablico Federal, indicando os tipos penais
aplicados com mais freqiiéncia e permitindo entrever a divergéncia entre as instituigdes

na classificagdo juridica dos fatos.
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DISTRIBUICAO DAS REPRESENTACOES POR UNIDADE DA FEDERACAO

UF OFICIO NAO N°DE NAO
BACEN LOCALIZADOS CASOS LOCALIZADOS

ACRE 000 000 000 000
ALAGOAS * 003 001 016 001
AMAPA 000 000 000 000
AMAZONAS 001 001 001 001
BAHIA 025 004 025 004
CEARA 020 010 020 010
DISTRITO FEDERAL 012 000 012 000
ESPIRITO SANTO 005 001 005 001
GOIAS * 036 008 049 008
MARANHAO 007 000 007 000
MATO GROSSO 003 000 003 000
MATO GROSSO DO SUL 088 001 121 001
MINAS GERAIS ** 010 000 007 000
PARA 004 000 004 000
PARAIBA 004 003 004 003
PARANA 024 002 024 002
PERNAMBUCO 003 001 003 001
PIAUI 005 000 005 000
RIO DE JANEIRO 057 019 058 019
RIO GRANDE DO NORTE 004 000 004 000
RIO GRANDE DO SUL ** 067 005 066 005
RONDONIA 000 000 000 000
RORAIMA 000 000 000 000
SANTA CATARINA 008 001 008 001
SAO PAULOQ ** 214 061 235 061
SERGIPE 004 000 004 000
TOCANTINS 002 001 001 001
TOTAL 606 119 682 119

* Um oficio deu origem a varios casos
** Dois ou mais oficios deram origem a um caso
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TABELA 1

Brasil

Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi fr%

1987 0 0,00
1988 8 1,32
1989 14 2,31
1990 25 413
1991 87 14,35
1992 117 19,31
1993 131 21,62
1994 125 20,63
1995 99 16,33
Total 606 100,00

131

+

119
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TABELA 2

Bahia
Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi fr%

1988 1 40
1989 1 40
1990 1 4,0
1991 2 8,0
1992 1 4,0
1993 4 16,0
1994 13 52,0
1995 2 8,0
Total 25 100,0

14

12

10

1988

+

1989

1991
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TABELA 3

Goias

Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi fr%

1987 1 278
1988 0 0,00
1989 0 0,00
1990 2 5,55
1991 3 8,33
1992 5 13,89
1993 19 52,78
1994 6 16,67
1995 0 0,00
Total 36 100,0

1
0 0 0
1987 1988 E 1989 | ' 1995




8 8 8 & 8 & 8

TABELA 4

Mato Grosso do Sul
Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi %

1990 1 1,14
1991 47 58341
1992 28 31,81
1993 9 10,23
1994 3 34
1995 0 0,00
Total 88 100,0

1991

1993

122
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TABELA 5

Minas Gerais
Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi fr%
1988 0 0,0
1989 0 0,0
1990 3 30,0
1991 1 10,0
1992 1 10,0
1993 1 10,0
1994 2 20,0
1995 2 20,0
Total 10 100,0
3
25
2
15
1
05
0 0
0 : 4
1988 1989 1992 1983 1904 1995




TABELA 6

Parana
Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi fr%

1992 4 16,7
1993 4 16,7
1994 1 41
1995 15 62,5
Total 24 100,0

124
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12
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TABELA 7

Rio de Janeiro

Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi fr%

1987 1 1,75
1988 0 0,00
1989 1 1,75
1990 4 7,02
1991 6 10,53
1992 15 26,31
1993 10 17,54
1994 13 22,81
1995 7 12,29
Total 57 100,00

1989

+

1990

1991

125
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TABELA 8

Rio Grande do Sul

Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi fr%

1988 0 0,0
1989 0 0,0
1990 1 1,5
1991 0 0,0
1992 3 4,5
1993 20 299
1994 37 552
1995 6 9,0
Total 67 100,0
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TABELA 9

Sdo Paulo
Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi fr%

1988 3 1,40
1989 6 2,80
1990 9 4,20
1991 11 5,14
1992 31 14,49
1993 62 28,97
1994 42 19,63
1995 S50 23,37

Total 214 100,00
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TABELA 10

Estados selecionados *
Oficios expedidos pelo BACEN

Ano fi fr%
1988 2 2,4
1989 6 7.1
1990 4 47
1991 7 8,2
1992 22 259
1993 ¥l 12,9
1994 21 24,7
1995 12 14,1
Total 85 100,0

25

20

15

10

5

0

*Distn'to Federal Santa Catarina Para Pemambuco  Maranhdo
Tocantins Rio Grande do Norte Espirito Santo Mato Grosso  Rond6nia

Sergipe Piaui Ceara
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TABELA 11

Brasil
Tempo decorrido (em anos) entre a época
dos fatos e o Oficio do BACEN

Tempo(em anos) fi fr%

0 a menos de 1 63 17,36
1 a menos de 2 93 25,62
2 amenos de 3 102 28,10
3 a menos de 4 72 19,83
mais de 4 33 9,09
Total 363 100,00

Tempo Médio = 2,2 anos

B0amenosde 1
@1 a menos de 2
O2amenosde3
B3 a menos de 4
El mais de 4
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TABELA 12

Bahia
Tempo decorrido (em anos) entre a época
dos fatos € o Oficio do BACEN

Tempo(em anos) fi fr%

0 a menos de 1 3 18,75
1 a menos de 2 4 2500
2 amenos de 3 6 37,50
3 a menos de 4 2 12,50
mais de 4 1 6,25
Total 16 100,00

Tempo Médio = 2,2 anos

6,25%

B0 a menos de 1
B1 a menos de 2
02 amenosde 3
B3amenosde4
Elmais de 4
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TABELA 13

Goias
Tempo decorrido (em anos) entre a época
dos fatos e o Oficio do BACEN

Tempo(em anos) fi fr%

0 a menos de 1 15 40,54
1 a menos de 2 7 18,92
2 a menos de 3 2 5,41
3 a menos de 4 12 32,43
mais de 4 1 2,70
Total 37 100,00

Tempo Médio = 1,8 anos

18,92%

B0 a menos de 1
01 a menos de 2
E12 a menos de 3
B3 amenosde 4
B mais de 4
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TABELA 14

Mato Grosso do Sul
Tempo decorrido (em anos) entre a época
dos fatos e o Oficio do BACEN

Tempo(em anos) fii %

0 a menos de 1 5 6,25
1 a menos de 2 23 28,75
2 amenos de 3 27 33,75
3 a menos de 4 16 20,00
mais de 4 9 11,25
Total 80 100,00

Tempo Médio = 2,5 anos

11,3% 6,3%

33,8%

B0 a menos de 1
B1 a menos de 2
O2amenosde3
@3 amenosde 4
B mais de 4




22,2%

TABELA 15

Minas Gerais
Tempo decorrido (em anos) entre a época
dos fatos e o Oficio do BACEN

‘Tempo(em anos) fi %
0 a menos de 1 1 11,1
1 a menos de 2 2 22,2
2 a menos de 3 3 33,3
3 a menos de 4 2 22,2
mais de 4 1 11,1
Total 9 100,0

Tempo Médio = 2,1 anos

11,1%

33,3%

@0 a menos de 1
B1 amenos de 2
02 amenos de 3
B3 a menos de 4
B mais de 4

11,1%

133



TABELA 16

Parana
Tempo decorrido (em anos) entre a época
dos fatos e o Oficio do BACEN

Tempo(em anos) fi %

0 a menos de 1 1 4.3
1 a menos de 2 3 13,0
2 a menos de 3 9 39,1
3 a menos de 4 9 39,1
mais de 4 1 4,3
Total 23 100,0

Tempo Médio = 2,8 anos

43% 43%

B0a menos de 1
B 1 a menos de 2
B2 amenos de 3
O3 amenos de 4
Bimais de 4

134
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TABELA 17

Rio de Janeiro
Tempo decorrido (em anos) entre a época
dos fatos e o Oficio do BACEN

Tempo(em anos) fi %

0 a menos de 1 9 25,00
1 a menos de 2 10 27,78
2 a menos de 3 8 2222
3 a menos de 4 4 11,1
mais de 4 5 13,89
Total 36 100,00

Tempo Médio = 2,1 anos

13,80%

B0 a menos de 1
E1 a menos de 2
02 amenos de 3

@3 a menos de 4

B mais de 4
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TABELA 18

Rio Grande do Sul
Tempo decorrido (em anos) entre a €poca
dos fatos e o Oficio do BACEN

Tempo(em anos) fi fr%

0 a menos de 1 12 28,57
1 a menos de 2 12 28,57
2 amenos de 3 9 2143
3 amenos de 4 5 11,90
mais de 4 4 9,52
Total 42 100,00

Tempo Médio = 1,9 anos

28,57%

B0 amenos de 1
E1 a menos de 2
02 amenos de3
£33 a menos de 4
B mais de 4
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TABELA 19

Séo Paulo
Tempo decorrido (em anos) entre a €poca
dos fatos e o Oficio do BACEN

Tempo(em anos) fi %

0 a menos de 1 10 14,29
1 a menos de 2 17 24,29
2 amenos de 3 25 35,71
3 amenos de 4 11 15,71
mais de 4 7 10,00
Total 70 100,00

Tempo Médio = 2,2 anos

10,00% 14.29%

24,29%

3B,71%

B0 amenos de 1
E1amenosde2
O2amenosde3
B3amenosde 4
B mais de 4
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TABELA 20

Estados selecionados *
Tempo decorrido (em anos) entre a €época
dos fatos e o Oficio do BACEN

Tempo(em anos) fi ffr%

0 a menos de 1 7 14,00
1 a menos de 2 15 30,00
2 amenos de 3 13 26,00
3 a menos de 4 11 22,00
mais de 4 4 8,00
Total 50 100,00

Tempo Médio = 2,2 anos

8,0% 14,0%

B0 amenos de 1
E1 amenos de 2

O2amenosde3
13 a menos de 4
B mais de 4
*Distrito Federal Santa Catarina Para Pernambuco  Maranhéo
Tocantins Rio Grande do Norte Espirito Santo Mato Grosso  Rondénia

Sergipe Piaui Ceara



11,30%

Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instaura¢io pela Policia Federal

TABELA 21

Brasil

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 55 31,07
1 a menos de 2 37 20,90
2 a menos de 3 33 18,64
3 a menos de 4 20 11,30
mais de 4 32 18,08
Total 177 100,00
Tempo Médio = 2,1 meses

* Ministério Publico Federal

H0 a menos de 1
B 1 a menos de 2
02 amenos de 3
3 amenos de 4
B mais de 4

139
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TABELA 22

Bahia
Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instauragéo pela Policia Federal

Tempo(em meses) fi %

0 a menos de 1 1 20,0
1 a menos de 2 1 20,0
2 amenos de 3 1 20,0
3 a menos de 4 1 20,0
mais de 4 1 20,0
Total 5 100,0

Tempo Médio = 2,5 meses

* Ministério Publico Federal

20,0%

@0 a menos de 1
B 1 a menos de 2
002 amenos de 3
B3 amenos de 4
B mais de 4




141

TABELA 23

Goias
Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instauragdo pela Policia Federal

Tempo(em meses) fi  fr%

0 a menos de 1 6 4286
1 a menos de 2 2 350
2 a menos de 3 3 2143
3 a menos de 4 0 0,00
mais de 4 0 0,00
Total 14 100,00

Tempo Médio = 1,3 meses

* Ministério Publico Federal

B0 a menos de 1
01 a menos de 2
@2amenosde3
B3 a menos de 4
B mais de 4
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TABELA 24

Mato Grosso do Sul
Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instauragfo pela Policia Federal

Tempo(em meses) fi %

0 a menos de 1 29 32,2
1 a menos de 2 11 122
2 amenos de 3 10 11,1
3 a menos de 4 12 13,3
mais de 4 28 31,1
Total 90 100,0

Tempo Médio = 2,5 meses

* Ministério Publico Federal

11,1%

B0 a menos de 1
B 1 a menos de 2
02amenosde3
E13 a menos de 4
B mais de 4
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TABELA 25

Minas Gerais
Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instauragdo pela Policia Federal

Tempo(em meses) fi ffr%

0 a menos de 1 1 20,0
1 a menos de 2 2 40,0
2 amenos de 3 2 40,0
3 a menos de 4 0 0,0
mais de 4 0 0,0
Total 5 100,0

Tempo Médio = 1,7 meses

* Ministério Publico Federal

B0 a menos de 1
@1 a menos de 2
D2 amenos de3
B3 a menos de 4
O mais de 4




144

TABELA 26

Parana
Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instauragdo pela Policia Federal

Tempo(em meses) fi %

0 a menos de 1 5 62,5
1 a menos de 2 2 25,0
2 a menos de 3 1 12,5
3 a menos de 4 0 0,0
mais de 4 0 0,0
Total 8 100,0

Tempo Médio = 1 més

* Ministério Publico Federal

125% 00%

B0 a menos de 1
001 a menos de 2
B2 amenos de 3
B3 a menos de 4
BElmais de 4
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TABELA 27

Rio Grande do Sul
Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instauragio pela Policia Federal

Tempo(em meses) fi %

0 a menos de 1 2 22,2
1 a menos de 2 2 22,2
2 a menos de 3 3 33,3
3 a menos de 4 1 11,1
mais de 4 1 11,1
Total 9 100,0

Tempo Médio = 2,1 meses

* Ministério Publico Federal

11,11%

B0 amenos de 1
@1 a menos de 2
02 amenos de 3
13 a menos de 4
Emais de 4
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TABELA 28

Rio de Janeiro
Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instauragfo pela Policia Federal

Tempo(em meses) fii fr%

0 a menos de 1 2 20,0
1 a menos de 2 3 30,0
2 amenos de 3 3 30,0
3 a menos de 4 2 20,0
mais de 4 0 0,0
Total 10 100,0

Tempo Médio = 2 meses

* Ministério Publico Federal

B0 a menos de 1
@ 1 a menos de 2
02 amenosde3
B3 a menos de 4
B mais de 4
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TABELA 29

Sdo Paulo
Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instauragdo pela Policia Federal

Tempo(em meses) fi %

0 a menos de 1 8 50,00
1 a menos de 2 5 31,25
2 amenos de 3 2 12,50
3 a menos de 4 1 6,25
mais de 4 0 0,00
Total 16 100,00

Tempo Médio = 1,3 meses

* Ministério Publico Federal

6,25% 0,00%

B0 a menos de 1
001 a menos de 2
B2amenosde3
B3amenosde4
Elmais de 4
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TABELA 30

Estados selecionados *
Tempo decorrido (em meses) entre a requisi¢do do
inquérito pelo MPF* e a instauragfo pela Policia Federal

Tempo(em meses) fi %

0 a menos de 1 6 24,0
1 a menos de 2 6 24,0
2 amenos de 3 8 32,0
3 a menos de 4 3 12,0
mais de 4 2 8,0
Total 25 100,0

Tempo Médio = 2,1 meses

* Ministério Publico Federal

B0 a menos de 1
1 a menos de 2

002 amenos de 3
B3 amenos de 4
B mais de 4
*Distrito Federal Santa Catarina Para Pernambuco  Maranhéo
Tocantins Rio Grande do Norte Espirito Santo Mato Grosso  Ronddnia

Sergipe Piaui Ceara



11,79%

TABELA 31

Brasil

Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio

do BACEN e a instaura¢o do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 63 29,72
1 a menos de 2 46 21,70
2 a menos de 3 43 20,28
3 a menos de 4 25 11,79
mais de 4 35 16,51
Total 212 100,00

Tempo Médio = 2,1 meses

16,51%

E0amenos de 1
1 a menos de 2
O2amenosde3
B3 amenos de 4
E mais de 4

149



10,00%

TABELA 32

Bahia

Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio

do BACEN e a instaura¢do do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 S 50,0
1 a menos de 2 2 20,0
2 a menos de 3 1 10,0
3 a menos de 4 1 10,0
mais de 4 1 10,0
Total 10 100,0

Tempo Médio = 1,6 meses

10,00%

B0amenos de 1
01 a menos de 2
B2amenosde3
B3 amenos de 4
B mais de 4
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TABELA 33

Goiéas
Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio
do BACEN e a instauragfo do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 3 8,3
1 a menos de 2 15 41,7
2 amenos de 3 12 33,3
3 a menos de 4 5 13,9
mais de 4 1 2,8
Total 36 100,0

Tempo Médio = 2,1 meses

2,78% 8,33%

4,67%

B0 a menos de 1
B 1 a menos de 2
02 amenos de 3
E13 a menos de 4
B mais de 4
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TABELA 34

Mato Grosso do Sul
Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio
do BACEN e a instauragéo do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 56 53,8
1 a menos de 2 16 15,4
2 amenos de 3 21 20,2
3 a menos de 4 6 5,8
mais de 4 5 4.8
Total 104 100,0

Tempo Médio = 29,6 dias

4.8%

58%

B0 a menos de 1
01 a menos de 2
B2 amenos de 3
B3 amenos de 4
B mais de 4

53,8%

152
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TABELA 35

Minas Gerais
Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio
do BACEN e a instauragio do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 3 50,0
1 a menos de 2 3 50,0
2 amenos de 3 0 0,0
3 a menos de 4 0 0,0
mais de 4 0 0,0
Total 6 100,0

Tempo Médio = 1 més

B0 a menos de 1
01 a menos de 2
B2amenosde3
B3 a menos de 4
B mais de 4




TABELA 36

Parana
Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio
do BACEN e a instauragéo do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 o 62,5
1 a menos de 2 1 12,5
2 a menos de 3 2 25,0
3 a menos de 4 0 0,0
mais de 4 0 0,0
Total 8 100,0

Tempo Médio = 1,1 més

B0 a menos de 1
01 a menos de 2
B2amenosde3
B3 a menos de 4
EImais de 4
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TABELA 37

Rio Grande do Sul
Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio
do BACEN e a instaura¢io do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 2 20,0
1 a menos de 2 2 20,0
2 amenos de 3 2 20,0
3 a menos de 4 1 10,0
mais de 4 | 30,0
Total 10 100,0

Tempo Médio = 2,4 meses

20,00%

E0amenos de 1
B1 amenosde 2
O2amenosde3
E13 a menos de 4
Blmais de 4




TABELA 38

Rio de Janeiro
Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio
do BACEN e a instauragio do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 2 10,0
1 a menos de 2 2 10,0
2 amenos de 3 10 50,0
3 a menos de 4 4 20,0
mais de 4 2 10,0
Total 20 100,0

Tempo Médio = 2,6 meses

10,00%

E10 a menos de 1
1 a menos de 2
@2amenosde3
O3 amenos de 4
B mais de 4




TABELA 39

Sdo Paulo
Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio
do BACEN e a instauragio do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 3 30,0
1 a menos de 2 5 50,0
2 a menos de 3 1 10,0
3 a menos de 4 1 10,0
mais de 4 0 0,0
Total 10 100,0

Tempo Médio = 1,5 meses

10,00% 0,00%

B0 a menos de 1
001 a menos de 2
EB2amenosde3
B3 a menos de 4
B mais de 4
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TABELA 40

Estados selecionados *
Tempo decorrido (em meses) entre o Oficio
do BACEN e a data da instauragdo do IPL

Tempo(em meses) fi fr%

0 a menos de 1 14 56,0
1 a menos de 2 5 20,0
2amenos de 3 5 20,0
3 a menos de 4 1 4,0
mais de 4 0 0,0
Total 25 100,0

Tempo Médio = 1,2 meses

4,0% 0,0%

B0 a menos de 1
01 a menos de 2

B2 amenosde3
B3 a menos de 4
mais de 4
*Distn'to Federal Santa Catarina Para Permmambuco  Maranhéo
Tocantins Rio Grande do Norte Espirito Santo Mato Grosso  Rond6nia

Sergipe Piaui Ceara
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TABELA 41

Brasil
Tempo decorrido (em anos) entre a
instauracgdo e a concluso do inquérito

Tempo(em anos) fi %

0 a menos de 1 2 3,33
1 a menos de 2 14 23,33
2 amenos de 3 26 43,33
3 a menos de 4 14 23,33
mais de 4 4 6,67
Total 60 100,00

Tempo Médio = 2,5 anos

6,67% 3,33%

44,33%
B0 a menos de 1

@1 amenos de 2
E2amenosde3
03 a menos de 4
@ mais de 4




25,52%

TABELA 42

Brasil
Tempo decorrido (em anos) entre a instaura¢do
do inquérito e a Dentlincia

Tempo(em anos) fi fr%

0 a menos de 1 38 26,21
1 a menos de 2 48 33,10
2 a menos de 3 37 25562
3 a menos de 4 22 1517
Total 145 100,00

Tempo Médio = 1,8 anos

15,17%

E0amenosde 1
B1 a menos de 2
02 amenos de 3
B3 a menos de 4

160
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TABELA 43

Bahia
Tempo decorrido (em anos) entre a instaurag¢@o
do inquérito e a Denuncia

Tempo(em anos) fi %

0 a menos de 1 1 20,0
1 a menos de 2 2 40,0
2 amenos de 3 1 20,0
3 a menos de 4 1 20,0

Total 5 100,0
Tempo Médio = 1 ano e 6 meses

B0 a menos de 1
B1 amenos de 2
O2amenosde3
B3 a menos de 4




TABELA 44

Goias
Tempo decorrido (em anos) entre a instauragdo
do inquérito e a Denuncia

Tempo(em anos) fi %

0 a menos de 1 3 30,0
1 a menos de 2 2 20,0
2 a menos de 3 3 30,0
3 a menos de 4 2 20,0
Total 10 100,0

Tempo Médio = 2,2 anos

@0 a menos de 1
@1 a menos de 2
02 amenos de 3
B3 a menos de 4
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TABELA 45

Mato Grosso do Sul
Tempo decorrido (em anos) entre a instauragdo
do inquérito e a Denuncia

Tempo(em anos) fi  fr%

0 a menos de 1 12 20,0
1 a menos de 2 20 33,3
2 a menos de 3 il 28,3
3 a menos de 4 11 18,3
Total 60 100,0

Tempo Médio = 1 ano e 9 meses

18,3% 20,0%

B0amenos de 1
31 a menos de 2

B2amenosde3

@3 a menos de 4




TABELA 46

Minas Gerais
Tempo decorrido (em anos) entre a instaurago
do inquérito e a Dentincia

Tempo(em anos) fi %

0 a menos de 1 2 40,0
1 a menos de 2 2 40,0
2 a menos de 3 1 20,0
3 a menos de 4 0 0,0

Total 5 100,0
Tempo Médio =1 ano e 3 meses

B0 a menos de 1
01 a menos de 2
EH2amenosde3
E13 a menos de 4
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TABELA 47

Rio de Janeiro
Tempo decorrido (em anos) entre a instauragdo
do inquérito e a Dentincia

Tempo(em anos) fi fr%

0 a menos de 1 6 30,00
1 a menos de 2 6 30,00
2 a menos de 3 5 25,00
3 amenos de 4 3 15,00

Total 20 100,00
Tempo Médio = 1,7 anos

15,00%

E0 a menos de 1
E1 a menos de 2
O2amenosde3

B3 amenosde4




TABELA 48

Sdo Paulo
Tempo decorrido (em anos) entre a instaurag¢do
do inquérito e a Denuncia

Tempo(em anos) fi %

0 a menos de 1 6 24,0
1 a menos de 2 10 40,0
2 a menos de 3 5 20,0
3 a menos de 4 4 16,0
Total 25 100,0

Tempo Médio = 1,4 anos

E10 a menos de 1
E1 a menos de 2

DO2amenosde3

B3 amenos de 4
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*Distrito Federal
Tocantins
Sergipe

TABELA 49

Estados selecionados *
Tempo decorrido (em anos) entre a instaura¢do
do inquérito e a Denuncia

Tempo(em anos) fi fr%

0 a menos de 1 8 40,0
1 a menos de 2 6 30,0
2 a menos de 3 5 25,0
3 a menos de 4 1 50
Total 20 100,0

Tempo Médio = 1 ano e 3 meses

B0a menos de 1
01 amenos de 2
B2amenosde3
E13 a menos de 4

Santa Catarina Para Permambuco  Maranhao

Rio Grande do Norte Espirito Santo Mato Grosso  Rondénia
Piaui Ceara
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TABELA 50

Brasil
Tempo decorrido (em anos) entre o
oferecimento da dentincia e a sentenga

Tempo(em anos) fi fr%

0 a menos de 1 5 25,00
1 a menos de 2 4 20,00
2 a menos de 3 9 45,00
3 a menos de 4 2 10,00
mais de 4 0 0,00
Total 20 100,00

Tempo Médio = 1,9 anos

10,00% 0,00%

E0a menos de 1
@1 a menos de 2
02 amenosde3
B3 a menos de 4
B mais de 4

168



TABELA 51

Situagdo geral dos casos
item fi fr%
nao localizados 119 17,45
no M.P.F. 116 16,86
fase policial 169 24,78
fase judicial 202 29,62
fase de sentenca 7 11,29
Total 682 100,00
11,290%

24,78%

B ndo localizados
BnoM.P.F.

Cifase policial

D fase judicial

[ fase de sentenca

17,45%

16,86%
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TABELA 52

Casos julgados
Item fi fr%
Sentenca de arquivamento 62 80,52
Sentenc¢a de mérito 15 19,48
Total 77 100,00

B Sentenga de
arquivamento

O Sentenga de mérito
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TABELA 53

Natureza da sentenga de mérito

item fi fr%

sentenca absolutoéria 10 12,98

sentenca condenatoéria 3 3,90

sentenca mista 2 2,60

Total 15 19,48
13,33%

@ sentenga absolutéria

O sentenga condenatéria

B sentenga mista
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RELACOES

Casos julgados.............cccveveenen.n. 77.......... 11,29%
Sentencas de arquivamento.....62......... 9,09%»
Sentengas absolutas.................. 10......... 1,47%
Sentengas condenatorias........... 03......... 0,44%
Sentengas mistas....................... 02......... 0,29%
Denunciados...................c.o........ 629

Condenados............ccoeevveeenn... 19......... 3,02%
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QUADRO 2

Enquadramento juridico penal da condutas

LEI N° 7.492/86 ENQUADRAMENTO ENQUADRAMENTO
BACEN MPF
ART. 2° 000 000
ART. 3° 007 003
[ART. 4° 045 034
[ART. 5° 031 015
[ART. 6° 029 015
ART. 7° 028 011
ART. 8° 005 001
[ART. o° 005 004
ART. 10 036 010
[ART. 11 011 011
[ART. 12 000 000
ART. 13 003 001
ART. 14 000 001
ART. 15 000 001
ART. 16 042 017
ART. 17 116 054
|ART. 18 001 000
ART. 19 027 007
ART. 20 150 041
ART. 21 054 004
ART. 22 011 004
ART. 23 000 000

oBS.: 1. O MPF, principalmente no Estado do Rio de Janeiro, enquadrou um indicado
varias vezes no mesmo artigo;
2. nem todos os casos possuem enquadramento;

3. foram desprezados os enquadramentos nos artigos do Codigo Penal.



Capitulo 4

OS MECANISMOS DA SELECAO DA CRIMINALIDADE
CONTRA O SISTEMA FINANCEIRO NO BRASIL

4.1 Os mecanismos de selecio

A investigagéo empirica mostrou a extensdo da criminalidade aparente contra o
sistema financeiro. De acordo com os estudos sobre a cifra oculta, ela representa a
ponta do iceberg da criminalidade real, cuja extensdo para ser medida exige outras
técnicas de investigagdo. De qualquer forma, o estudo do processo de definigdo e
selegdo da criminalidade aparente revela a logica de funcionamento que preside
também a defini¢do e selegdo que impede a visibilidade da criminalidade real. O
processo de definigdo e selegdio corresponde figurativamente a um filtro ou funil,
através do qual, respectivamente, se obtém a separagdo de particulas sélidas de um
liquido ou a redugdo da quantidade de liquido para um recipiente. No processo de
criminalizagio alguns casos sdio separados ou excluidos, mantendo-se outros. Por que
alguns casos sdo excluidos? Por que outros permanecem? Quais os critérios que
determinam a selegdo? Este € o tema dos mecanismos da selegdo desenvolvidos pelo
labeling approach na perspectiva daqueles que sdo incluidos no controle juridico-

penal.
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DIAS ¢ ANDRADE (1984, p. 386-387) conceituam mecanismos de selegdo

como:

os operadores genéricos que imprimem sentido ao exercicio da
discricionaridade real das instancias formais de controlo e permitem explicar
as regularidades da presenga desproporcionada de membros dos estratos
mais desfavorecidos nas estatisticas oficiais da delingiiéncia, ou - como
outros autores preferem - entre os clientes das instincias formais de
controlo. Como mecanismos mais freqiientemente mencionados, avultam o
poder relativo dos sujeitos potenciais do processo formal de controlo e os
estereotipos.

Explicam que o poder relativo projeta-se de varias formas e a todos os niveis do
processo de criminalizagdo. Arrolam como mais significativas a participagdo da pessoa
em grupos de pressdo, a capacidade de influéncia na aplicagdo e execugdo da lei penal
e, por fim, a resisténcia que a pessoa estd em condigdes de oferecer ao proprio
processo. A primeira ocorre na produgio da norma penal, enquanto as duas outras
manifestam-se na investigagdo administrativa (seja policial, seja de outro orgio da
administragdo estatal) e no processo penal.

Quanto aos esteredtipos, como sistemas de representagdes que orientam as
pessoas nos processos de reagdo formal e informal, ocorrem nos dois niveis de
criminalizagdo.

No tema da criminalidade econdmica ressalta a exclusdo, que se traduz na
impunidade. No Censo Penitenciario de 1994, por exemplo, nio consta qualquer
.registro de presos cumprindo pena pela pratica de crimes contra o sistema financeiro,
sendo irrelevante o registro relativo a crimes que se incluem ou poderiam ser incluidos
na criminalidade econdmica’.

A propésito da impunidade diz BATISTA (1982, p. 80-81):

! Dentre aqueles listados como os crimes que propiciaram a prisdo com maior freqiiéncia no Brasil: corrupgio
ativa (0,04%), corrupcio passiva (0,002%); sonegagdo fiscal (0,004%); estelionato (2,15%); falsificagio
(0,29%); receptacdo (0,40%); crimes contra a saude 'pﬁblica (0,008%); falsidade ideologica (0,07%) e
contrabando e descaminho (0,006%). (BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICA, 1994, p. 62)
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Em primeiro lugar, colocar-se-ia um principio segundo o qual, em matéria
penal econbmica, textos que criem crimes de perigo ou crimes formais estdo
fadados & mais cabal ineficicia. Parece que - a exemplo do que sucede nos
delitos pré-falimentares - sO a superveniéncia de um resultado de dano tem o
conddo de identificar e trazer a debate o delito econdmico, e quase sempre
pela iniciativa do lesado ou pela repercussdo publica incontrolavel de um
prejuizo coletivo. Raramente se tera visto no Brasil um processo criminal
iniciado apenas a partir de constatagSes descobertas em inspegdes de rotina da
autoridade administrativa, em atividades sujeitas a fiscalizagio - como, por
exemplo, no sistema bancéario. Para .tais casos, a certeza de que nenhum
prejuizo advira a terceiros conjugada a interrup¢o da pratica ilicita costuma
obstar qualquer repercussdo criminal do ocorrido. Por outro lado, muitas
vezes, quando haja um lesado determinado, a composi¢do entre partes - nio
raro, com conhecimento ou mesmo interveniéncia da autoridade
administrativa - conduz ao siléncio sobre o caso. Por fim, se o lesado se dirige
a autoridade policial, pode esta, dentro de certos limites, havendo composigio
entre partes ¢ desinteresse do lesado, ja ressarcido, interromper as
investigagGes e arquivar o procedimento (chamado "investigagdo preliminar");
a legalidade dessa pratica € objeto de controvérsia. O aparelho do Estado, por
essas autoridades administrativas e policiais, cumpre com suas tarefas de
tutela do sistema econdmico e de suas expressdes sociais visiveis, e se
comporta de forma bem distinta daquela empregada em face da criminalidade
tradicional contra o patrimbnio, seguramente porque representa a
criminalidade econémica como simples disfungdo do sistema, suscetivel de
corregdo, enquanto representa a criminalidade tradicional como seguradora do
sistema, e precipitadora portanto dos mecanismos repressivos.

A investigagdo empirica revelou a presenga de um poder com capacidade de
influéncia e de resisténcia para retardar e até impedir a aplicagdo da lei penal, bem
como a existéncia de tendéncias no julgamento dos casos.

A seguir serdo descritos, com apoio nas fontes primarias ji relacionadas € em
outras fontes que serfio oportunamente indicadas, alguns dos mecanismos de selegdo
identificados na investigagio empirica, utilizados pelos agentes que fazem o controle
juridico-penal da criminalidade contra o sistema financeiro®. Tais mecanismos ou ndo
estdo previstos em lei ou se contrapSem a lei. Por isso, em geral, ndo sdo assumidos
pelos agentes e procuram ser justificados por escusas do tipo falta de recursos
financeiros € humanos.

Correspondem em outros enfoques criminoldgicos as causas de impunidade.

% As tentativas de conceituar os mecanismos de controle social no contexto latino-americano sdo muito recentes,
como recorda GABALDON (1990, p. 91).
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4.2 Os mecanismos da sele¢iio realizada pelo Banco Central

E o Banco Central que faz a selegdo majoritiria dos casos que deverdo ser
tratados como infragSes criminais contra a ordem econdmica previstas na Lei n.
7.492/86. |

A listagem da Policia Federal, relativa ao periodo de 1987 a 1995 aponta o total
de 1.089 inquéritos com base nessa Lei. O sistema informatizado poucas vezes
esclarece quem deu a noticia da infragio. Nesse total estdo incluidas as comunicagdes
feitas pelo Banco Central, diretamente a4 Policia ou através do Ministério Publico
Federal, assim como aquelas feitas pela Comissdo de Valores Mobilidrios, Receita
Federal, Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, pessoas fisicas e juridicas em geral, além dos
casos investigados por decisdo propria.

A listagem de comunicagdes feitas pelo Banco Central, obtida por meio do
préprio Banco e confirmada por registros no Ministério Pablico Federal e na Justica
Federal aponta, no periodo de 1987 a julho de 1995, o total de 682 casos. Como esses
casos, salvo erros no sistema de processamento de dados da Policia Federal e as
hipéteses em que o Ministério Pablico oferece deniincia independentemente de
inquérito®, estdo incluidos naquele total, isso significa que 62,90% das infra¢des
processadas como crimes foram selecionadas pelo Banco Central.

Comprovadamente ndo sdo reportadas todas as infra¢des criminais efetivamente
ocorridas. Todavia, a percentagem da cifra oculta é dificilmente quantificavel.

Na selegdo realizada pelo Banco Central foram identificados os seguintes

mecanismos.

? Observe-se que a listagem fornecida pela Policia Federal inclui casos de crimes contra a previdéncia social em
que apenas ¢ cominada pena prevista na Lei n. 7.492. Identificaram-se, ainda casos em que o Ministério
Piblico( recebendo a comunicagfo, ofereceu desde logo a deniincia, havendo inquérito em andamento.
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4.2.1 Falta de fiscalizag¢8o ou fiscaliza¢3o ineficiente

Estes dois mecanismos sdo responsaveis pelo reduzido nimero de infragdes
criminais detectadas e, por conseguinte, comunicadas ao Ministério Publico.
Na cartilha oficial (BACEN, 1993, p. 12), a fiscalizagdo:

- zela pela solidez das instituiges financeiras de forma a assegurar a
estabilidade do sistema financeiro nacional;

- verifica a eficacia das normas aplicaveis as instituigdes financeiras e zela
pelo seu cumprimento;

- mantém sistemas de analises e informagdes técnicas que subsidiam decisdes
da Diretoria do Banco;

- ¢ zela pelo aperfeigoamento profissional e pela preservagdo dos padrdes
éticos na agdo fiscalizadora.

O seu ambito de atuagdio no ano de 1995 (BACEN, 1996) abrangeu 3.181
instituigdes financeiras, com 24.528 dependéncias, incluindo 162 no exterior e, ainda,
operagdes de crédito rural e agro-industrial em nimero indeterminado, tarefa que exige
vistorias em propriedades e empreendimentos financiados. O niimero de instituigSes
fiscalizadas vem aumentando a cada ano, ao passo que o namero de técnicos vem
diminuindo. A média, em 1995, foi de 5,8 instituigdes para cada funcionario
fiscalizador, consideradas como tal apenas as matrizes.

A diregdo localiza-se na sede, em Brasilia. A fiscalizagdo propriamente dita,
direta ou indireta, é executada pelas DivisGes localizadas nas Delegacias do Rio de
Janeiro (DERJA), Sdo Paulo (DESPA), Belo Horizonte (DEBHO), Porto Alegre
(DEPAL), Curitiba (DECUR), Salvador (DESAL), Recife (DEREC), Fortaleza
(DEFOR), Belém (DEBEL) e Brasilia (DEBRA), por 51 equipes, constituidas por 547
fiscalizadores entre supervisores, coordenadores e inspetores. Além deles, ha o pessoal

que executa assessoramento técnico, registro € controle de processos e relatorios sobre
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as instituigOes, exames das propostas de instauragdo dgs processos administrativos,
analise das defesas e outras atividades complementares.

A fiscalizagdo direta consiste na vistoria in loco nas instituigdes para verificar o
cumprimento de normas, as operagdes realizadas, seus registros e controles. A indireta
consiste no monitoramento, por meio de sistemas computadorizados, com base nas
informagGes prestadas pelas institui¢des ao Banco Central e utilizando-se da fixagéo
prévia de parametros operacionais de desempenho. Sdo eles: o0 COSIF (Consultoria
Contabil do Sistema Financeiro), que possibilita o acesso aos dados contabeis das
instituicdes e conglomerados financeiros; o INDCON (Sistemas de Indicadores
Econdmicos ¢ Financeiros de Instituigdes sob acompanhamento e controle do Banco
Central), que permite a analise individual das instituigdes € a comparagéio de cada uma
delas com o segmento a que pertence; o SUPER (Sistema de Supervisio e Fiscalizagio
do Sistema Financeiro Nacional), que possibilita detectar instituigdes em situagdo de
anormalidade ou de risco, direcionar os trabalhos e acionar a fiscalizagdo direta.

Entretanto, o monitoramento nio tem impedido a quebra de muitas instituigdes
financeiras, pois a maior parte da estrutura de fiscalizagdo esta voltada para apurar o
cumprimento das normas, em vez de verificar a liquidez ¢ a qualidade dos ativos. Isso
ficou evidente nos episodios do Banco Econdmico e do Banco Nacional.

A partir de 1993, o Banco Econdmico jai vinha apresentando dificuldades
econdmicas, submetendo-se, por isso, a um programa de capitalizagdo em termos e
condi¢des pactuadas com o Banco Central, que terminou por nio prosperar. A partir de
dezembro de 1994, passou a utilizar a assisténcia financeira de liquidez junto ao Banco
Central. O normal ¢ que uma instituigdo financeira permanega poucos dias nesse tipo
de operagéo. No caso, porém, o Banco Econdmico além de se manter no socorro por
um periodo superior a um ano e meio, passou a contrair empréstimos em volumes cada
vez maiores, saltando de um piso da ordem de R$ 50 milhdes para quase R$ 1.700
milhdes, em agosto de 1995.

Ora, apenas no inquérito realizado depois da intervengdo é que veio a ser
verificado pelo Banco Central um grande nimero de operagdes fraudulentas que

tinham como escopo a transferéncia de recursos do Econémico para outras empresas
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do conglomerado, provocando a insolvéncia. Isso ocorreu gragas as chamadas
"operagdes triangulares” em que uma empresa A fazia empréstimo junto ao Banco
Econdmico, em seguida realizava operagdo de compra e venda com outra empresa
ligada a0 Banco, materializando a transferéncia de recursos deste para a ligadé; a
concessdo de empréstimos a terceiros sem a formalizag3o do instrumento contratual; és
remessas indevidas para agéncia no exterior (Grand Cayman); a concessdo de miituos e
valores para empresas € pessoas sem capacidade econbmica, caracterizando gestio
temeraria; as operagdes simuladas de compra e venda de iméveis etc.

Examinando-se as ocorréncias num contexto mais amplo, percebe-se que a
diregdo do fBanco Economico, de forma deliberada e organizada, promoveu a evasdo
de recursos do banco para as empresas ndo-fimanceiras do grupo e terceiros que
serviram de "laranjzi’", com a agravante de que os recursos desviados provinham da
assisténcia financeira do Banco Central, ou seja, constituiam recursos piblicos.

Em relagio aokcBanco Nacional, o Banco Central afirma ter verificado, apenas ‘
em 18 de novembro de 1995, no curso do regime de administragdo especial 7temporéxia«f-
a que se achava submetido aquele banco, que desde 1987 este operava com 652 contas
de empréstimo, registradas como créditos de curso normal, mas na verdade operagdes
de curso anormal, passiveis de compensagdo em provisio e prejuizo. As contas
prestaram-se a mostrar resultados financeiros artificiais do Banco Nacional, com a
apropriagdo indevida de juros, cujo montante, s6 no periodo de janeiro a outubro de
1995, atingiu R$ dois bilhdes. Varios dos correntistas sdo empresas falidas,
concordatarias ou extintas e seus responsaveis ignoravam o uso que estava sendo feito,
pois os extratos eram inibidos e o acesso aos dados eletrdnicos era restrito & vice-
presidéncia de contadoria, responsavel pelo fechamento contabil da instituigo e ao seu
controlador financeiro.

Voltando a fiscalizagfo direta, consta, por exemplo que, no periodo de outubro

de 1992 a setembro de 1993, foram realizadas cerca de seis mil inspeges nas

institui¢des financeiras autorizadas a funcionar, tendo sido feitas 113 comunicag¢des ao
[ NP N NI N R

Ministério Pablico (BACEN, 1993, p. 18). Em 1995, foram 4.878 inspegdes ¢ 505

comunicagdes (BACEN, 1996). Todavia, o numero elevado de inspegdes, se
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considerado o numero de fiscais, significa pouco ou quase nada no aSpecto de eficacia
¢ eficiéncia do desempenho da fiscalizagdo.

Nesse sentido, sdo reveladoras as conclusdes de auditoria determinada pela
Portaria Interministerial n. 414, de 03.08.93, assinada pelos ministros da Fazenda e da
Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria, com o objetivo de examinar,
avaliar e opinar sobre o desempenho do sistema operacional do Programa de Garantia
da Atividade Agropecuaria - PROAGRO’, desde a sua criagdo, em 11.12.73, até
30.06.93. A auditoria foi realizada no periodo de 16 de agosto a 16 de novembro de
1993, com participagéio de auditores da Secretaria de Controle Interno dos referidos
ministérios, bem como do Banco do Brasil S. A. e do Banco Central do Brasil, sob
coordenagdo da Secretaria do Tesouro Nacional, através da Coordenagiio-Geral de
Auditoria. Em grande parte do periodo (11.12.73 a 31.12.87 e 14.08.91 a 30.06.93), o
Banco Central foi o gestor do programa e por isso o 6rgdo foi especificamente
auditado. |

No que diz respeito a fiscalizagio direta exercida pelo Banco Central, o
relatorio consigna que, em 1991 e 1992, foram realizadas 375 inspegdes, tendo sido
examinadas 7.056 operagdes (de um total de 53.372 disponiveis, ou seja 13,47%) e
apontadas irregularidades em 2.268 operagdes, ou seja, em 32,14% das verificadas.
Conclui expressamente que "a fiscalizagio realizada nas operagdes de crédito rural ndo
atinge nivel representativo diante do universo de operagdes existentes, fato agravado
pelo alto indice de operagdes irregulares apurado com base nos resultados de
fiscalizagdes realizadas em 1991 e 1992" (BRASIL. Ministério Paiblico Federal.
Procuradoria-Geral da Republica, 1993, p. 141).

S6 para o ano de 1992, a auditoria apontou, de um total de 4.549 operagdes, o
seguinte nimero de irregularidades: (a) praticadas por agentes financeiros - 185

documentos indbeis ou com indicios de falsificagdo/adulteragio destinados a

* O Proagro é uma espécie de seguro que tem por objetivo exonerar o produtor rural de obrigagdes financeiras
relativas as operagdes de crédito rural cuja ligiiidagdo seja dificultada pela ocorréncia de fendmenos naturais,

__pbragas e doencas que atinjam bens, rebanhos e plantagdes. O_custeio_do programa ¢ feito com recursos

Pprovenientes de tomadores de créditos rurais ("adicional"), rendimentos financeiros sobre esses recursos, verbas
do or¢amento da Unido e outros alocados pelo Conselho Monetério Nacional. A cobertura das perdas, por sua
vez, depende da comprovagdo dos prejuizos, a cargo dos agentes financeiros, mediante laudo pericial de
atestagdio de perdas emitido por empresa de assisténcia técnica.
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comprovar aplicagdo de recursos, - sessenta laudos contendo informagdes falsas ou
inexatas; (b) praticadas pela assisténcia técnica e periciadores - 165 laudos com
informagbes falsas ou inexatas; (c) praticadas por mutuarios - 531 emissdes ou
utilizagdes de documento falso ou adulterado, - 726 aplicagSes de recursos com desvio
de finalidade (id., p. 131-135)’.

Entretanto, a auditoria ndo estranhou o fato de, entre 1988 e 1993, o Banco
Central ter solicitado ao Ministério Publico a instauragdo de inquéritos no total de
apenas "88 processos em 62 agdes independentes"®.

Todas as principais irregularidades listadas para o periodo consistiram em fatos
enquadraveis na legislagio penal, seja no Cddigo Penal ou na Lei n. 7.492, como
crimes de agdo piiblica incondicionada. Vejam-se: (a) falsificagdo de laudos periciais;
(b) comprovagdo de aplicagdo dos recursos obtidos no crédito rural para custeio das
lavouras mediante notas fiscais falsas ("frias", "calgadas" etc.); (c) escindalo da
mandioca; (d) desvio de recursos financeiros; (e) utilizagio de artificios enganosos e
documentagdo falsa; irregularidades na concessdo de crédito rural; (f) irregularidades
na concessdo do crédito rural, com prejuizos ao Proagro; e (g) uso de recibos de venda
falsos. Deveriam ser comunicadas a Policia ou ao Ministério Piiblico, pois constitui
contravengdo penal o funciondrio publico deixar de comunicar & autoridade
competente crime de agdio publica, de que teve conhecimento no exercicio da fungo,
desde que a agdo penal ndo dependa de representagdo (art. 66 da Lei de Contravengdes
Penais).

Ressaltam as irregularidades imputadas aos agentes financeiros que, no ano de
1992, corresponderam a 60,53% do total de infragdes cometidas. Foram impugnadas

pelo Banco Central, no periodo de 1988 ao primeiro semestre de 1993, 771 operages

5> De conformidade com o Codigo Penal, constituem crime: "falsificar, no todo ou em parte, documento
particular ou alterar documento particular verdadeiro" (art. 298); "omitir, em documento publico ou particular,
declaragdo que dele devia constar, ou nele inserir ou fazer inserir declarago falsa ou diversa da que devia ser
escrita, com o fim de prejudicar direito, criar obrigagio ou alterar a verdade sobre fato juridicamente relevante”
(art. 299), "obter, para si ou para outrem, vantagem ilicita, em prejuizo alheio, induzindo ou mantendo alguém
em erro, mediante artificio, ardil, ou qualquer outro meio fraudulento" (art. 171); "aplicar, em finalidade
diversa da prevista em lei ou contrato, recursos provenientes de financiamento concedido por instituigio
financeira oficial ou por institui¢io credenciada para repassa-lo" ( art. 20 da Lei n. 7.492/86).

¢ N#o sc conseguiu entender o sentido da expressdo. Certo é que, de conformidade com a investigagio empirica,
foram identificados apenas 72 casos de infragdes penais relativas ao Proagro, a maior parte delas no Estado do
Mato Grosso do Sul. Vejam-se, para tanto, as listagens do Anexo IV.
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de cobertura efetuadas, sendo 563 (73,02%) do Banco do Brasil, que é o agente
responsavel pelo maior niimero de financiamentos seguido pelo Banco do Nordeste do
Brasil, com 11,02% das impugnagdes.

As irregularidades cometidas pelo Banco do Brasil vio desde a concessdo de
crédito rural para pagamento de dividas, o descumprimento de normas e a concessio
de créditos acima do limite técnico até a omissdo de fiscalizago’.

O Banco Central chegou a instaurar processo administrativo contra o Banco do
Brasil em 25.05.92, que deixou escoar o prazo de defesa de trinta dias. Mas até o
término da auditoria néo foi dado andamento ao processo®.

A omissdo ou ineficiéncia na fiscalizagdo foram negadas pelo presidente do
Banco Central, Gustavo Loyola, em depoimento prestado ao Congresso Nacional
(1996). Todavia, os ex-Presidentes Ibrahim Eris ¢ Affonso Celso Pastore (VIEIRA,
1996) admitiram publicamente que a fiscalizagdo ¢ falha. Pastore afirmou que o ideal
seria a instituigdo cuidar da saide do sistema financeiro em vez de ficar apenas
seguindo os procedimentos formais de fiscalizagio, arrematando: "Mas isso entra

numa outra discussdo, que ¢ a independéncia do BC".

4.2.2 Demora ou auséncia na comunicagfo, forma da comunicagio

As tabelas, os quadros e graficos do capitulo anterior mostram que néo consta
qualquer comunicagio do Banco Central a respeito de crimes contra o sistema
financeiro, na forma da Lei n. 7.492, nos anos de 1986 (2° semestre) € 1987. Nos anos

de 1988, 1989 € 1990, o niimero de comunicagdes ¢ inexpressivo. Somente a partir de

7 Veja-se, por exemplo, na listagem do Mato Grosso do Sul os casos de n. 24, 34 ¢ 102.
¥ Comenta VERCOSA (1994, p. 63) que os bancos federais criaram um certo nivel de independéncia em
relagio ao governo, na medida em que este nfo consegue implementar sobre tais instituicdes a sua vontade de
forma plena, nem conhecer suas contas em toda a profundidade.

Ver mais adiante os comentarios sobres casos de processos judiciais instaurados contra mutuarios e servidores
do Banco do Brasil no desvio de finalidade na aplicagdo de financiamentos com recursos subsidiados.
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1992, o nivel de comunicagdes ultrapassa cem por ano. Em 1995, em virtude do limite
temporal imposto & pesquisa, o nimero final ndo foi levantado, mas tudo indica que
houve um aumento significativo das comunicagdes basicamente para satisfazer a
opinido publica.

Identificou-se alguns casos de indubitaveis, ou pelo menos fortes, indicios de
pratica criminal, que nio foram comunicados ao Ministério Piblico. Por exemplo, os
casos dos Bancos Goldmine e¢ Ourinvest e da Usina Santa Barbara, que serdo
analisados no item seguinte porque neles est4 identificada também a presenca de outro
mecanismo, encontram-se ainda em fase de processo administrativo. O caso da "pasta
cor-de-rosa" s6 veio ao Ministério Piblico por forga de requisi¢do dos documentos.
Uma lista de 126 infragGes criminais praticadas pelo administradores do Banco
Econdmico também s6 foi comunicada ao Ministério Piblico em face de situagdo
conjuntural. A fraude nos balangos do Banco Nacional, descoberta em 18 de novembro
1995, s6 foi comunicada ao Ministério Piblico quatro meses apos’. E a omissdo na
contabilizagdo das comissdes relativas ao desagio de 29 operagdes de conversdo
informal de divida externa feitas em 1988 pelo Banco Nacional s6 foi comunicada em
1994'°,

Em monografia apresentada na Universidade de Brasilia, técnico do Banco
Central (NEIVA, 1993, p. 38-66), embora impedido pelo sigilo bancario de fornecer os
dados concretos, analisou alguns casos em tese, baseados em fatos reais, ocorridos
entre os anos de 1979 e 1980, a seu ver danosos a sociedade brasileira, que nio
chegaram ao conhecimento do Ministério Publico. S3o eles: (a) remessa de lucros para

o exterior no montante de US$ 1,5 milhdo, por meio de artificios contabeis'’; (b)

° Por meio do Oficio PRESI 684, de 12 de margo de 1996, dirigido ao Procurador-Geral da Republica. A data
real em que 0 Banco Central tomou conhecimento das fraudes ¢ controvertida. Consta que a Procuradoria-Geral
da Republica foi informada em maio de 1994 de que diretores do Banco Nacional "praticaram operagdes
irregulares [...] no periodo de janeiro a outubro/88 (REGIONALISMO...,1996). Em outro caso, 0 empresario
Miguel Elias Haidamus, sécio-gerente da Triton Comércio e Indistria Ltda., encaminhou carta ao Banco
Central em maio de 1992, reclamando de extratos de um antigo débito com o Banco Nacional, j4 quitado, que
ainda estava contablhzado como nio liquidado. (BC..., 1996)
1% Ver n. 10 da listagem de comunicagdes & Procuradoria da Repiiblica no Rio de Janeiro (Anexo IV). Em
depoimento prestado na 10* Vara da Justica Federal em Brasilia, o Ministro da Fazenda, Pedro Malan,
Justxﬁcou a demora pelo fato de ter aguardado a conclusio do processo administrativo. (KRAUSE, 1996)

10 autor comenta que houve o repatriamento dos lucros, com base em andlise feita por funcionario em estagio
probatério que, "para tentar incentivar os colegas e sensibilizar a resistente burocracia da necessidade de a
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remessa de lucros para o exterior de capitais incentivados pelo Fundo de Investimentos
do Nordeste - FINOR e com sonegagdo de imposto de renda'?; (c) remessa de lucros
para o exterior com sonegagio parcial ou total do imposto de renda; (d) pagamentos e
remessas de divisas a titulo de assisténcia técnica e royalties, em desacordo com a lei;
(¢) ndo repatriamento de lucros por bancos brasileiros com agéncia no exterior'>; (f)
desvio de recursos do Programa de Financiamento a Produgdo para Exportagdo -
FINEX'; (g) revogagéo pelo Conselho Monetario Nacional de normas que obrigavam
o sistema financeiro a destinar créditos ds empresas privadas nacionais, contrariando
parecer técnico da fiscalizagéo.

Publicagdo oficial (BACEN, 1993, p. 17) anunciava que "instaurado o processo
administrativo e aplicadas as penalidades cabiveis, é dever do Banco Central, caso
tome conhecimento de crime definido emllei como de agdo puablica, comunicar o fato
ao Ministério Pablico, conforme preconiza a Lei n. 4.728/65".

O Banco Central admitia publicamente que s6 comunicava os fatos tipicos
desde que instaurado processo administrativo'” e aplicadas as sangdes administrativas.
Esse requisito ndo esti na Lei n. 4.728/65, nem na Lei n. 7.492/86, mas ¢ aceito por
outras institui¢des administrativas como, por exemplo, o Tribunal de Contas da Unifo.

E justificado comumente pelo principio da presungdo da inocéncia e, no caso do Banco

Fiscalizagdo do BC abandonar sua cultura de 'alheamento’ em relagio aos ilicitos fiscais ¢ cambiais” (p. 40)
demonstrou ter reembolsado a nagdo com o equivalente a 283 anos de seus salarios mensais brutos. Acrescenta
que, algum tempo depois, o funcionario tomou conhecimento de que a remessa foi novamente autorizada com
base em outro parecer. Ao questionar os fundamentos, foi transferido para outro setor.

'2 Sobre este caso, o autor (p. 47) comenta que a andlise do processo se arrastou durante treze anos e foi
arquivado sem quaisquer comprovantes de que tenha havido o repatriamento das divisas ilegalmente remetidas.
13 O autor anota (op. cit, p. 61), indicando data e hora, que o chefe da Divisdo de Fiscalizagio comunicou aos
subordinados que "a fiscalizagdo dos bancos brasileiros no exterior passava a ser assunto morto, porque para a
chefia, aqueles bancos seriam intocaveis e deveriam ficar com todos os lucros 14 fora, sem qualquer intervengio
do BACEN".

'* O autor (op. cit., p. 61-66) admite que alguns casos foram comunicados ao Ministério Pablico, mas observa
que foram poucos, porque ndo se promoveu a investigagio de todos os pagamentos do FINEX, e também que
houve excessiva demora na comunicagio!

'* O Manual de Normas e Instrugdes do Banco Central - MNI reza que o processo administrativo ¢ instaurado
por descumprimento a disposigdo legal ou regulamentar, mediante auto de infragdo (lavrado quando houver
flagrante da prética da infracfo) ou intimagfo. A decisdo ¢ proferida pelo diretor. Se concluir pela aplicagio da
pena de cassagdo da autorizagio de funcionamento, a efetiva imposi¢do depende do Conselho Monetario
Nacional. A decisdo que deixar de aplicar penalidade deveré ser objeto de revisdo necessaria pelo Consclho de
Recursos do Sistema Financeiro Nacional, a quem cabe também o julgamento de recursos de decisdo
condenatéria. No 4mbito do Banco Central o processo deve concluir-se no prazo de doze meses, prorrogivel por
idéntico periodo, por meio de despacho motivado.
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Central, também pelo sigilo bancério, mas € certo que os cuidados sdo multiplicados,
como num determinado caso em que estavam envolvidas "grandes institui¢des € nomes
poderosos do mundo econémico e financeiro do Pais". (NEIVA, 1993, p. 62)
Contraditoriamente, estes cuidados desaparecem quando se trata da criminalidade
convencional. A orientagdo ¢é criticivel porque o condicionamento ao prévio
esgotamento da instincia administrativa retira do Ministério Piblico a atribuigio
exclusiva, que € sua, pelo menos do ponto de vista legal, de avaliar se uma conduta é
tipica e ilicita, para levé-la a julgamento pelo Judiciério.

Por outro lado, a morosidade do processo na maior parte das vezes inviabiliza a
propria comunicagdo, pela ocorréncia da prescrigio da agdo penal em abstrato, ou
prejudica irremediavelmente a investigagio policial e judicial, pelo desaparecimento
ou esvanecimento das provas. A demora na comunicagdo é particularmente maior
quando envolve instituigdes grandes'®.

Os dados coletados indicam o tempo médio de dois anos e dois meses'’ entre a
época dos fatos e a comunicagdo ao Ministério Publico.

O prazo poderia ser considerado razoavel se, ao fim, o Ministério Puablico
Federal pudesse dispensar a instaurag@o de inquérito policial, nos termos do art. 39, §
5° do Cédigo de Processo Penal. Todavia, na maior parte dos casos, isso nio acontece,
€ a Policia Federal gasta em média dois anos e cinco meses para concluir a sua
investigagio'®.

Felizmente a orientagdo antes mencionada, que ja sofrera uma modificagdo por
meio do Voto BCB n. 355/94 - A, de 10.08.94, foi cancelada pelo Voto BCB n.
124/935, aprovado pela Diretoria em 5.04.95, que se transcreve por inteiro, em face da

ruptura que estabelece com a tradigdo:

Senhores Diretores,

'S No caso do Banco Econdmico, fatos tipificados como crime ou irregularidades graves vinham sendo
detectados desde 1989. Foram localizadas apenas trés comunica¢des ao Ministério Pablico, em 1988, 1993 e
1994, conforme listagens da PR/AL ¢ PR/BA. Em 1996, no espago de um més, foram encaminhadas duas
comunicagdes apontando um total de 182 operagdes de transferéncia de recursos para empresas coligadas,
realizadas de 1987 a 1995. Nio se esperou mais o término de qualquer processo administrativo.

'7 Ver segdo 4 do capitulo 3.

'8 Ver segio 4 do capitulo 3.
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A obrigatoriedade desta Autarquia de comunicar ao Ministério Publico a
ocorréncia de crime definido em lei como de agfio publica decorre da lei de
Contravengdes Penais, do Codigo Penal, da Lei n° 4.728/65, da Lei n°
7.492/86, dentre outras, estando inclusive inserida na Resolugéo n° 1.065/85,
do Conseltho Monetario Nacional.

2. Por conseguinte, quando, no exercicio de suas atribuigdes legais e
regulamentares, esta Instituigio verifica a pratica de crime, com instauragio
de processo administrativo ou ndo, ha prévia audiéncia dos componentes
juridicos regionais, algando-se, a seguir, a matéria a4 Sede, onde novo exame
dos fatos se processa na Procuradoria-Geral. S6 entdio é que o Presidente
desta Casa, ou quem detiver expressa competéncia, oficia a0 Ministério
Publico.

3. Verifica-se, portanto, excessiva tramitagio de documentos, implicando
reexames desnecessarios, perda de agilidade, eficiéncia e eficicia, além de
evidenciar processo decisorio centralizado, em contradi¢io com os principios
de descentralizagdo norteadores da agdo administrativa desta Entidade.

4. Em se tratando de obrigatoriedade legal, e considerando que ilicitos
dessa natureza, via de regra, sdo apurados e examinados no ambito das
Unidades Regionais (REFIS e REJUR), entendo que também a
concretizagdo da medida poderia ser incluida no rol decisério dos Delegados
Regionais.

5. Outro ponto a considerar, ndo menos importante, refere-se a
recomendagdo deste Colegiado, de 10.08.84, divulgada pelo expediente
SECRE/SUCON-94/3/182 - Circ., de 29.09.94, de "que as comunicages ao
Ministério Publico devem aguardar a conclusdo do respectivo processo
administrativo, salvo se houver risco de prescrigdo (Registro BCB n°
355/94-4)".

6. A melhor exegese dos comandos normativos que tratam da comunicagio
ao Ministério Piblico, na verdade, orienta o destinatario a promover a
noticia no momento em que verificada a ocorréncia de crime, sendo forgoso
o reconhecimento, pois, que tal intelecgdo podera acontecer, nas hipoteses
em que também ha instauragio de processo administrativo, em qualquer fase
processual.

7. Nessas condigdes, proponho ao Colegiado:

a) cancelamento da orientagio objeto do Registro BCB n° 355/94, desta
Diretoria;

b) delegagio de competéncia aos Delegados Regionais para
comunicagdo de ilicitos penais ao Ministério Piiblico, a ser efetivada no curso
de qualquer fase processual, ou independentemente da existéncia de processo
administrativo, desde que claramente caracterizados os fatos delituosos, com
prévia manifestagio do componente juridico local.

8. Observo, por fim, que a competéncia ora delegada ndo podera ser
subdelegada, e que os casos omissos deverdo ser submetidos a DIFIS.

Quanto a forma, o mecanismo de selegdo consiste na omissdo do Banco Central

em transmitir a0 Ministério Piblico todos os elementos de fato capazes de subsidiar
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deniincia imediata ou de direcionar satisfatoria investigagdo prévia, seja no ambito do
proprio Ministério Pablico, seja como é mais comum, no 4mbito da Policia.

Para NEIVA (1993, p. 63) as comunicagdes sdo genéricas e devem sé-lo "para
ndo expor, individual e pessoalmente, cada um dos seus funcionarios", criticando um
caso especifico em que copia integral do processo interno do Banco Central foi
enviada ao Ministério Pablico, "de forma que os técnicos responsdveis pela
constatagdo das irregularidades ficassem, individualmente, expostos a eventuais
represalias das poderosas instituigdes, empresas e pessoas denunciadas". A afirmagéo,
embora questiondvel, comprova o fato de que o Banco Central néo transmite tudo o
que sabe ao Ministério Publico.

Mais uma vez os Bancos Econémico e Nacional servem de exemplo. A respeito
do encaminhamento de noticia-crime contra os dirigentes do Banco Econdmico,
noticiou-se que "desta vez, a denuncia serd acompanhada de provas documentais,
como contratos e recibos, para garantir rapidez ao processo” porque a "orientagio é
entregar tudo o mais 'mastigado’ possivel’ (BANCO CENTRAL retine...,1996).
Contudo, na mesma época, o Procurador da Republica no Rio de Janeiro, Artur
Gueiros, esforgava-se em obter do Banco Central o relatério final da comissdo que
detectara fraude contdbil no ano de 1988 no Banco Nacional (A VIA
CRUCIS...,1996).

4.2.3 Negociagdo com o infrator

A negociagdo ou acordo entre o Banco Central e o infrator constitui mecanismo
de selegdo que bloqueia a comunicagio do fato a Policia ou ao Ministério Publico. E
um mecanismo informal, cuja legalidade foi posta em diivida, pelo menos em duas
oportunidades.
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Na edigdo dominical do Jornal do Brasil, em 9 de fevereiro de 1992, a chamada
de capa era para uma reportagem sobre o escindalo no mercado de cambio. O tema
dominou as manchetes durante toda a semana.

Na rotina de acompanhamento e fiscalizagio das operagdes de cambio, agentes
do Banco Central, ap6s perceberem um crescimento atipico no volume dos negécios,
no més de julho de 1991, desencadearam investigagdo especifica. Verificaram entdo
que 64,2% das operagdes naquele més haviam sido realizadas pelo Banco Goldmine,
do Rio de Janeiro, em volume desproporcional a sua prépria média histérica. A
segunda instituigdo na lista realizara apenas 2,9%. A anilise dessas operagdes mostrou
que o Goldmine e também o Ourinvest compravam moeda estrangeira no segmento de
taxa livre (mais conhecido como délar comercial) e a vendiam no segmento de taxa
flutuante'®. Essas operagdes de troca de moedas estrangeiras, chamadas no jargio
cambial de operagbes de arbitragem, foram realizadas de acordo com a lei, se
consideradas do ponto de vista isolado de cada segmento de mercado. No conjunto,
porém, houve a contaminagio das posigSes de cdmbio, indesejavel para os objetivos da
politica cambial.

As operagdes de arbitragem sdo permitidas para: (a) prover a posigdo de cambio
da instituigio de moeda estrangeira que esteja sendo demandada por clientes em

operagdes de cimbio de natureza comercial ou financeira; (b) gerenciar a posigdo de

1A Resolugdo n. 1.690, de 18.03.90, instituiu o segmento de taxas livres em substituicio a0 mercado de taxas
administradas, ou seja, a taxa de cAmbio oficial passou a ser determinada liviemente pelo mercado. O Banco
Central passou a atuar de duas formas: como qualquer banco, comprando ¢ vendendo moedas para a formagéo
de reservas internacionais; como autoridade monetaria, intervindo para evitar variagdes bruscas do mercado.

Esse segmento abriga todo o fluxo do comércio exterior e a regulamentagiio procura controlar transferéncias
indevidas de recursos para o exterior ¢ a cobranga das divisas, especialmente o produto das exportacdes
brasileiras, a fim de atender as necessidades dos agentes econdmicos e do governo.

A Resolugdo n. 1.690 determina que os estabelecimentos bancérios autorizados a operar com cimbio deverdo
apurar sua posigdo, consideradas globalmente todas as moedas, nas diversas dependéncias situadas no pais.
Impde outrossim que a conversdo de outras moedas ao délar americano deverd ser feita nas paridades
divulgadas pelo Banco Central, observando a paridade de venda ou de compra (art. 2°). A contratagio de
operagBes de cimbio a taxas que possam configurar evasdo cambial, sonegagdo fiscal ou de qualquer modo
ocasionarem dano ao patrimdnio piblico estardo sujeitas a sangdes (art. 7°).

O segmento de taxas flutuantes foi instituido pela Resolugdo n. 1.552, de 22.12.88, para abrigar as operagles
nas quais o Banco Central ndo tem condigBes de exercer controle adequado (exportagdo de ouro, j6ias e pedras
preciosas), quando ainda vigorava o regime de taxas administradas no mercado oficial. A Resolugio permite
que as institui¢des credenciadas acumulem posigSes de cmbio, sem limite, mas devem registrar as operages
de taxas flutuantes em posicfo apartada daquelas processadas no segmento de taxas administradas. A posi¢io
comprada pode ser repassada, contra cruzados, a instituigSes no exterior, com as quais poderdo igualmente ser
efetuadas arbitragens.
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cambio em fungdo da variagdo das cotagdes das moedas no mercado internacional, no
sentido de prevenir eventuais riscos de concentragdo de posi¢do em determinadas
moedas (Circular n. 2.171). As operagdes dos Bancos Goldmine e¢ Ourinvest, no
entanto, ndo atendiam a esses objetivos. E que o banco brasileiro comprava, por
exemplo, por US$ 1,000.00, uma quantidade X de moedas estrangeiras, no mercado de
taxas livres. Depois vendia essa mesma quantidade para a mesma entidade de quem
comprara, recebendo US$ 900.00. Contabilizava um prejuizo de US$ 100.00. No
mesmo dia, comprava com US$ 900.00, no mercado de délar-turismo, uma quantidade
X de moedas estrangeiras e as vendia por US$ 1,000.00 para a mesma entidade
estrangeira, a qual permanecia com posig¢io inalterada, porque contabilizava prejuizo
1déntico ao lucro anteriormente auferido. No entanto, o banco nacional obtinha um
acréscimo de US$ 100.00 na sua posigdo de ddlar-turismo, auferindo um lucro em
cruzeiros relativo ao agio entre o ddlar comercial € o de turismo.

As operagGes consistiam, pois, na troca com entidades no exterior de moedas
estrangeiras contra as suas posi¢des de cdmbio registradas no segmento de taxas livres,
com prejuizo para o bancd brasileiro €, simultaneamente operagdes com 0s mesmos
parceiros no segmento de taxas flutuantes, com lucro. Assim, as suas posi¢des em
ddlar flutuante eram aditadas do valor correspondente aos lucros obtidos. Os Bancos
Goldmine e Ourinvest tiveram alterada a qualidade de suas reservas, com diminuigio
da posi¢do de cambio livre, de cotagdo mais baixa, ¢ aumento da posi¢do do cambio
flutuante, com maior grau de liberdade para negociar ou enviar para fora do pais e,
além disso, com cotag@o mais alta.

Teoricamente o pais teve reduzidas as disponibilidades de recursos no mercado
de taxas livres, podendo prejudicar o atendimento da demanda dos agentes econdmicos
e do governo. Por outro angulo, ainda que ndo tenha havido evasdo de divisas, a
contaminagdo dos mercados provoca expansdo monetaria indevida. Tais operagdes, se
realizadas em grande escala, podem aumentar a base monetiria, com repercussdes
inflacionarias.

Verificada a inconveniéncia de tais arbitragens, ¢ visando a dar eficicia

imediata as medidas tendentes & manten¢a da estabilidade do sensivel mercado de
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cambio, optou o Banco Central por determinar que fossem elas revertidas de forma a
neutralizar seus efeitos, independentemente da apuragio em procedimento
administrativo em que as penalidades previstas em lei, para 0 caso concreto, s3o
irrelevantes.

Como o Goldmine procurasse retardar a reversdo das operagdes, foram sustadas
as operagdes de mesa (arbitragem ouro) daquele banco com a autarquia e interrompido
o curso de qualquer pleito de seu interesse. O Banco Central chegou a alertar sobre a
possibilidade de revogar a autorizagdo para operar em cdmbio, que é concedida em
carater precario. O Goldmine recorreu a Justi¢a, mas néo obtendo liminar, acabou por
submeter-se as exigéncias do Banco Central.

Documentos revelam que foram realizadas diversas reunides, inclusive das
Diretorias da Fiscalizagio (DIFIS) ¢ da Area Externa (DIREX). Também foram
realizadas reunies de Departamento, sempre com a presenga ndo s6 do Departamento
de Cambio (DECAM), como coordenador dos trabalhos, mas também dos
departamentos Juridico (DEJUR), de Fiscalizagdo (DEFIS) e de Operagdes das
Reservas Internacionais (DEPIN). Foram lavrados diversos aide-mémoires. Em
5.12.91, foi lavrada a ata da reunido final, pela qual o Banco Goldmine se
comprometeu a reverter o lucro liquido obtido nas operagGes irregulares, abatidas as
comissdes dos bancos estrangeiros e as despesas com o imposto de renda, entre outras.
Parte mediante compensagdo cambial em ouro, € o restante, no montante de Cr$ 1,36
bilhdo, a valores de 30.11.91 equivalente a US$ 1,618,277.00 & taxa de cambio
prevalecente para a mesma data, em 13 parcelas, corrigidas pela taxa referencial.

A pendéncia com o Ourinvest teve solu¢do semelhante. O repasse total dos
lucros foi feito por compensagdo em ouro nos dias 28 € 31.10.91.

Em 14 de fevereiro de 1992, o Presidente Francisco Gros informou ao
Secretario de Policia Federal que havia oficiado a Secretaria da Receita Federal, para
que aquele orgéo pudesse adotar as providéncias eventualmente cabiveis em sua esfera
de competéncia, "sem prejuizo do normal andamento do processo administrativo e do

prosseguimento das apuragdes que ora se encontram em curso neste Banco Central,
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inclusive com vistas a oficiar-se o Ministério Publico, se assim as conclusdes o
determinarem".

Os processos administrativos encontram-se no Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional, para aprecia¢io de recursos®, ndo tendo sido acionado
em nenhum momento o Ministério Publico Federal.

No auge do noticidrio de imprensa, em 11 de fevereiro de 1992, o entdo
Procurador-Geral da Republica Aristides Junqueira Alvarenga, recebeu carta apdcrifa,
acompanhada de copia de pegas de procedimento em curso na Delegacia de Sio Paulo,
afirmando que a Usina Santa Barbara S.A., juntamente com outra empresa do
conglomerado (Usina Costa Pinto S.A. - Agicar e Alcool), também cometera infragdo
cambial de natureza administrativa ¢ penal. Entretanto, as autoridades do
Departamento de Cambio, em Brasilia, nominadas expressamente na carta, apos
tomarem conhecimento dos fatos por meio dos relatérios de fiscalizagdo, teriam
orientado os responsaveis a fazer acordos, ao invés de instaurar procedimentos
administrativos para imposi¢do das penalidades cabiveis. Essa orientago teria sido
recompensada com quantias em doélares, negociadas no recinto do préprio
Departamento.

A demincia an6nima foi apensada ao procedimento referente aos acordos
realizados com os Bancos Goldmine e Ourinvest, nio tendo sido objeto de qualquer
investigagdo pelo Ministério Piblico Federal até 1995. A carta insinua a pratica de
infragGes penais contra o mercado cambial, na época totalmente regulado pelo
governo, e contra a administragdo publica, sugerindo corrup¢do ou, pelo menos,
prevaricagao.

O fato deu-se da seguinte forma. A Usina Santa Barbara contratou, através de
Louis Dreyfus Sugar Company Inc., a exportagdo de 24.887,5 t/m de agficar refinado
granulado para a International Trade Development Co. Ltd. - INTERDEVCO, com
sede em Londres. O prego de US$ 198.41 t/m convencionado entre exportador e
importador, inobstante ter sido aceito pelo Ministério da Indiistria ¢ Comércio e pelo

Instituto do Agticar e do Alcool, foi recusado pela Carteira de Comércio Exterior do

% Oficio do Secretario-Executivo do Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional, de 2.01.96.
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Banco do Brasil-CACEX, que determinou o valor de US$ 252.00 t/m. Combinaram
entdo exportador ¢ importador realizar a operagdo de cimbio no valor fixado pela
Cacex, sem prejuizo de medidas legais para posterior remessa ao importador da
diferenga entre preco pactuado e aquele exigido pela autoridade cambial. Foi feito o
embarque, a0 amparo de uma carta de crédito aberta pelo importador junto a um banco
londrino, ¢ a mercadoria foi efetivamente recebida por ele e até revendida. Entretanto,
este ordenou ao banqueiro que ndo honrasse a carta de crédito, passando a exigir do
exportador a pronta liquidagdo da diferenga do prego, sob a alegagdo de que existiam
discrepéncias nos embarques.

Foram realizados quatro contratos de cimbio, no valor global de USS$
6,294,750.00: dois com o Banco Francés e Brasileiro, em 19.12.88 ¢ 8.02.89; dois com
o Planibanc, em 20.01.89 e 21.02.89. Em face da recusa de pagamento, os bancos
transferiram os contratos para a posi¢do especial.

A Delegacia de Sdo Paulo, considerando: (a) o expressivo valor das exportagdes
pendentes de pagamento, comparativamente ao volume de exportagdes da empresa; (b)
as controvertidas condi¢des em que a transagdo comercial fora efetuada; (c) a negativa
da Cacex em aprovar o preco pactuado pelas partes; e (d) a remessa direta de
documentos pelo exportador ao importador; determinou, em 4.09.89, a reversdo dos
contratos a posi¢do normal e o encaminhamento do caso ao Departamento de Cambio,
com a sugestdo de: (a) condicionar as exportagdes futuras a emissio de guias de
exportagdo amparadas em contratos para liquidagéo sob a modalidade de pagamento
antecipado; (b) instaurar procedimento administrativo contra a Usina Santa Barbara
por sonegagdo voluntaria de divisas, nos termos do Decreto n. 23.258, de 19.10.33.

O Departamento de Cambio, apéds reunido com representantes do Planibanc,
manifestou-se contrariamente ao cancelamento dos contratos de cambio por eles
requerido, mas favordvel a transferéncia para a posigdo especial, enquanto observado
efetivo empenho do exportador em concretizar a entrada de divisas. De outra parte, foi
acolhida a sugestdo da Delegacia de Sdo Paulo no sentido de solicitar & Cacex s6
fossem emitidas guias na modalidade de pagamento antecipado, depois de confirmada

a liquidagdo da operagdo de cambio, relativamente a todas as exportagdes brasileiras
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que tivessem como compradores a Interdevco e a Louis Dreyfus. Nessa instincia,
surgiram informagdes relevantes de que a Louis Dreyfus é controladora da primeira e
de duas empresas brasileiras (Comércio ¢ Indistria Brasileira S.A. - COINBRA ¢ a
FRUTROPIC S.A)), bem como sobre a falta de ingresso de divisas em diversas
operagdes de exportagdo da Centralsul, quitadas no exterior, que contaram com sua
intermediagdo.

Seguiram-se novas reunides, desta vez com representantes da Louis Dreyfus,
Interdevco e¢ Coimbra, que propunham a imediata suspensdo da exigéncia de
pagamento antecipado, mediante o depdsito em conta especial a disposi¢do do Banco
Central, no valor de US$ 4 milhGes, que ndo seria objeto de liquidagdo dos contratos
de cdmbio questionados até que fosse conhecido o resultado da arbitragem em curso na
Associagdo dos Refinadores de Agticar de Londres. A proposta foi aceita, em 22.06.90,
considerando: (a) a aprovagdo informal dos departamentos de Operagdes das Reservas
Internacionais e Juridico; (b) ndo haver, em principio, outra alternativa que
possibilitasse de imediato a recomposigdo, ainda que parcial, do caixa em moeda
estrangeira do Pais; (c¢) competir a0 Banco Central, sem descurar da defesa das receitas
cambiais, encontrar alternativas que possibilitem a empresas nacionais condigdes
satisfatorias para suas operagdes de comércio exterior; (d) verificados novos fatos, a
possibilidade de voltar a adotar restrigdes para as operagdes de comércio exterior do
Grupo Dreyfus.

Levando em conta as informagdes conhecidas, ndo se configurou a pratica de
crime cambial. Os fatos ndo se enquadram em qualquer dos dois tipos penais definidos
na Lei n.7.492 (artigos 21 e 22) que visam a tutela do mercado cambial.

Todavia, tanto este episdio como o outro anteriormente descrito comprovam
que efetivamente os funcionarios graduados do Banco Central agem com alto grau de
discricionariedade, justificando as solugdes adotadas como as tunicas possiveis para
evitar prejuizos ao sistema financeiro ou ao mercado cambial. A solugdo aplicada para

as quebras do Econdmico e do Nacional®' repete 0 mesmo raciocinio tantas vezes ja

*! Segundo informativo oficial (BACEN, 1995), "o fantasma de uma crise bancaria no Brasil & hoje a principal
preocupacdo da equipe econdmica". O Presidente do Banco, Gustavo Loyola, em depoimento prestado no
Senado Federal em 5.03.96, para justificar o Programa de Estimulo a4 Reestruturacfo e ao Fortalecimento do
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utilizado na histérias das faléncias de instituigSes financeiras: o Tesouro paga a conta
para impedir a perda total da credibilidade no sistema financeiro, isto ¢, a quebradeira
geral.

Nesse aspecto, € oportuno transcrever trecho de parecer do Deputado Amaral
Netto, como relator da Comissdo de Economia, Indistria e Comércio, que aprovou o
Projeto de Lei n. 273/83:

Discordamos [...] no tocante ao peso aparentemente exclusivo que da a
auséncia de legislagdo especifica, como causa de tantos crimes financeiros.
Cremos, na verdade, que as autoridades econdmicas de inimeros governos e
0 proprio meio empresarial também possuem parcela relevante de culpa, ao
aceitarem sem contestag3o, o mito de que a comogdo causada pela quebra de
uma instituigio financeira ¢ muito maior do que o custo dos recursos
publicos destinados a cobertura dos "rombos" deixados por administradores
inescrupulosos ou inexperientes.

Provavelmente, em nenhum outro setor da criminalidade ha tanta boa vontade
dos agentes estatais de buscar solugdes negociadas e alternativas menos trauméaticas
para os infratores, invocando-se o interesse ptiblico®>.

Todos esses mecanismos estdo intimamente ligados & questio da autonomia e
independéncia do Banco Central.

Essa discussdo, ainda em aberto, j& se apresentou no momento da criagdo
legislativa do sistema financeiro nacional, como lembra CAMPOS (1994, p. 669-772)

em seu relato autobiografico:

Para assegurar a independéncia desse Sistema Financeiro, havia alguns
dispositivos: (a) O governo ndo teria maioria automatica no CMN, pois dos

Sistema Financeiro Nacional - PROER, declarou que "o governo nio pode pagar para ver" a quebra do sistema
bancdrio financeiro. "Uma crise bancéria [...] pode levar ao caos econfmico, e leva, certamente a uma queda do
produto interno bruto, leva ao desemprego, a recessdo, a dezenas e dezenas de experiéncias histéricas, inclusive
no Brasil, as experiéncias [...] de crise de encilhamento no Segundo Reinado etc. “E preferivel, pois, dar
assisténcia financeira aos bancos, mesmo que eles tenham provocado a situagiio de risco. (BACEN, 1995 ¢
BRASIL. Senado Federal, 1996, p. 9)

% MELO (1987, p. 249) refere que as demandas oriundas de ilicitos penais especiais (cujo protétipo para ele
sdo os crimes econémicos) vio aos Tribunais de Justi¢a com reduzida freqiiéncia, relativamente ao volume total
das demandas, pois "a composicio do conflito na esfera administrativa é o caminho mais utilizado. Em geral
sdo os casos comuns que vio a julgamento, recebendo nos Tribunais tratamento esteriotipado.”.
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nove membros votantes, apenas trés - o ministro da Fazenda e os presidentes
do Banco do Brasil e do BNDE - seriam demissiveis ad nutum; os outros
seis teriam mandatos de sete anos, sendo designados pelo presidente da
Republica, dentre brasileiros de ilibada reputagio e notoéria capacidade em
assuntos economico-financeiros; (b) Os conselheiros teriam de ser aprovados
pelo Senado Federal; e (c) A diretoria do Banco Central, composta pelo
presidente e trés diretores, seria eleita pelo proprio Conselho dentre os seus
membros.

Poderiam participar das reunides do Conselho, sem direito a voto (a nfio ser
quando substitutos eventuais do ministro da Fazenda), o ministro da
Industria € Comércio e o ministro para Assuntos de Planejamento.

O tnico ministro com direito a voto seria 0 da Fazenda, que ¢ por dever
funcional um ministro "poupador". [...]

No Brasil, ha leis que "pegam" e leis "que ndo pegam". A que criou o
Banco Central ndo pegou. E que o Banco Central, criado independente,
tornou-se depois subserviente. De austero xerife passou a devasso emissor.

Como ficou dito, em seu formato original, o BACEN podia se defender da
faria emissionista pela independéncia assegurada aos seus diretores através
de mandatos fixos, que constituem alids praxe internacional. Esse sonho
institucional durou pouco. {...]

O instituto dos mandatos fixos s6 foi formalmente revogado no comego do
governo Geisel, pela Lei n° 6.045, de maio de 1974, proposta pelo ministro
Mirio Henrique Simonsen. Este argiifa que os mandatos haviam perdido
vigéncia apés o Ato Institucional n° 5. Assim, sua revogagio de jure
meramente reconhecia uma situagdo de facto. Mais tarde, em 1983, o
ministro Delfim Netto reformaria e ampliaria o Conselho Monetario
Nacional, que passou a contar com 24 membros, sem mandato fixo.

3 bem demonstra como a falta de

O episédio Coroa-Brastel, em 198
independéncia afeta o trabalho de fiscalizago. Os exemplos recentes do Banespa, dos
Bancos Econémico ¢ Nacional atestam o mesmo. Na opinido de VERCOSA (1994, p.
58), embora a legislagdo seja bastante clara a respeito da subordinagdo dos bancos

publicos, principalmente os estaduais, e de todas as instituigdes particulares, a

2 Veja-se o relato em ASSIS (1984, p. 47-115). Segundo o jornalista, o diretor da 4rea de Mercado de Capitais
do Banco Central, & época, Hermann Wagner Wey, suspendeu por trés meses a fiscalizagdo na Financeira
Coroa, no inicio de 1982, e a partir dai o chefe do Departamento de Fiscalizagdo da mesma area, Deli Borges,
impediu os fiscais do banco de fazerem até mesmo a inspegdo anual de rotina, embora os proprios balangos
revelassem indicios de emissdo de letras "frias". No mesmo sentido, o Senador Eduardo Suplicy (BRASIL,
Senado Federal, 1996, p. 59): "[...] ouvi um depoimento de um ex-responsavel pela fiscalizagdo [...], que me
disse como o Banco Central, [...] sempre fiscalizou ¢ detectou irregularidades. Mas, na hora de chegar as
autoridades superiores, a diregdo do Banco Central, procurava-se uma solugdo politica [...]. As irregularidades
no Banco Economico,[...] ocorriam desde 1979 e 1980 [...] Também ocorriam irregularidades, por exemplo, no
Banco Hércules. J4 em 1979 e 1980, o inspetor pegou as irregularidades, fez o relatério sobre os procedimentos
do Sr. Tasso Assuncdo, recentemente detido, ¢ deixou para o Diretor de Fiscalizagdo uma carta, informando
que o Diretor entdio havia solicitado que deixasse de fiscalizar adequadamente.”



197

fiscalizagdo do Banco Central, e existam instrumentos juridicos poderosos para a
submissdo for¢ada dessas empresas ao controle daquele, "tem havido a preponderancia
de interesses politicos sobre os técnicos". Para Paulo Nogueira Batista
(ECONOMISTAS...,1996), houve omissio do Banco Central na investigagio das
fraudes do Banco Nacional por causa da "falta de autonomia da institui¢do diante de
interesses privados", que s6 pode ser resolvida com a sua reestruturagio™.

Por isso, na discussdo sobre a regulamentagio do art. 192 da Constituicio
Federal, técnicos do Banco Central (BARROZO NETTO, 1993, p. 127-128)
propugnam seja definido como instituigdo:

independente, com autonomia decisoria administrativa e financeira,
determinando: mandatos fixos e escalonados de seu corpo dirigente,
limitagdes ao Governo na escolha e demissdo desses administradores, bem
como a formulagdo da politica monetaria pelo Banco Central, sem
interferéncia dos poderes executivo e legislativo.

Esta independéncia néo significaria auséncia de controle da sociedade sobre
o Banco Central, uma vez que o0 mesmo poderia prestar contas diretamente a
sociedade, através de seus relatorios periddicos, a exemplo da Alemanha e
Suica, ou ao Congresso e/ou Presidente da Republica, como fazem,
respectivamente Estados Unidos e Chile.

A discussdo sobre a independéncia e autonomia tem grande relevincia para o
controle juridico-penal da criminalidade econdmica, pois, de acordo como o marco
tedrico que serve de referéncia a presente analise, pressdes explicitas e implicitas
podem conduzir & ineficiéncia ou & omissdo de fiscalizagio, resultando em exclusdo ou

selegdo dirigida dos individuos a serem rotulados como criminosos.

** A propésito veja-se em NEIVA (1993, p. 32) as criticas A cultura organizacional "pro-SFN privado" vigente
no Banco Central, bem como as revelagdes sobre as doagdes legais 4 campanha presidencial de 1994, conforme
registros no Tribunal Superior Eleitoral. O Presidente Fernando Henrique Cardoso declarou ter recebido R$
32,2 milhdes em doagles de empresas. Desse total, 38 instituiges financeiras deram 20,3%. Nessa lista
encontram-se varios bancos relacionados no Anexo III, cujos administradores sdo apontados como agentes de
crimes contra o sistema financeiro nacional. Entre eles: Banco de Crédito Nacional S/A, Unibanco S/A, Banco
Nacional S/A, Banco Pontual S/A, Banco Econdémico S/A, Banco Itamarati S/A. (FOLHA..., 1995)
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4.3 Os mecanismos da selecfio realizada pela Policia

A pesquisa confirmou a hipétese de que a Policia raramente age de oficio na
apurago dos crimes contra o sistema financeiro, mas, t30 logo provocada, promove a
instauragdo do inquérito. E o que se infere do tempo médio de dois meses e um dia,
entre a data da comunicagio ¢ a data da instauragdo do inquérito. Nesse tempo esta
incluido o tempo de exame no Ministério Piblico, em que este opta pela requisi¢do do
inquérito, pelo arquivamento ou pelo oferecimento de denincia, independentemente de
inquérito.

Nio foi possivel coletar as copias dos relatorios policiais em niimero suficiente
para amparar uma andlise de conteuddo. De modo geral, pode-se afirmar que a
avaliagdo do Delegado de Policia Federal, indiciando ou deixando de indiciar alguém,
bem como a classificagdo juridica dada ao fato, ndo sdo decisivas para que uma pessoa
seja denunciada ou ndo pelo Ministério Publico e em que termos. Todavia, é certo que
a acusagéo deve ser vinculada aos fatos apurados. Se a Policia deixou de apurar ou
apurou mal, as possibilidades de o Ministério Pablico formular uma acusagio
fundamentada e completa, bem como de conseguir a condenagdo, serdo pequenas. Por
isso, em grande parte a filtragem que se faz explicitamente no Ministério Piblico e no
Judiciario decorre na verdade da selegio feita pela Policia.

Foram identificados dois mecanismos basicos dos quais a Policia se vale para
restringir 0 volume da criminalidade contra o sistema financeiro comunicada pelo

Banco Central: a morosidade e o desaparelhamento na apuragdo.
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4.3.1 Morosidade na apuragdo

As estatisticas evidenciam o tempo médio de dois anos e cinco meses gasto pela
Policia na conclusdo do inquérito, bem como a percentagem de 24,78% de inquéritos
em andamento, do total de casos pesquisados. Entretanto, mostram um tempo médio de
apenas dois meses e um dia entre a comunicagdo feita pelo Banco Central e a data de
instauragdo do inquérito policial, sem considerar o tempo de permanéncia do oficio de
comunicagio no Ministério Publico Federal®.

A demora na investigagdo policial pode posteriormente acarretar a extingdo da
punibilidade pela prescrigdo retroativa®®. Também pode inviabilizar diligéncias que
poderiam ser requeridas pelo Ministério Pablico no curso da instrugfo criminal.

Alguns arquivamentos pedidos pelo Ministério Péblico sdo motivados
Jjustamente pela impossibilidade, em face do tempo decorrido, de novas investigagdes.
Por exemplo, apesar das evidéncias de utilizagéo de documentos falsos na obtengdo de
financiamento, o0 Ministério Publico deixou de oferecer denuncia, devido a duvidas
sobre a ma-fé¢ do mutuario, que nfo poderiam ser mais esclarecidas; "face ao decurso
do tempo, ou seja, quase oito anos, a colheita de outros indicios nesse sentido tornou-
se impossivel*”".

Os autos do inquérito ndo ficam todo o tempo na Policia. Superado o prazo
legal de trinta dias para a conclusdio do inquérito, nfo havendo indiciado preso, os
autos sdo encaminhados ao controle do juiz para a prorrogag@o do prazo, e em regra

geral também passam pelo Ministério Publico®®. Embora esse procedimento

5 Ver segdo 4 do capitulo 3.

6 A prescrigio retroativa se baseia na pena fixada e na sentenga transitada em julgado para a acusagio € o
prazo ¢ contado para o passado, retroagindo a data do recebimento da deniincia (artigo 110, § 1° do Cédigo
Penal).

%7 Ver caso n.43 (Ildomar Carneiro Fernandes) da listagem da PR/MS.

% Consoante 0 artigo 10, § 3°, do Cddigo de Processo Penal "quando o ato for de dificil elucidagdo, e o
indiciado estiver solto, a autoridade podera requerer ao juiz a devolugio dos autos, para ulteriores diligéncias,
que serdo realizadas no prazo marcado pelo juiz."
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sobrecarregue a burocracia dos cartérios das trés institui¢Bes € sirva de justificativa
para a morosidade, a rigor ndo deveria interferir no desenvolvimento da investigagdo
policial porque certas diligéncias podem prosseguir.

A propésito da morosidade na tramitagio de inquérito, veja-se a seguinte
manifestagdo do Ministério Pablico:

[...] apesar da farta documentagio acostada, ainda ndo foi procedido o laudo
pericial, e muito menos o indiciamento de qualquer dos envolvidos.

Da mesma maneira, quer nos parecer haver evidente procrastinagdo no feito,
considerando o fato de o IPL, continuamente repassado a todos os delegados
da PF, ter, curiosamente, como nico despacho, a solicitagio de novo prazo,
consoante se vé as f. 155, 160, 168 e 172.

Isto sem contar com as softiveis e repetitivas alega¢des do Servico de
Criminalistica do orgdo, sempre a se esquivar da elaboragio da pericia
técnica.

Estranhamente, quando nos deparamos com IPL referente a contrabando
¢/ou descaminho, a situagdo muda por completo: inquéritos ageis, e pericias
realizadas em tempo recorde, mesmo com variada e numerosa mercadoria®.

Observe-se que o conceito de morosidade ¢ relativo. Assim, levando-se em
consideragdo algumas espécies de crimes ou o funcionamento da policia judiciaria em
alguns Estados brasileiros, o tempo médio aqui indicado nfio caracterizaria a
morosidade. Contudo, para o fim da prevengéo e da repressdo a condutas lesivas ao
sistema financeiro, a resposta precisa ser mais imediata, em virtude das caracteristicas
pessoais dos seus autores € da tendéncia de os prejuizos serem minimizados pelo

esquecimento ou pelas mudangas da conjuntura econdmica.

4.3.2 Desaparelhamento na apuragio

% Ver caso n.1 (Banco do Brasil) da listagem da PR/MT.
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O desapareclhamento decorre do pequeno numero de peritos e do despreparo dos
delegados na condugdio de investigagio que exija conhecimentos profundos do
mercado financeiro™.

Algumas vezes o desaparelhamento é constrangedor, como foi o caso do
inquérito policial instaurado para apurar fraudes na contabilidade do Banco Nacional.
Os fatos sdo de 1988 e a comunicagdo do Banco Central, de 1994. Em dois anos de
investigagdo a Policia nada apurou até que uma outra fraude, que se desenvolvia ha
cerca de dez anos, veio a piiblico por outra fonte®'.

A deficiéncia na apuragio parece decorrer em muitos casos de interpretagio
juridica do delegado. Ha uma desqualificagdo antecipada da conduta. Trata-se de um
mecanismo de selegio, revelado na pesquisa principalmente nos casos de desvio de
finalidade na aplicagio de recursos provenientes de financiamento, e que ¢é
compartilhado pelo Ministério Pablico e pelo Judiciario. No entanto, mediante dados
coletados ndo se pode afirmar que tenha havido significativa exclusdo de casos pela

utilizagdo desse mecanismo na fase policial.

4.4 Os mecanismos da seleco realizada pelo Ministério Publico

O volume de casos apresentado pelo Banco Central sofre pequena filtragem no
Ministério Piiblico Federal®.
Observa-se que, para impedir a sele¢io que advém da morosidade do inquérito

policial, determinadas unidades passaram a dispensé-lo, fundamentando as denincias

%0 S6 recentemente foram criadas delegacias especializadas na repressdo as fraudes e ao crime organizado, nos
Estados do Rio de Janeiro € Sdo Paulo. (BRASILIENSE, 1996)

3! Ver caso n. 10 da listagem da PR/RJ.

*2 Dos 123 oficios cuja entrada nfio foi localizada no Ministério Pablico Federal, uma percentagem pode ndo ter
tido seguimento nesse 6rgdo, mas a experiéncia obtida na tarefa de localizar os demais indica que a maior parte
teve seguimento. Por isso nfo foram computados como excluidos no processo de selegio em nenhuma das
instincias.
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nas pegas de informagdo encaminhadas pelo Banco Central. Esse procedimento
tornou-se usual entre os procuradores de Sdo Paulo, Parana, Rio Grande do Sul e Rio
de Janeiro.

De outra parte, o resultado da pesquisa indica uma percentagem baixa de casos
em que se pediu arquivamento. Na maioria dos casos, ou foi oferecida a denuincia ou
aguarda-se a concluséo do inquérito policial.

Embora presentes na selegiio realizada pelo Ministério Piblico Federal os
mecanismos da morosidade e do desaparelhamento, 0 mecanismo primordial é o da
desqualificagdo da conduta, utilizado tanto no oferecimento da deniincia quanto no

pedido de arquivamento.

4.4.1 Desqualificagiio da conduta

A desqualificagiio, que se opera com a interpretagdo de fatos ou das normas
juridicas, incide preferencialmente em condutas enquadradas pelo Banco Central nos
tipos penais do art. 4° (gestdo fraudulenta ou temeraria), 16 (exercicio ilegal de
instituigdo financeira), 17 (empréstimo vedado), 19 (fraude na obtengio de
financiamento) e 20 (desvio na aplicagio de financiamento).>

Na ligdo de PIMENTEL (1987, p. 51-52), gestdo fraudulenta é "aquela em que
h4 fraude, através de engano, manobra ardilosa ou engenhosa, maliciosa ou dolosa,
com o fito de prejudicar alguém ou de obter indevida vantagem para o agente ou para
outrem". Gestdo temeraria ¢ a conduta abusiva, "que ultrapassa os limites da
prudéncia, arriscando-se o agente além do permitido mesmo a um individuo arrojado”.
Quanto ao dolo do tipo, afirma que este nio requisita nenhum elemento subjetivo
especial, correspondendo ao dolo genérico de antiga terminologia doutrinaria.

Todavia, em petigio de arquivamento, o Ministério Publico Federal adotou

posi¢do diametralmente oposta:

% Ver o tltimo quadro no capitulo 3.
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O art. 4° da chamada Lei do Colarinho Branco prevé o tipo da geréncia
fraudulenta, e seu paragrafo Gnico, em desdobramento da matéria, tipifica a
gestdo temeraria. E evidente que para ambas as figuras é exigido o dolo
especifico, em razio do qual seja demonstrado o efetivo prejuizo para a
institui¢do bancaria.

A analise dos documentos que integram os vinte volumes do procedimento
administrativo, todavia, nio aponta para qualquer agio fraudulenta por parte
dos gestores nominados na representagdo. Também ndo se consegue
vislumbrar gestdo temeraria, sobretudo quando tal conduta delituosa exige
além do dolo o prejuizo para o banco.

Pode até ter ocorrido a realizagdo de uma opera¢do ndo recomendada em
razdo de elementos técnicos, que a comissdo do Bacen entende de uma
forma. Contudo, tal divergéncia prende-se a pontos de vistas sobre matéria
técnica, a qual nem de perto, serve como instrumento de prova para uma
imputagfo penal®.

A formulagdo do tipo da gestdo temeraria é criticada por PIMENTEL (1987, p.
51-52), porque uma gestio pode ser temeraria e, no entanto, bem sucedida. O tipo se
integra, independentemente da existéncia do prejuizo ou mesmo do dano potencial.
Alargando desse modo a extensdo do tipo objetivo, o legislador criou um "monstro
ameagador”, inibindo a iniciativa do administrador e reduzindo a garantia
constitucional da reserva legal. De outro lado, diz que nfo ha forma culposa apesar da
exagerada abertura do tipo, utilizando o vocabulo temeraria, que ¢ sindnima de
imprudente.

Apesar desse entendimento doutrinario, o Ministério Pablico também adotou

tese oposta, em um pedido de arquivamento:

7. O Bacen imputou aos investigados trés tipos de condutas que causaram
prejuizo a institui¢io por eles administrada (lembre-se, mais uma vez, que se
estd apurando o caso sob a Otica da gestdo temeraria (forma culposa) e ndo
da gestdo fraudulenta (dolosa), quando o enfoque e tratamento do caso seria
completamente diferente.

8. Ora, se apenas algumas, entre milhares (foram 12.678 s6 nos meses de
novembro e dezembro/88 - f. 232) de operagdes, deram prejuizo 2
instituigdo, a qual acabou apurando lucro final, tendo expressivo crescimento
do patrimbnio liquido nos ultimos anos de US$ 7 milhdes para US$ 20

3 Ver caso n. 3 da listagem da PR/PA.
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milhGes - £ 245), ndo se pode dizer que a gestdo foi temeraria, que tivesse
dado maus resultados a instituigdo, pelo contrario, a gestdo foi boa,
excelente, sendo os investigados bons administradores da instituicio
financeira, muito diferente de alguns que vemos no cotidiano nacional, que
praticam os mais variados desatinos no comando das instituigdes financeiras,
notadamente do setor estatal (vide casos Banespa, Banerj, que ja "quebrou”
duas vezes!, Prodasen, BNCC, e tantos outros, de triste lembranga).
9. O objetivo maior, o espirito, do parégrafo tnico do artigo 4°, da Lei n.
7.492/86, ¢ preservar a saude financeira, a existéncia, das institui¢des
financeiras, de evitar danos aos seus acionistas, depositantes, investidores, ao
fisco, e, em ultima analise, a0 mercado, e & propria credibilidade do sistema
financeiro nacional como um todo.
10. N@o vejo como se possa considerar violados esses objetivos se a
institui¢io em tela teve expressivo lucro em sucessivos exercicios, apurando
prejuizo em poucas e isoladas operagdes. Como bem lembrou a defesa, a f.
198, "mercado aonde (sic) ninguém perde, ninguém ganha".

Ora, ganhar e perder € da esséncia, da natureza do mercado e do sistema
capitalista; que ndo se pode admitir é a fraude, o dolo ou a culpa grave
(gestdo temeraria), as quais, neste caso ndo ocorreram’..

Com relagdo a interpretagio do art. 16, constatou-se a existéncia de teses
opostas quanto a sua incidéncia na hipotese da comercializagio de ouro em barra.
Representagdo do Banco Central encaminhada & Procuradoria da Republica na Bahia

foi arquivada sumariamente, ao entendimento de que:

[...] as Empresas estdo constituidas com objetivo licito de comercializar
ouro, seja a vista, seja a prazo para entrega futura ou de modo programado.
Nada indica que visem captar poupanga popular, tampouco existe indicio de
que o comprador tenha o intuito de poupar, quando verdadeiramente declara
e demonstra o interesse em adquirir ouro puro.

Nédo ¢ descabida a comparagio deste tipo de comprador de ouro com
aqueloutro comprador de imével em construgio, que vai adiantando o
pagamento de parcelas, ou mesmo com aqueles que pagam periodicamente
"carnés”, com direito inclusive a participar de sorteios de valiosos e
chamativos brindes para troca futura por mercadorias em determinadas lojas.
Nestes casos comparados, ao que se sabe, nunca se cuidou de caracterizar
como captagdo irregular de poupanga ou que tais atividades necessitassem de
autorizagio do Banco Central do Brasil, exatamente porque o objetivo real
era da comercializagio de um bem, ndo de captagio de poupanga: se esta
ultima ocorréncia h4, é por acidente de percurso decorrente da natureza do

% Ver caso n. 142 (Luiz Fernando Nazarian e outros) da PR/SP.-
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negocio, nunca como lesdo ou perigo a execugdo da politica econdmica
governamental*®.

Tese diversa foi defendida por FONTELES, como Secretirio da SECODID
(Secretaria de Coordenagdo de Defesa dos Direitos Individuais e Interesses Difusos) do
Ministério Piiblico Federal, lembrando que a comercializagdo de ouro em barra
constitui atividade de capitalizagdo, incluida como operagdo de natureza financeira no
art. 21, VI da Constitui¢do Federal®'.

Relativamente ao art. 17, assinala PIMENTEL (1987, p. 133) que os tipos
definidos nele e no seu paragrafo unico sdo de mera conduta e anormais, em virtude
dos varios elementos normativos. Ndo requisitam elemento subjetivo especial, pois ndo
ha indicagdo de motivos inspiradores das condutas, ou finalidades objetivadas pelo
agente. Também ndo ha necessidade de ocorréncia de resultado material relevante.

A situagdo bastante comum de empréstimo a coligadas realizado por
administradora de consércio tem gerado interpretagdes antagOnicas, tanto no
Ministério Pablico como no Judiciario.

Inicialmente o préprio Procurador-Geral da Republica aprovou parecer em que
se fazia distingdo entre empréstimo com recursos proprios, provenientes da taxa de
administragdo, e com recursos de terceiros, provenientes das mensalidades dos
consorciados. No primeiro caso nio haveria crime. A instdncias de membros do
Ministério Piiblico Federal do Distrito Federal e de S3o Paulo o posicionamento foi
revisto, porque: "[...] prevalecer-se da poupanga coletiva, que capta ¢ administra, para
emprestar numerario a empresas coligadas, por pertencerem ao mesmo dono da
administragdo do consorcio, e assim, com a poupanga alheia, fugirem das taxas do
mercado financeiro é, efetivamente, realizar o tipo do art. 17, da Lei n. 7.492/86"%,

Diante da independéncia funcional dos membros do Ministério Pablico, porém,

€ possivel encontrar manifestagdes em desacordo com o entendimento chancelado pelo

%% Ver caso n. 12 (Goldbank) da listagem da PR/BA.

7 BRASIL. Ministério Pablico Federal. Parecer, em 15 jan. 1991, no procedimento n. 08100.002591/90-63.

3% BRASIL. Ministério Pablico Federal. Parecer, em 02 mar. 1994, no procedimento n. 08100.001157/94-35.
Interessante observar o empenho da Associagio Brasileira de Administradoras de Consércios que promoveu
defesa de seu ponto de vista no procedimento, apresentando parecer do professor José Tadeu de Chiara.
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Procurador-Geral. Assim, identificou-se um caso em que foi requerido o arquivamento
porque os empréstimos foram concedidos com recursos proprios da empresa e ndo de
seus consorciados, o que teria desconfigurado "o animus doloso"’. Com relagdo aos
arts. 19 e 20, a listagem da Procuradoria da Repiblica no Mato Grosso do Sul oferece
farto material. A esmagadora maioria dos casos refere-se a casos de financiamento
para custeio agricola com cobertura do Proagro. De modo geral, o mutuario recebe o
financiamento e, depois, pede o pagamento do seguro alegando prejuizo total. No
exame desse pedido, o Banco Central constata 0 uso de notas fiscais e recibos falsos
(material e/ou ideologicamente) ou laudos periciais ideologicamente falsos, o que
sugere ndo terem sido aplicados total ou devidamente os recursos provenientes do
financiamento. Por isso, em principio, as condutas se enquadram no art. 20 da Lei n.
7.492 em combinagdo seja com o estelionato na forma tentada ou consumada, seja com
0 uso de documento falso ou ainda com a falsificagdo material ou ideoldgica. As
conhecidas divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais sobre o concurso real ou
aparente no uso de documento falso para a obten¢do de vantagem indevida também
aparecem nas dentincias dos procuradores que atuam ou atuaram no Estado. Assim,
algumas denuncias classificam o fato isoladamente nos arts. 171, caput, § 3°, 298, 299
ou 304 do Cédigo Penal. Outras vcombinam os arts. 171 e 304 ou 171, 299 e 304.
Outras, ainda, os arts. 298 e 304; 299 e 304; 298, 299 e 304. Porém, poucas apontam a
pratica do crime do art. 20 da Lei n. 7.492, embora descrevam situagdo de desvio de
finalidade dos recursos do financiamento. A falta de indicagdo desse tipo penal pode
sugerir arquivamento implicito quanto ao fato, que é expressamente crime contra o
sistema financeiro. A fraude na obtengdo do seguro agricola, embora seja danosa a
politica agricola, ndo configura crime contra a ordem econdmica ou especificamente
contra o sistema financeiro, nos termos da lei. E um crime contra o patriménio e a fé

pablica da administragiio™.

*® Ver caso n. 5 (Nova Terra Consércio de Bens Ltda.) da listagem da PR/PL

* Apesar disso, os casos foram computados na pesquisa porque comunicados pelo Banco Central e, de forma
implicita ou explicita, enquadrados por ele no artigo 20 da Lei n. 7.492. Por exemplo, ver os casos n.17, 54, 55,
56, 65.
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Situagdo semelhante ocorre na fraude para obtengio de financiamento,
contemplada com tipo especial no art. 19 da Lei n. 7.492 e que, por razio inexplicada,
¢ substituido nas denincias pelo art. 171 do Cédigo Penal. No entanto, lembra
PIMENTEL (1987, p. 145) que naquele artigo:

0 prejuizo efetivo ndo € essencial para a configuragio do crime, bastando o
prejuizo potencial. A contrario do que acontece no crime de estelionato, em
que o prejuizo alheio ¢ elementar do tipo, ao lado da vantagem indevida,
nesta figura somente é requisitada a vantagem consistente no financiamento
obtido, independentemente de causagdo do prejuizo a financeira.

O desvio de finalidade na aplicagdo de recursos provenientes de financiamento
¢ justificado em algumas situagdes. Ou seja, € desqualificado como crime. Assim,
exemplificativamente, nas aplicagdes no mercado aberto, enquanto nfio autorizada a
liberagdo do crédito, ou na liquidagdo de empréstimos ja existentes, contando com a
conivéncia de servidores da institui¢do financeira.

Em um dos casos identificados, uma empresa contratou financiamento pelo
Programa Nacional de Assisténcia 4 Agroindistria - PRONAGRI, para o fim tinico e
exclusivo de suprimento do capital de giro, sendo os recursos oriundos do Bacen/Bird
e do Banco do Brasil. Enquanto n#o liberado o dinheiro em virtude de pendéncias de
mutuos anteriores, servidores do Banco do Brasil autorizaram a sua aplicagio no
mercado aberto. Os rendimentos serviram para amortizar dividas do financiamento em
questdo e de outros. O Ministério Pablico, em alegagdes finais pediu a absolvigio de

todos os denunciados:

frente a contingéncia da liberagio intempestiva do dinheiro pela Direcdo
Geral do Banco do Brasil, em Brasilia, (f. 263, 266, 302 € 311) e da corrosdo
da moeda, era inexigivel outra conduta dos dirigentes da instituigio
financeira em Fortaleza para resguardar do desvalor do patriménio alheio, o
qual a destinataria (DUCOCO) ndo tinha momentaneamente a
disponibilidade*’.

“! Ver caso n. 9 (Companhia Industrial do Coco) da listagem da PR/CE.
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Em Alagoas, foi o Banco Econdmico S/A, por intermédio de Agéncia em
Maceid, mas sob gestdo direta da Diretoria de Crédito Rural, na qualidade de agente
financeiro repassador de recursos provenientes do Programa Nacional de
Desenvolvimento Rural - PNDR e do Programa Nacional de Desenvolvimento
Agroindustrial - PNDA, que contratou com boa parte das unidades agroindustriais
sucro-alcooleiras do Estado operagdes de financiamento para a recuperagio de estradas
e aquisicio de equipamentos industriais. Ai também os recursos foram aplicados no
mercado aberto e empregados, posteriormente, em amortizagdo de dividas vencidas de
responsabilidade da Cooperativa Regional dos Produtores de Agicar e Alcool de
Alagoas, a qual teria antecipado o0s recursos para a concretizago para a mencionada
recuperagdo de estradas e aquisigiio de equipamentos. A fundamentagio dos pedidos
de arquivamento, porém, nfio se valeu da inexigibilidade de outra conduta, mas da falta

de atipicidade, com a seguinte argumentag3o:

Age com desvio de finalidade por essa via 0 tomador e/ou agente financeiro
que amparar atividades sem carater produtivo ou aplicagdes desnecessarias
ou de mero lazer ou possibilitar o simples aumento das aplicagdes do agente
financeiro.

Logo, essas regras ndo proibem que os recursos obtidos com financiamentos
dessa espécie sejam aplicados no mercado aberto. A proibigdo é destinada a
impedir que com eles seja feitas aplicagdes que: a) amparem atividades sem
carater produtivo; b) sejam desnecessarias ou de mero lazer; c) possibilitem o
simples aumento das aplicagbes do agente financeiro.

Nada nos autos autoriza afirmar, com margem minima de certeza e cognicéo
rasteira, que a aplicagio procedida pelo Banco Econémico, com ou sem
autorizagdo da tomadora, tenha se revestido de qualquer dos objetivos
vedados pelas normas acima destacadas.

Mostra-se plausivel a argumentagdo do Banco ¢ da financiada de que os
recursos dos créditos ao serem liberados foram aplicados no mercado aberto
até a data dos vencimentos dos empréstimos concedidos pela Cooperativa
para tocar o projeto, visando a preservar o valor da moeda em face das altas
taxas de inflagio entdo verificadas. Também soa razoavel a assertiva de que
ndo houve proveito financeiro para a tomadora, pois, inobstante a cautela
adotada, quando do resgate da referida aplicagdo em 28.02.90, as empresas
constataram que a remuneracido obtida foi aquém da variagio dos BTNF
(Bonus do Tesouro Nacional - fiscal), enquanto que o saldo devedor relativo
ao empréstimo tomado, estava sendo corrigido, nos termos contratados, por
uma Taxa de remuneragéo de 10,45% ao ano mais a variagdo de 100% dos
BTNF (Bonus do Tesouro Nacional - Fiscal)
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E certo que o prejuizo ndo integra o tipo visualizado, mas o proveito
financeiro, caso demonstrado, indicaria a concre¢fo das operagdes proibidas.
O Banco Central, talvez a tnica instituigo com competéncia € atributos para
aferir esse aspecto e demonstrar o efetivo cardter da movimentagdo
financeira realizada no mercado aberto, nio conseguiu oferecer dados ou
analises capazes de gerar convencimento que pudesse amparar a
conseqiiéncia penal do desvio através do giro especulativo®.

No Mato Grosso, o Banco Central solicitou providéncias contra o Banco do
Brasil S.A. que, por meio de suas agéncias em Rondonépolis e Barra do Gargas reteve
os financiamentos concedidos a diversos mutuarios, para pagamento de dividas. O
inquérito policial acabou sendo trancado, contra manifestacdes do Ministério
Pablico®.

Ja no Mato Grosso do Sul, o Ministério Pablico pediu o arquivamento de
inquérito instaurado para apurar fraude na contratagdo de financiamentos agricolas
simultidneos em duas instituigSes financeiras, acolhendo a versdo de que o objetivo era
de se resguardar de eventual indeferimento e de que em um houve a liberagdo de
apenas 30%, ao passo que no segundo houve retengio quase total a titulo de quitagdo

de débitos anteriores. Assinalou o requerente:

Coadunam-se com essa versdo, as declaragdes apresentadas por escrito pelo
entdo gerente geral do Banco do Brasil [...] onde discorre sobre varias
irregularidades praticadas usualmente no &ambito daquela instituigdo,
consistentes na concessdo de financiamentos agricolas para quitagio de
débitos anteriores dos clientes, numa operagio denominada "mata-mata",
muito difundida pelos proprios funcionarios*.

Sobre este assunto, em inquérito em curso em Minas Gerais fica esclarecido que
essas operagbes foram autorizadas a todas as superintendéncias estaduais e agéncias
executoras por uma mensagem PRESI-ADEJEO n. 2973, de 18.10.90. Mas o Banco do

“2 Ver caso n. 16 (Usina Cansangiio) da listagem da PR/AL
* Ver caso n. 1 (Banco do Brasil) da listagem da PR/MT.
* Ver caso n. 119 (Waldemiro Soletti) da listagem da PR/MS.
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Brasil ndo tem colaborado na elucidagdo do fato, lamentando a impossibilidade de
informar sobre a autoria da referida mensagem®.

Como se viu na analise dos mecanismos da selegdo utilizados pelo Banco
Central, o Banco do Brasil foi identificado em auditoria no Proagro, como a instituigdo
financeira que cometeu maior numero de irregularidades. Os seus dirigentes, contudo,

ndo foram submetidos até agora ao controle juridico-penal.

4.4.2 Desaparelhamento na apuragio

O desapareclhamento, identificado na Policia, também estd presente no
Ministério Publico, que sequer possui um banco de dados integrado sobre as agdes
penais que promove. Pela simples organizagdo dos dados, a instituigdo estaria mais
aparelhada para tomar decisdes no cumprimento de sua fungdo. Por exemplo, o exame
comparativo dos casos na Procuradoria da Republica no Mato Grosso do Sul mostra
que os documentos utilizados pelos mutuarios para comprovar a compra de insumos
agricolas ou de maquinarios com os recursos do empréstimo a juros subsidiados tém
uma origem comum®. Mas, ndo houve qualquer diligéncia para a compreensdo do
fendémeno criminal na sua complexidade que possibilitasse o oferecimento de dentincia
pelo crime de quadrilha. As irregularidades na gestdo dos recursos para financiamento
agricola pelo Banco do Brasil também ficaram visiveis, a merecer investigagdo em
outro nivel.

As desqualificagdes de conduta, a final, decorrem muitas vezes desse

desaparelhamento para compreender a engrenagem do sistema financeiro e de como

% Ver caso n. 3 (Banco do Brasil) da listagem da PR/MG. )
* Veja-se na listagem a reiterada utilizacio de documentos em nome de Infercal, Agrosol, Agro-Indio,
Agropar, Sementel, entre outros.
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funcionam os instrumentos de intervengdo do Estado para a diminuigdo das

desigualdades econdmicas.

4.5 Os mecanismos da seleciio realizada pelo Judicigrio

A pesquisa realizada confirmou apenas parcialmente as assertivas de BATISTA
(1982, p. 83):

Os tribunais sdo, ordinariamente, complacentes com os casos de Direito
Penal Econmico que chegam a seu conhecimento e julgamento. A raridade
de tais processos, aliada a complexidade com que se dispde muitas vezes sua
matéria de fato, e ao cunho especial e restrito do debate juridico que
propicia, sdo elementos que rompem com a rotina do aparelho judicirio,
adestrado para os processos relativos as figuras tradicionais da criminalidade
contra o patrimonio. A origem e relacionamento social dos autores de
infragdes do Direito Penal Econdmico podem igualmente permitir
mecanismos de identificagdo com funcionarios do aparelho judiciario - o que
n&o ocorre com 0s protagonistas da criminalidade comum patrimonial.

A andlise das decisdes proferidas pelos tribunais mostra que, instado a examinar
falta de justa causa ou inépcia da denuncia (em geral, descri¢do deficiente em crimes
societarios), o Judiciario trancou inquérito policial ou agdo penal, seja total, seja
parcialmente, em 38 casos e determinou o prosseguimento em 87 outros.

Os juizes de segundo e terceiro grau ndo sdo complacentes com os casos de
Direito Penal Econdmico. Ao contrario, relevam as falhas do Ministério Pablico na
formulagdo das dentincias e negam-se a adentrar no exame antecipado das provas.
Veja-se, por exemplo, trecho de acérddo no HC 8539-90-DF (DISTRITO FEDERAL.
Tribunal Regional Federal, 1° R.):



212

A denuncia, embora apresente pecadilhos quanto a tipificagio, uma vez
que enquadra em determinados artigos fatos ndo narrados, ndio é inepta.
Descreve fatos delituosos com base num minimo de prova. Por outro lado,
nos termos do art. 569 do CPP, existe, ainda a possibilidade de seu
suprimento até a sentenga.

Também no acérddo proferido no RCCR 18964-94-RJ (RIO DE JANEIRO.
Tribunal Regional Federal, 2° R.):

Se prova existe de que os denunciados eram os dirigentes das empresas que
realizaram as operagdes tipificadas no art. 22 da Lei n. 7.492/86, compete ao
juiz receber a deniincia para apurar a responsabilidade deles na pratica dos
atos delituosos, ainda que a exordial nfio seja um primor de pega processual.

Em decisdo sobre o caso Comind, em que os réus foram denunciados pelo crime
de concessdo de empréstimos vedados, a época dos fatos definidos na Lei n. 4.595/64,
0 Ministro Pedro Acioli fez a seguinte declaragdo de voto no RHC n. 3550-SP
(BRASIL. Superior Tribunal de Justiga):

Levado a reconhecer a competéncia de Justica Estadual Comum para
julgar os pacientes, tenho como nulo, o presente processo, de logo fago ver
aos ilustres Juizes Federais e aos Juizes do TRF de Sdo Paulo, que matéria
semelhante a que ora aprecio, ja foi objeto de exame de ambas as instincias
federais paulista, na Agio Penal, que respondem Mario Bernardo Garnero,
Antonio Pavesi e Osmar Antonio Oliveira, ensejando decisio da Corte
Suprema, em reconhecer a incompeténcia da Justica Federal para processar e
julgar, remetendo os autos & Justica Estadual Comum de Sdo Paulo,
circunstancia esta que me impde recomendar maior cuidado no exame da
competéncia, a fim de evitar que venha ocorrer, mais uma vez, futuramente,
situagdo idéntica a esta, ensejadora, de muitas vezes, deixar de serem
punidos autores de delitos desta natureza pela prescri¢do, dada a demora na
devida apuragio dos ilicitos, como possivelmente ocorrera no presente caso
eno RE. 31.626-5-SP.

Em outro aspecto, também ¢ perceptivel o empenho do Judiciario no processo
de criminalizagdo secundaria. Trata-se da possibilidade de oferecimento da deniincia,

com base em pegas de informagio, geralmente encaminhadas pelo Banco Central, com
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dispensa de inquérito policial. O procedimento é questionado com certa freqiiéncia
pelos advogados. Na jurisprudéncia pesquisada nos cinco casos identificados, os
tribunais acolheram a tese da possibilidade. Veja-se, por exemplo, no HC 18055-95/RJ
(RIO DE JANEIRO. Tribunal Regional Federal, 2* R.):

I - A instauragdo de inquérito policial ndo é medida necesséria e obrigatoria
para o inicio de uma agéo penal; II - O processo administrativo € o processo
penal podem tramitar concomitantemente, em virtude dos principios da
independéncia das naturezas das responsabilidades; III - A responsabilidade
criminal somente pode ser apurada em regular processo penal e tem
finalidade e objetivos distintos de responsabilidade administrativa.

[ [ Néo raro, o empenho do Judiciario é maior do que o do Ministério Publico,
como se vé em decisdo que inacolheu pedido de arquivamento: "O Banco Central foi
bastante objetivo em apontar dois aspectos sobre os quais o Ministério Piblico Federal
nada disse, preferindo langar inusuais elogios aos titulares da institui¢do financeira. As
operagdes com as LFT e o ouro deveriam ter sido consideradas™’. \\-

Entretanto, no que diz respeito a requisigdo de informag¢des bancarias
diretamente pelo Ministério Piiblico, nos sete casos levados a julgamento, a tendéncia
é condiciona-la a prévia anlise e autorizagdo do Judiciario. E expressiva a seguinte
passagem, no MS 14420-92-RJ (RIO DE JANEIRO. Tribunal Regional Federal, 2* R.):

Inexiste a possibilidade de o Ministério Publico Federal exercer a titularidade
plena para examinar, motfo proprio, livros, papéis, documentos, atos,
contratos e outros equivalentes, relacionados com a atividade financeira ou
empresarial de pessoas fisicas ou juridicas. Ndo tem o Ministério Publico
Federal legitimidade para determinar, per si, a violagdo de sigilo bancario. S6
pode faze-lo através da autoridade competente, judicial ou administrativa. A
conseqiiéncia de ndo requisitar a autoridade judiciaria a diligéncia pretendida
¢ a invalidagdo das provas obtidas em decorréncia da violagdo do sigilo
bancario, a teor do disposto no artigo 5°, LVI da Constitui¢io Federal.

47 Ver caso n. 142 {(Luiz Fernando Nazarian e outros) da listagem da PR/SP.
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Ha no conjunto de acoérdios pesquisado apenas uma decisdo em sentido diverso.
Trata-se do acérddo no RHC 1290-MG (BRASIL. Superior Tribunal de Justiga), que
distingue o poder de requisi¢do do Ministério Pablico Estadual ¢ Federal. Assim, o
promotor de justica pode requisitar informagdes e documentos as instituigSes
financeiras destinadas a instruir inquérito policial, ressalvadas as hipéteses de sigilo
(Lei Complementar n. 40/81, art. 15, I e IV). Mas, em crime contra o sistema
financeiro, o Procurador da Repiblica pode requisitar a qualquer autoridade
informagdo, documento ou diligéncia.

Nos doze casos em que, apds a instrugdo criminal, foi proferida sentenga,
verificam-se apenas trés absolvigdes* e nove condenagdes. Nestas, houve a decretagdo
da prescrigio da pretens3o punitiva em trés casos. Nas condenagdes*, houve trés casos
de redugo da pena®, um deles propiciando a prescrigéo’’.

O papel da midia na formagdo da atitude de reprovagdo aos crimes contra o

sistema financeiro ¢ revelado numa das sentengas:

O elevado indice de reprovabilidade de seu proceder, quebrando o Banco
Hércules e traindo a confianga de seus clientes, prejudicando aqueles que sio
credores da Mercantil Veiculos, lesando o Fisco e uma outra parte da
sociedade aqui representada pelos consorciados do Consorcio Mercantil,
num rombo espetacular que provocou manifestagdes de toda a ordem,
noticiadas, inclusive, em jornais e televisdes de todo o pais, causou espanto e
ainda tem causado, perplexidade e indignagdo as pessoas do povo, que
bradam pelas providéncias do Judiciario.[...] Em face da realidade que
envolve grande parte da populagiio de Belo Horizonte, enganada através de
meios ardilosos e calculados, a liberdade de Tasso Assungdo Costa chega a
ser atentatéria em razdo da magnitude da lesdo e da influéncia danosa
causada a centenas de pessoas, além de permitir que possa tentar com éxito
novos golpes ou aumentar os prejuizos que ja causou e para ndo se "chegar

“* Ver SAO PAULO. Tribunal Regional Federal, 3* R., ACR n. 25671-SP ¢ HC n. 62882-SP, PERNAMBUCO.
Tribunal Regional Federal, 5° R., ACR n. 1261-CE.

“ Ver DISTRITO FEDERAL. Tribunal Regional Federal. 1° R., ACR n. 13654-MT ¢ ACR n. 10068-MT, RIO
DE JANEIRO. Tribunal Regional Federal , 2* R., ACR n. 9431-RJ, SAO PAULO. Tribunal Regional Federal,
3"R., ACR n. 14567-SP, ACR n. 99262-SP, ACR n. 78046-SP ¢ ACR n. 13177-SP, RIO GRANDE DO SUL.
Tribunal Regional Federal, 4° R., ACR n. 16847-SC ¢ PERNAMBUCO. Tribunal Regional Federal, 5* R.,
ACR n. 346-CE.

*® DISTRITO FEDERAL. Tribunal Regional Federal, 1° R,, ACR n. 10068-MT e SAO PAULO. Tribunal
Regional Federal, 32 R., ACR n. 13177-SP.

5! Ver DISTRITO FEDERAL. Tribunal Regional Federal, I* R., ACR n. 10068-MT. Observe-se que algumas
das decisdes computadas na listagem do Prodasen estdo incluidas no total do Anexo III, mas ndo se conseguiu
estabelecer a correspondéncia segura entre elas no prazo do levantamento.
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ao absurdo de processar-se € condenar um mero "ladrdo de galinhas",
deixando sem punigio pessoas que furtaram bilhdes nio apenas do "vizinho",
mas a nivel nacional®.

4.5.1 Morosidade na instru¢io criminal

O mecanismo de selegdo preponderante parece ser a morosidade na instrugéio
criminal. Nos casos julgados, o tempo médio para a conclusdo foi de um ano e nove
meses. O mecanismo esta presente em todas as instancias e ¢ utilizado deliberadamente
ou ndo, por juizes, membros do Ministério Piblico e advogados. Washington Bolivar
de Brito, que foi presidente do Superior Tribunal de Justiga, afirmou em conferéncia
(apud CENEVIVA, 1995): "embora membros do Legislativo e do Executivo critiquem
a demora do Judiciario, nfo tém maior interesse em propiciar recursos para corrigir a
lentiddo; no fundo, chega-se a suspeitar de que essa lentiddo lhes é muito
conveniente."

A morosidade decorre de um lado da estrutura material do Judiciario e de outro,
o mais relevante, de varios fatores, insitos no processo, tais como a centralizagdo do
mesmo em um s juiz, a formulagdo das provas, a interposi¢do de recursos, os prazos
legais, as vistas etc., que se multiplicam quando se trata de criminalidade econémica,
em geral praticada pelas empresas.

Estudo realizado por MELO (1987, Anexo III) comparou, dentro de uma
moldura temporal no Estado de Santa Catarina, o desenvolvimento relativo de trés
tipos de criminalidade: macrocriminalidade, média e baixa microcriminalidade. Tomou
como base uma ac¢do penal, datada de 1983, contra administradores de uma sociedade
distribuidora de titulos e valores mobiliarios, pela pratica de crimes falimentares e de
apropriagdo indébita (Grupo A). Comparou-a, por amostragem, com agdes penais

relativas a diversos crimes (societarios, contra a propriedade industrial, artistica e de

%2 Ver caso n. 6 (Banco Hércules) da listagem da PR/MG.



216

direito autoral, tributarios, cambiarios, de poluigio ambiental, exercicio ilegal de
profissdo, contra a saiude publica, falimentares, contra a economia popular, usura)
praticados por pequenos ¢ médios comerciantes (Grupo B) e com agdes penais
versando sobre crimes contra o patrimonio - roubo, furto e estelionato - (Grupo C).
Observou que, durante os quatro anos de tramitagdo no Juizo local do primeiro
processo, ainda ndo concluido em abril de 1987, foram examinados e julgados pelo
Tribunal de Justica nada menos que quinhentos outros processos, relativos a crimes do
Grupo B e C.

Um das melhores formas de tornar lento um processo é questionar a
competéncia para processar € julgar os crimes contra o sistema financeiro nacional.

Na jurisprudéncia pesquisada o tema da competéncia é um dos mais recorrentes,
aparecendo em 48 julgamentos como questio fundamental.

O art. 26 da Lei n. 7492, ao determinar que a agdo penal, nos crimes nela
previstos, serd promovida pelo Ministério Publico Federal, perante a Justica Federal
suscitou viva controvérsia que chegou ao Supremo Tribunal Federal e foi decidida pelo
Plenario no HC 66.405-RJ, tendo como Relator o Sr. Min. Aldir Passarinho. Consta

da ementa;:

Lei 7.492, de 16.06.86 (delitos contra o Sistema Econémico e
Financeiro Nacional). Se o crime de que é acusado o paciente néo se
inclui entre aqueles previstos no art. 125, IV da CF como da
competéncia da Justi¢a Federal, € de se fixar a competéncia na Justiga
do Estado para processa-lo e julga-lo.

Os crimes da competéncia da Justica Federal sdo os cometidos contra
bens, servigos e interesses da Unido, de suas autarquias ou empresas
piblicas, atingindo-os diretamente, ¢ ndo apenas os atingindo
reflexamente.

Nio ¢ de se declarar, contudo, inconstitucional o art. 26 da Lei 7.492,
eis que alguns dos crimes nela previstos podem ser, realmente, de
competéncia da Justica Federal.

De tal sorte, até a entrada em vigor da Constituigio de 1988, nas condutas
enquadradas na Lei n. 4.594 (art. 34), na Lei n. 1521 (Lei dos crimes contra a
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economia popular) ¢ na Lei n. 7.492 discutia-se infindavelmente sobre o prejuizo
direto a bens, servigos e interesses da Unidio, de suas autarquias ou empresas publicas.

A fim de afastar as duvidas, a Constituigio de 1988 expressamente incluiu no
rol de competéncia dos juizes federais o processo ¢ julgamento, nos casos
determinados por lei, dos crimes contra o sistema financeiro e a ordem econdmica,
chancelando a regra estabelecida na Lei n. 7.492. A proposta, a partir do momento em
que incluida no anteprojeto da Comissdo de Organizagdo dos Poderes e Sistema de
Governo, ndo sofreu modificagdes em qualquer dos trés substitutivos do relator da
Comissdo de Sistematizagdo, permanecendo o mesmo texto até a fase final de redagio
do projeto de Constituigio. Na fase anterior ao anteprojeto referido é que existem
algumas emendas em nimero minoritario em que se retira essa competéncia. Entre as
demais, hd uma no sentido de atribuir aos juizes federais a competéncia para
"quaisquer crimes praticados no mbito do sistema financeiro nacional" e outra para
"os crimes praticados por administrador de institui¢do financeira e por autoridade
publica federal, no ambito do sistema financeiro nacional, em detrimento de bem ou de
interesse de pessoa fisica ou de pessoa juridica" (BRASIL, 1988).

Apoés 1988, as controvérsias sobre competéncia dos crimes contra o sistema
financeiro diminuiram sensivelmente. No julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal,
do RHC 66.914-0-RJ, o Sr. Min. Aldir Passarinho, observou:

Se antes da atual Carta Politica poder-se-ia considerar pelo menos alguns
como ndo cometidos contra bens, servigos e interesses da Unido e, portanto,
fora do dmbito da Justica Federal, em face do disposto no art. 125, IV, da
CF anterior, que havia de prevalecer sobre o disposto na lei mencionada, que
fixou para todos os crimes nela previstos a competéncia daquela Justiga, ja
agora, em face do mencionado art. 109, VI, da atual Carta Politica, a
competéncia passou a ser da Justiga Federal desde que o crime seja cometido
contra o Sistema Financeiro Nacional, sem que necessariamente fira os
interesses da Unifio, de suas autarquias ou empresas publicas.

A decisdo parece ndo guardar coeréncia com a interpretagio dada ao mesmo
artigo na parte em que se refere aos crimes contra a organizagdo do trabalho. Sobre

esse tema, o Supremo Tribunal Federal decidiu que nfo se pode interpretar o texto da
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Constitui¢do de acordo com o que a lei ordinaria diz ser crime contra a organizagdo do
trabalho® e o Tribunal Federal de Recursos editou a Stmula 115, que ¢ seguida até
hoje, segundo a qual competem a Justiga Federal apenas os crimes que ofendem o
sistema de Orgdos e instituigdes que preservam, coletivamente, os direitos e deveres
dos trabalhadores, € ndo o crime praticado pelo empregado que viola,
fraudulentamente, direito trabalhista de determinado empregado.

A decisdo, ainda, permite concluir que, se uma conduta violar o sistema
financeiro nacional e até diretamente o interesse da Unido, mas n#o estiver incluida na
previsdo legal de competéncia federal, ficara na competéncia da Justica Estadual, ndo
se podendo invocar alternativamente a regra do art. 109, IV, da Constituigio da
Republica.

4.5.2 Desqualificagdo da conduta

Por 1ltimo, ressalta um mecanismo comum as outras instincias, consistente na
desqualificagdo das condutas, total ou parcial. Examinando-se as sentengas de
arquivamento ¢ de absolvigdo verifica-se a rejei¢do dos juizes aos crimes de perigo
abstrato ou de mera conduta. Em tipos penais para os quais a doutrina nio exige lesdo
ao bem juridico, bastando o mero perigo presumido pela conduta que viola a lei,
percebe-se a tendéncia para a conceder o arquivamento pedido pelo Ministério Publico
ou para absolver.

Essa tendéncia apareceu, por exemplo, na aplicagdo do art. 17, que, na ligdo de
PIMENTEL (1987, p. 35) para se integrar prescinde de qualquer prejuizo ou dano. A
decisdo do juiz e o acorddo confirmatério absolveram os réus, fundamentando-se
simplesmente na auséncia de prejuizo sem qualquer preocupagdo doutrinaria. Veja-se

trecho da decisdo:

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Conflito de competéncia. Interpretagdo do art. 125, VI, da Constituicio
Federal, RE 90.042.
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Constato também que, ao detectar ter havido essa operagdo de mutuo entre
as duas empresas, o Banco Central do Brasil néo fez referéncia a prejuizos,
ou possiveis prejuizos, tomados por terceiros consorciados. Ao contrario, o
que se v€ é que a Administradora de Consoércio Nacional OK Ltda., ao
reafirmar a intengdo de encerrar as atividades de consorcio, com pedido de
baixa junto ao Bacen, deliberou pela entrega de todos os bens objeto dos
diversos grupos de consorciados, de forma regular, sem que prejuizos fossem
invocados por esses terceiros, repito.

Por isso, ndo vejo qualquer seqiiela que possa estigmatizar o crime tipificado
na lei que define os crimes contra o Sistema Financeiro Nacional e da outras
providéncias™.

Auséncia de prejuizo também foi argumento fundamental para acolher pedidos
de arquivamento de inquéritos referentes a desvio de finalidade em financiamento para
custeio agricola e frande na obtengdo do seguro (Proagro), quando liquidado o débito
do financiamento™.

Uma forma especial de desqualificar a conduta é a de enquadra-la como crime

contra a economia popular, como se vé na decisdo abaixo:

Apelante condenado no primeiro grau acusado de utilizar sua firma
individual para oferecer solu¢do de problemas financeiros sem tirar o telefone
da residéncia ou empresa interessada, realizando operagdes de mutuo, com
as garantias do telefone pessoal, assinaturas de promissorias e cobrancas de
juros extorsivos, sendo considerado incurso nas san¢des do art. 16 da Lei n.
7.492, de 11.06.86.

Fato descrito na dentincia que nfo caracteriza o ilicito previsto no art. 16 da
citada lei: embora demonstrado que o recorrente empregou contratos de
compra ¢ venda ou de promessa de compra e venda como instrumento para
mascarar contratos de mituo feneraticio, ndo se vé presente o ilicito contra o
Sistema Financeiro Nacional porque assim agia mediante a aplicagio de
recursos financeiros proprios, € ndo de terceiros, ndo podendo a empresa do
acusado ser considerada institui¢do financeira, para efeitos penais™.

> Ver caso n. 1 (Administradora Consércio Nacional OK Ltda.) da listagem da PR/DF.

> Ver casos n. 16, 60 ¢ 94 (Aurélio Cance, José Egidio Engers, Orestes Hildebrand da Silva) da listagem da
PR/MS. Ver também caso n. 1 (Banco da Bahia) da listagem da PR/MG.

*® Ver caso n. 13 (Distel) da listagem da PR/CE ¢ PERNAMBUCO. Tribunal Regional Federal, 5* Regido.
Penal. Crime contra o Sistema Financeiro Nacional. Operagdes efetuadas com recursos proprios. Apelagdo
criminal n. 1369-CE. Relator: Juiz Castro Meira. 9 de novembro de 1995. Didrio de Justiga da Unido, Brasilia,
1° dez. 1995, p. 83789.
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Nesse enfoque sobre interpretagdo de fatos e do direito, vem a propdsito
lembrar a apreciago de MELO (1987, p. 246) sobre o eventual excesso de timidez e
escripulo dos juizes na aplicagio do Direito Penal Econdmico: "Os advogados dos
agentes da criminalidade econOmica aproveitam-se das ambigiiidades da lei e dos
meandros processuais para arrastar a demanda até a exaustio, um jogo a que os
magistrados nem sempre se podem furtar, em atendimento a varios principios juridicos,

que formalmente devem ser respeitados".



CONCLUSAO

A andlise do conjunto de 682 casos rastreados em todo o Brasil, relativos a
condutas enquadradas na Lei n. 7.492, de 16 de junho de 1986, como crimes contra o
sistema financeiro, no periodo de julho de 1986 a julho de 1995, submetidos a Policia,
a0 Ministério Publico e ao Judiciario, pelo Banco Central, no exercicio de sua fungéo
fiscalizadora, permite fazer um balango da aplicagio da referida lei e extrair
conclusdes acerca do funcionamento do controle juridico-penal.

As conclus6es podem ser visualizadas sob dois pontos de vista: o total de casos
identificados na investigagdo e o funcionamento das instincias formais em relagdo a
€sses casos.

Do primeiro ponto de vista, chama atengfio o pequeno volume da criminalidade
registrada relativa a condutas enquadraveis na Lei n. 7.492. E certo que o nimero
alcangado pela investigagdo empirica ¢ relativo, mas ele se aproxima do real, e esse
numero real guarda uma despropor¢do muito grande com o volume total da
criminalidade registrada nas estatisticas oficiais brasileiras, que estimam a pratica

anual de um milhdo de crimes no territorio nacional.

Diante desse fato e dos estudos que tém sido feitos sobre a reagdo social,
mostrando que, em todos os niveis dessa reagdo - seja do sistema, dos portadores, das
estratégias, dos meios e das sangdes - predomina a intercambialidade e a flexibilidade,
pode-se concluir que o controle formal expressa basicamente o mesmo conjunto de
atitudes, sentimentos e valores do controle informal. Portanto, a impunidade de
condutas enquadraveis na Lei n. 7.492, verificada no nivel do controle formal, traduz a

imunidade dessas condutas, existente no nivel do controle informal.
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Se o_controle penal ¢ necessario a uma sociedade, ele deve ser democritico. Isto
¢, deve valer para todas as classes sociais. Ora, o controle penal nos crimes contra o
sistema financeiro nacional, como se demonstrou, nio é democratico, havendo
necessidade de investigar mais os processos de criminalizagdo primaria, nos quais se
definem as exclusdes e os “ndo-contetidos” do Direito Penal.

Do segundo ponto de vista, verifica-se que Banco Central, Policia Federal,
Ministério Piblico Federal e Judicidrio Federal fazem o controle juridico-penal cada
qual a seu modo. Néo se pode falar de uma estratégia {inica de atuagdo para repressio
a criminalidade contra o sistema financeiro. Sequer se pode falar que cada instincia
tenha a sua estratégia. Ndo ha estatisticas sobre criminalidade econdémica. Os bancos
de dados do Banco Central, do Ministério Publico Federal e da Justica Federal ndo se
preocupam em gerar estatisticas com esse objetivo, sendo impossivel fazer uma
interligagdo em rede entre eles. Atualmente, o governo ndo tem condi¢des de produzir
estatisticas regulares que subsidiem a tomada de decisdes de politica criminal nas
infragdes em prejuizo do sistema financeiro.

A desarticulagio ¢ a falta de registros apontam para a pouca importancia
conferida pelas instancias formais as condutas prejudiciais ao sistema financeiro, ainda
que subsumiveis na Lei n. 7.492.

A imunidade dos autores de condutas prejudiciais ao sistema financeiro é real.
A resisténcia do Poder Legislativo brasileiro a criminalizagdo primaria, ou seja, a
producdo das normas que definam tais condutas como crime, estd relacionada com a
existéncia dos detentores de poder econdmico que sustentam o poder politico e, entre
eles, significativamente, os agentes financeiros (em especial, os bancos privados).

A mesma resisténcia se revela no ambito do Poder Executivo, quando deste se
espera a complementagio de regras ou a efetiva fiscalizagdo das institui¢Ses
financeiras, e esta relacionada com o mesmo poder econdmico.

A demarcagdo do campo de criminalidade pelas instincias formais segue o
modelo estruturalmente seletivo do sistema penal brasileiro, em que se observa a
relagdo funcional com a profunda desigualdade socio-econdmica do pais e a exclusdo

da repressdo penal de determinadas classes ou, nestas, de grupos de pessoas.
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No ambito investigado, verifica-se que é o Banco Central quem decide,
fundamentalmente, quais sdo os fatos que geram prejuizo ao sistema financeiro e que
pessoas deverdo se submeter a repressdo penal. A selegdo basica é feita mediante o uso
de pardmetros pouco transparentes e dificilmente questiondveis em face do sigilo
bancéario. A quantificagdo e a qualificagio das condutas excluidas é impossivel. Mas,
por alguns exemplos indicados, pode-se inferir que a filtragem é genérosa. O que resta
¢ muito pouco: uma média de 76 casos por ano em todo o Brasil.

Em outros setores da criminalidade econdmica, ha indicios também que essa
tarefa ndo € conduzida pela Policia ou pelo Ministério Piblico, mas por outros érgios
da administra¢@o. Os resultados apurados provavelmente serdo semelhantes se forem
tomadas como ponto de partida as comunicagdes da Comissdo de Valores Mobiliarios
(CVM), do Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (CADE), da Receita
Federal e do Tribunal de Contas da Unido. A sele¢do basica da criminalidade
econdmica é/deﬁnida por esses orgdos do controle juridico-formal. Eles definem a
politica de selegdio e exclusdo, mas sua importincia fundamental ndo € percebida pelo
conjunto da sociedade.

Os mecanismos que determinam a imunidade e a impunidade nfo estfo,
portanto, nos classicos 6rgdos da repressdo penal Pohc1a, Ministério Publico e
T - v@/ Wﬂc«wf. w0, Het g%

Os mecanismos da selegdo realizada pelo Banco Central sio: (a) a falta de

Judiciario.

fiscalizagdo ou fiscalizagdo ineficiente das institui¢Ses financeiras que leva a ndo
constatagdo de infragdes; (b) a demora ou auséncia na comunica¢do das infragdes
constatadas e a forma deficiente de encaminhar as comunicagdes; (c) o acordo com o
infrator. fLQdQS_es_ses_mep_atnismos estdo vinculados a discussdo dos temas da fungio,
autonomia ¢ da independéncia do Banco Central.

A Policia Federal faz a segunda sele¢do, por meio dos mecanismos da
morosidade e do desaparelhamento na investigagdo, assim como pela desqualificagdo
das condutas. Os mecanismos tém efeito retardado, isto €, a exclusdo dos casos ocorre
formalmente no &mbito do Ministério Puablico, impossibilitado de oferecer denincia,

ou no Judiciario, impossibilitado de coletar provas novas para a condenagdo, ou
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levado a reconhecer a ocorréncia da prescrigdo. Do universo pesquisado, 8,91% foram
excluidos mediante sentenga de arquivamento; 25,11% dos casos estio sendo apurados
e o tempo médio de apuragdo € de dois anos e cinco meses.

O Ministério Publico Federal seleciona mediante a desqualificagdo das
condutas, ou seja, interpreta os fatos, excluindo-os do campo criminal ou
enquadrando-os de forma mais benéfica, bem como por conta do desaparelhamento na
apuragdo. Do total de casos, 17,45% encontram-se em exame. A exclusdo de 8,91%
por sentenga de arquivamento, salvo excegbes, ocorreu por solicitagdio formal do
Ministério Pablico.

O enfoque dado & investigagdo das infragdes pela Policia Federal e pelo
Ministério Pablico Federal é, fora rarissimas ocasibes, limitado a casos individuais,
sem analise e investiga¢do do contexto em que sdo praticadas. Entretanto, as listagens
dos casos mostram a maior incidéncia de determinadas condutas em algumas unidades
da federagfio. Por exemplo, no Mato Grosso do Sul, fraudes na obtengdo do seguro
agricola; nos Estados do Nordeste, fraudes contra o Finex e o Pronagri; no Rio Grande
do Sul, a evasdo de divisas na exportagfio; em Sdo Paulo ¢ no Rio de Janeiro, grandes
fraudes contabeis e evasdo de divisas, pratica de empréstimos vedados, gestdo
temeraria. As listagens também indicam a pratica reiterada de infrag:ﬁes pelas mesmas
pessoas ou pessoas da mesma familia, as vezes em estados diferentes.

Por fim, o Judiciario seleciona por meio da desqualificagdo das condutas e pela
morosidade na instru¢do processual. Na data escolhida-como termo final de coleta de
dados, estavam em curso 29,62% dos casos e haviam sido julgados 11,24%. Ressalte-
se, porém, que em apenas 2,19% dos casos houve julgamento apds instrugdo, e os
casos em que houve condenagdo equivalem a 0,88%.

/ﬂéqualmdutas pela Policia, pelo Ministério Pablico e pelo

/

Judiciario em boa parte advém da falta de compreensio ou falsa visdo do

funcionamento do sistema_ fmancelro .€ dos bens Jundlcos lesados ou colocados em

\/ngf PN maowt AT

As mperfelqoes técnicas da Lei n. 7.492, ressaltadas nos debates finais no

Congresso Nacional € na sua sang#o, parece ndo terem impedido a sua aplicagdo pela
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Policia, pelo Ministério Pablico e pelo Judiciario. A filtragem decorrente da
desqualificagdo das condutas mediante a interpretagdo juridica ndo decorre tanto da
formulagdo dos tipos legais, quanto da resisténcia a condenar condutas que
representem apenas perigo abstrato.

Entretanto, ndo se afasta de todo a tese da imperfei¢do técnica, porque a
auséncia de alguns tipos penais no universo pesquisado (arts. 3°, 8°, 9°, 12, 13, 14, 15,
18, 23) pode decorrer efetivamente dela. Chama a atengio, por exemplo, a inaplicagéo
do art. 23, que prevé um tipo especial de prevaricagdo, tendo em vista o
comportamento omissivo do Banco Central na fiscalizagdo das instituigSes financeiras
e o tipo de orientagdo dada pelo Banco do Brasil aos tomadores de crédito agricola. A
formulagdo do tipo tem sido criticada pela presenga de elementos normativos
extremamente complexos, constituidos na expressio “ato de oficio necessario a
preservagfo dos interesses e dos valores da ordem econdmico-financeira”. E possivel
que o dispositivo tal como formulado desanime a repressdo, mas talvez haja outras
motivagdes .

A tendéncia dos proximos anos ¢ a do aumento nas agdes penais com base na
Lei n. 7.492, porque a partir do segundo semestre de 1995 o Banco Central viu-se
compelido a enviar centenas de comunica¢des sobre infrages praticadas em bancos
que sofreram intervengdo. Boa parte dessa agdes referir-se-a a fatos pretéritos. Mas
também € certo que havera um aumento de condutas enquadraveis na lei, porque essa
criminalidade ¢ estrutural a ordem econdmica capitalista neo-liberal.

[ No rastreamento dos casos através das diversas instdncias de controle percebe-
se que a reprovagdo da opinido piiblica a algumas condutas lesivas 4 ordem econoémica

tem como referéncia a pessoa juridica. Vejam-se os casos Coroa-Brastel, Sibisa,

Econ(”mﬁz:o, Nacional, entre tantos outros. (W juridica_ §obreleva o das
pessoas fisicas. Em outros, a referéncia € a pessoa fisica, como nos casos Nagi Nahas e
Mén'o“(}amero, embora este uUltimo também seja muito comhecido como Caso
Brasilinvest. Na primeira hipétese, ainda que as pessoas fisicas sejam condenadas, a
pessoa juridica que, sem davida, tem uma existéncia destacada das pessoas fisicas que

a organizam e fazem funcionar, e possui uma reputagdo, permanece impune. Na
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segunda hipétese, a condenagdio das pessoas fisicas ndo impede que elas participem da
criagdo de novas pessoas juridicas. Em suma, a submissdo das pessoas fisicas ao
processo penal ¢ mesmo sua condenagio n3o atingem a repercussio necessaria a

prevengdo e reprovagdo do crime.
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constitucionalidade, juridicidade e técnica legislati-
va; do Interior, pela rejei¢do; e de Finangas, pela
aprovagao da de n?® 3, com subemenda ¢ rejeicio das
demais. (Do Poder Executivo.) Pendente de parecer
da Comissio de Desenvolvimento Urbano (Audién-
cia). — Relatores: Srs. Gastope Righi, Inocéncio
Oliveira, Nyder Barbosa ¢ Nilson Gibson.

O SR. PRESIDENTE (Humberto Souto) — Concedo
2 palavra ao Sr. Deputado Djalma Bom para proferir
parecer ao Projeto, em substituicdo 2 Comissdao de De-

senvolvimento Urbano, na qualidade de Relator, desig-

nado pela mesa.
PROJETO DE LEI N¢ 6.933-D, DE 1985

(Do Poder Executivo)
Mensagem ne® 611/85

Dispde sobre a utilizaciio de imdveis residenciais

de propriedade da Unido, das entidades da Adminis-
tracio Federal e das Fundacées sob supervisdo minis-
terial, localizados no Distrito Federal; tendo parece-
res: da Coniissio de Constituicio e Justica, pela
constitucionalidade, juridicidade, técnica legislativa,
e, no mérito, pela aprovagiio, com emendas; e dos Re-
latores designados pela Mesa, em substituiciio as Co-
missdes: do Interior, pela aprovagio, com adociio das
emendas da Comissiio de Constituiciio e Justica; e de
Finangas, pela aprovacio. Pareceres is Emendas de
Plendrio: dos Relatores designados pela Mesa, em
substituicio as Comissdes: de Constituicio e Justica,
pela constitucionalidade, juridicidade e técnica legis-
lativa; do Interior, pela rejeicéio; e de Finangas, pela
aprovagio da de n® 3, com subemenda e rejeigiio das
demais; e, de Desenvolvimento Urbano emitido em
audiéncia, pela rejeiciio das de ns 2 e 3 e aprovagiio
das de n%s 1 e 4, com subemenda.

(Projeto de Lei n® 6.933-C, de 1985, emendado
em Plenario, a que se referem os pareceres.)

PARECER DO RELATOR DENOMINADO
PELA MESA EM SUBSTITUICAO
A COMISSAO DE DESENVOLVIMENTO URBANO

I — Relatério

Em Plenirio, o projeto sob epigrafe recebeu quatro
emendas: a de n® |, suprimindo o paragrafo tinico do art.
37, que reza:

“As disposic¢des deste artigo ndo se aplicam a Mi-
nistros de Estado, ao Consuitor-Geral da Republi-
ca, a Ministro de Tribunal, e aos ocupantes de cargo
em comissdo ou fungdo de confianga de nivel igual
ou superior a 4 (quatro).”

A de n? 2, assegura o mesmo objetivo e invoca, na jus-
tificagio, o principio constitucional da isonomia. A dis-
criminagdo, no caso, & inconcebivel, por criar excegdo
em favor dos niveis mais altos ¢ melhor remunerados da
administragio Federal.

A de n® 3, erradica o inciso 111, do artigo 4°, assim re-
digido:

“Art. 4* A utilizacdo dos imdveis residenciais
importaré no pagamento mensal, pelo servidor,
sempre que possivel mediante consignag¢do em fo-
lha.

dos seg s:gumt:s encargos:

111 — Tributos incidentes sobre o imével;”

A de n® 4 faculta ao servidor piiblico ocupante do imé-
vel, o direito de adquili-lo, quando por imével de pro-
priedade da Unido, do Distrito Federal ou de 6rgio da
Administragio Indireta, e destinado a residéncia funcio-
nal, nele resida ha pelo menos trés anos, € nio scja este
ou seu conjuge proprictario de imével residencial no Dis-
trito Federal.

Na apreciagio das emendas em questdo, as doutas Co-
missdes a que a matéria foi distribuida assim se manifes-
taram, através de relatores designados pela Mesa: Co-
missdo de Constituigao e Justica, pela constitucionalida-
de, juridicidade ¢ técnica legisiativa adequada das quatro
emendas; Comussdo do Interior, pela rejei¢do de todas as
emendas: Comissio de Finangas, pela rejei¢io das emen-
das de n%s 1, 2 e 4 ¢ pela aprovagio da emenda de n? 3.

E o relatério.

I1 — Voto do relator

A emenda de n? 1, evita ao erradicar o paragrafo dnico
do art. 3%, discriminag3o inaceitavel. A moradia com-
pativel com a dignidade do cargo podera ser atendida pe-
los ocupantes dos mais altos cargos da Administragio
Federal, que recebem as mais elevadas remuneragdes.

Ora, segundo o caput do citado artigo, € vedada a utili-
zac¢do do imdvel por servidor que seja ou tenha sido, nos
dois anos imediatamente anteriores 2 lavratura do res-
pectivo termo, proprietario, usufrutario, titular do direi-
to real de uso, promitente comprador, cessionario ou
promitente cessionario de imdvel residencial em con-
di¢bes de uso no Distrito Federal. Que razdes ditam a
discriminagdo, exatamente em favor dos mais bem remu-
nerados? Somos, dessarte, pela aprovagio da Emenda n®
1, que impede tratamento injusto entre servidores pibli-
cos, discriminando-os.

A Emenda n® 2, de teor idéntico & de n? 1, fica, dessar-
te, prejudicada.

A Emenda de n® 3 nio merece acolhimento, de vez que
o tributo que incide sobre o imdvel residencial utilizado
pelo servidor & apenas o Imposto Predial e Territorial
Urbano, imposto municipal, de irrisério valor, podendo
ser parcelado, ¢ a taxa de lixo, também de valor insignifi-
cante que também pode ser parcelada.

A Emenda n° 4 vem ndo somente ao encontro das as-
pira¢des dos servidores publicos, como também do inte-
resse publico. Hoje, ndo mais se justifica a existéncia de
tantos imdveis ocupados por funcionarios, subvenciona-
dos pelo Poder Publico, eis que irrisoria € a taxa de ocu-
pagdo cobrada, havendo, ainda, para os titulares do
dominio (Unido, empresas publicas, sociedades de eco-
nomia mista, etc.,) uma gama de despesas que oneram
seus orgamentos, a titulo de fiscalizagio, manutengao e
reparos.

Tal fato constitui espécie de deficitaria exploragio do
mercado imobilidrio de Brasilia, fato que ndo tem mais
razio de ser, estando a cidade, como capital do Pais, ple-
namente consolidada.

Estamos, dessarte, de pleno acordo com a Emenda
Aditiva, nos termos da subemenda que oferecemos em
anexo definindo os servidores piblicos que poderio op-
tar pela compra dos imdveis da Unido e do Fundo Rota-
tivo Habitacional de Brasilia, que atualmente ocupam
no Distrito Federal, excluindo dessa op¢io os membros
do Poder Legislativo e dos Tribunais Superiores € os ser-
vidores cujos “Termos de Ocupagio” sejam firmados di-
retamente com os 6rgaos onde se acham lotados, a saber;
Ministérios Militares e Estado das For¢as Armadas.
Impde-se a ressalva pelo carater circunstancial dessas
ocupagdes, requerendo, portanto, a rotatividade dos
imoveis.

Com o produto das vendas, o Poder Executivo tera
condigdes de implementar um programa habitacional
para o servidor publico, coordenado por entidades com
jurisdi¢do nacional.

No tocante ao prazo de ocupagao ressalte-se que a Ad-
ministragio Federal ja iniciou estudos para avaliar as re-
percussdes sdcio-econdmicas da venda dos aludidos imo-
veis. A conclusdo desse levantamento indicara até a pos-
sibilidade de reducio do prazo de ocupagdo, aumentan-
do substancialmente o nimero de scrvxdores piblicos al-
cancados por esta lei..

Pelo exposto, nosso voto & pela rejeicdo das Emendas
de n®s 2 ¢ 3, ¢ pela aprovagio das Emendas de n?s 1 e 4,
esta nos-termos da subemenda em anexo>

Sala da Comissdo, 22 de maio de 1986. — Djalma
Bom, Relator.

O SR. PRESIDENTE (Humberto Souto) — Tendo
sido oferecida subemenda ao Projeto n? 6.933-C, de
1985, em votagdo, discussdo Gnica, vai o mesmo a publi-
cagio.

PROJETO DE LEI N¢ 6.933-C, DE 1986
(Do Poder Executivo) R
SUBEMENDA A EMENDA DE PLENARIO N¢ 4

Acrescentem-se 0s seguintes artigos, numerados como
arts. 11 e 12, renumerando-se os demais:

“Art. 11. E assegurado ao servidor pablico da
Unido. do Distrito Federal e das entidades da Ad-
ministragdo indireta, inclusive Fundacodes institui-

das por lei, ocupante de imével funcional na data de
publicagdo deste lei, localizado no Distrito Federal,
o direito de adquiri-lo, desde que atendidos os se-
guintes requisitos:

I — que o imdvel seja de propriedade da Unido,
do Fundo Rotativo Habitacional de Brasilia, do
Distrito Federal ou de entidade da Administragio
Indireta, inclusive Fundagio instituida por lei, ¢
destinado a residéncia funcional;

1l — que o servidor resida no imével hé pelo me-
nos cinco anos consecutivos;

) IIT — que o servidor ou seu cinjuge ndo seja ou
ndo tenha sido, nos dois anos imediatamente ante-
riores 3 data de vigéncia desta lei, proprietério,
promitcntc-comprador cessionario ou promitente-
cessiondrio de 1movel rcsndencnal no Distrito Fede-
ral.

§1¢ As condlcoes, prego ¢ prazo de alienagdo
seriio estabelecidos em decreto do Poder Executivo.

§ 2 Nio serdo objeto de alienagio os imdveis
administrados pelos Ministérios Militares, pelo
Estado-Maior das Forgas Armadas, pela Presidén-
cia da Republica, os localizados nos Setores de Ha-
bitagdes Individuais, de Chacaras e de Mansdes, e
os ocupantes pelos membros do Poder Legislativo e
dos Tribunais Superiores ¢ pelos servidores que nao
sejam ocupantes de cargos ou empregos permanen-
tes.

§ 3* O produto da alienagdo de imdveis de pro-
priedade da Unido ¢ do Fundo Rotativo Habitacio-
nal de Brasilia sera destinado ao Fundo Rotativo
Habitacional de Brasilia para ser aplicado na politi-
ca habitacional em nivel nacional dos servidores
ptiblicos da Unido.

Art. 12, Fica o Poder Executivo autorizado a
reduzir o prazo estipulado no inciso II do artigo an-
terior, de acordo com a conveniéncia e o interesse
da Administragio.”

Sala da Comissdo, 22 de maio de 1986. — Djalma
Bom, Relator.

O SR. PRESIDENTE (Humberto Souto) —

Discuss3o unica do Substitutivo do Senado do
Projeto de Lei n® 273-E, de 1983, que *‘define crimes
contra o sistema financeiro nacional e contra a or-
dem econdémico-financeira”. Pendente de Pareceres
das Comissdes de Constituicio e Justiga e de Fisca-
lizagdo Financeira e Tomada de Contas, e de Eco-
nomia.

O SR. PRESIDENTE (Humberto Souto) — Concedo
a palavra ao Sr. Deputado Jodo Gilberto para proferir
parecer ao Projeto, em substituigdo 3 Comissdo de Cons-
tituicio e Justica, na qualidade de relator, designado
pela Mesa.

PROJETO DE LEI N¢ 273-F, DE 1983
SUBSTITUTIVO DO SENADO AO
PROJETO DE LEI DA CAMARA

an

Define crimes contra o si o nacionai
e contra a ordem econémico-financeira.

I — Relatério

Volta 2 Cimara dos Deputados o Projeto de Lei n
273, de 1983, aprovado com Substitutivo pelo Senado
Federal. Trata-se da jmportante e poiémica_matériz
sobre os crimes contra o sistema financeiro nacional ¢ a
ordem econdmico-financeira. Foi apresentado pelo De-
putado Nilson Gibson em 1983. Foi aprovado pela Ca-
mara na versio dada pelo Substitutivo do Deputadc
Jodo Herculino. O Senado Federal aprovou a matéris
com outra redagio, também na forma de substitutivo.

Pela Constitui¢io e os Regimentos, agora restam ape-
nas duas alternativas para a Camara: ou aceita a redagac
dada pelo Senado ou mantém a sua. Nio mais pode in-
troduzir modificagdo. Ndo pode rejeitar nenhum dispo-
sitivo ou acrescentar qualquer matéria nova.

Infelizmente, fazemos este registro porque o Projetc
suscitou debates amplos na comunidade juridica do Pai:
¢ pela lmprcnsa e muitas das contribuicdes ou critica:
apresentadas ndo mais podem ser resolvidas. E o casc
dentre outros, dos seguintes pontos:

— A omiss3o quanto a que organismo exercerd a poli
cia judiciéria nos crimes previstos neste Projeto; a ma
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. ndo foi tratada nem pela Camara, nem pelo Sena-
ndo mais pode ser abordada.
- A prisdo preventiva provocada pelo clamor publi-
srevista no projeto nas suas duas versdes, e criticada
aiguns juristas como um passo para o reconhecimen-
o direito do linchamento...
- A prisdo administrativa pelo Ministro da Fazenda.
e outra parte & necessario verificar se o Substitutivo
enado deve ser tomado como uma emenda Gnica ou
:onjunto de emendas. Tem tradigdo o fato do substi-
'0 da Casa Revisora ser considerado um grupamento
mendas. Alids esse tratamento, que € omisso no Re-
:nto Interno da Camara, & explicito no Regimento
mo do Senado, no seu Art. 321.
»rtanto, a Cdmara pode apreciar liviemente cada Ar-
do Substitutivo do Senado como se constituisse um
unto de Emendas. Pode aceitar um Artigo da Casa
isora e manter noutro a redacio que foi dada na pré-
Camara. Nio pode, todavia, alterar tais redagoes,
yduzir ou suprimir expressoes.
entre todas as criticas que li ou recebi, partidas de ju-
s, advogados e jornalistas, apenas uma ainda tem
ligdes de ser cabalmente resolvida e a registro para
lo conhecimento dos Parlamentares antes da vo-
0. Trata-se do que foi incluido pelo Senado Federal
trata da indisponibilidade. busca e apreensio de
. das pessoas que tiverem prisio administrativa de-
1da pelo Ministro da Fazenda. No caso desta ser de-
ida pelo Ministro, ele determinara a indisponibilida-
os bens do acusado, bem assim a busca e apreensio
ectivas, promovendo no prazo de 180 dias o seqiles-
udicial. Ou seja: o Ministro decreta a indisponibili-
: e em até seis meses encaminha ao judicidrio o res-
ivo seqliestro. Para alguns advogados trata-se de dis-
tivo violento, que poderd ocasionar abusos. Acredi-
s, mesmo, que a redagdo poderia ser outra, mas,
‘a a Camara ou aceita a introducio dessa protegdo
nteresse pablico pela indisponibilidade dos bens do
ado de escindalo financeiro ou a repudia de todo.
temos alternativa.
proveitando a importincia da matéria em debate ¢
isiveis problemas decorrentes do processo legislativo,
1do nas proximidades de uma nova elaboragio cons-
ional, & de se ressaltar a importancia do reestudo do
o sistema. Em alguns paises aprovadas versdes dife-
es pela Camara e pelo Senado pode haver uma conci-
i0, onde media¢des acontecemn ¢ alteragdes neces-
1s ainda podem ocorrer. No Brasil, temos esta rigi-
do tudo ou nada.
o relatdrio.

1I — Voto

. matéria estd distribuida as Comissdes de Consti-
3o ¢ Justica, Economia, Indistria e Comércio e Fis-
zagao Financeira ¢ Tomada de Contas.

‘odavia, cabe-nos a manifestagio ndo s6 quanto as
iminares, como sobre o mérito' da matéria, por en-
rer aspectos de direito processual e penal.

) Substitutivo do Senado reescreve o projeto aprova-
1a Cimara. Introduz alteragdes em vinte de seus arti-
. Acrescenta dispositivo e suprime outro. Inova bas-
‘€. pois. .

. versdo aprovada pelo Senado Federal & ainda mais
a do que a inicialmente votada pela Camara.

. Nagdo estd a exigir providéncias cabais contra os
mados *“‘crimes do colarinho branco™. O fato do Mi-
ério Piblico’e da propria Unido terem repetidamente
conseguido agilizar os procedimentos criminais con-
acusados de tais crimes; o grave fato da Nagido nio
hecer um — pelo menos um — dos tantos cidadios
olvidos em faléncias fraudulentas e golpes no meio fi-
ceiro € que esteja com seu julgamento acabado e sua
icdo determinada, o que vem criando um clima de
sonfianca sobre o Poder Piblico. a Lei e o Judiciario;
m. hd um anseio da cidadania em torno de regras
s severas e, principalmente, que permitam a conclu-
dos procedimentos contra tal tipo de crime. Tudo
justifica a rigidez do projeto.

‘odavia, algumas discussoes mais profundas ainda te-
n de ser feitas. O excesso de poder atribuido a um Mi-
ro de Estado pode vir a causar no futuro distorgdes
que intenta.

stamos diante de duas alternativas apenas em relagio
ada Artigo: ou aceitamos a redagio do Senado ou

mantemos a da Cémara, Estes assuntos que exigiriam al-
teragbes na redagdo ndo mais podem ser resolvidos.

Temos escassas opgdes, uma delas em relagio ad Art.
32 com os paragrafos que lhe foram acrescentados pelo
Senado. Ora, se ndo houver uma protegdo ao interesse
publico com a indisponibilidade de bens, a intengdo da
Lei pode ser totalmente buriada. Como foi acrescentada
pelo Senado tal protecdo uitrapassa certos niveis de ga-
rantia e, inclusive, o prazo atribuido para que seja sub-
metida ao Judiciario — seis meses — & muito elevado e
podera acarretar prejuizos para a Unido, obrigada a in-
denizar no caso de uma apreensdo indevida, e também
aos cidadios acusados.

Estamos diante da escolha do mal menor. Apenas isto,
por forga de dispositivos constitucionais e regimentais.

O voto que oferecemos &, feitas estas ressalvas, pela
acolhida do Substitutivo do Senado Federal. Deixamos
registrado que o projeto sai imperfeito e reclamar4 a cur-
to prazo nova legislagdo para revisar alguns de seus pon-
tos. Infelizmente, nio nos & dada mais a possibilidade de
corregdo pelo estigio em que se encontra o processo le-
gislativo.

O projeto tem levantado uma correta discussdo na co-
munidade juridica do Pais que podera confluir a curto
prazo em providéncia legal corrigindo alguns de seus
pontos.

Constitucional, juridico e de boa técnica.

Pela aprovacdo no meérito.

Sala da Comisséo,
Relator.

. — Jodo Gilberto,

O SR. PRESIDENTE (Humberto Souto) — Sobre a
Mesa Parecer da Comissio de Fiscalizagio Financeira e
Tomada de Contas.

SUBSTITUTIVO DO SENADO FEDERAL
AO PROJETO DE LEI N¢ 273-E/1983

Define crimes contra o sistema financeiro nacional
e contra a ordem econémico-financeira.

Relatério

A proposi¢do em estudo, oriunda desta Casa do Con-
gresso Nacional, tem por objetivo definir os crimes con-
tra o sistema financeiro nacional e a ordem economico-
financeira.

Recebeu emenda substitutiva na Camara Alta deste
Parlamento, de autoria do nobre Senador José Lins, com
parecer favorivel da Comissio de Constituigio e Justica
daquela Corte.

De volta a esta Casa, a matéria tramita em regime de
urgéncia, tendo sido distribuida simultaneamente as Co-
missdes de Constituigio ¢ Justica de Economia, Indis-
tria ¢ Comércio e a este drgio técnico.

Apos analisarmos, detidamente, a emenda substituti-
va, objeto deste parecer, apesar do esfor¢o ¢ da compe-
téncia do seu ilustre autor, chegamos 2 conclusdo, data
venia, de que a mesma em nada difere do Substitutivo
aprovado nesta Casa, ji que n3o o enriquece em sua es-
séncia.

O desdobramento de alguns artigos, paragrafos ¢ inci-
sos — como foi feito no Senado —, virgulas mal coloca-
das, aqui ou ali. empregos de advérbios ou adjetivos, es-
tilo gramatical, etc., nio ilidem, nio alteram, no fundo e

~ na’forma, ‘os objetivos principals da proposi¢ao origi-

naria.

Dada a grande relevancia da matéria, cremos ter o au-
tor do Substitutivo do Senado, patriota convicto, incor-
rido. inadvertidamente, em profundo ¢ lamentavel equi-
voco, fazendo o povo brasileiro ver-se terrivelmente frus-
trado diante da procrastinagio que ocorre, causando evi-
dente e palpavel prejuizo ao erario, que até 0 momento
ainda nio pode contar com dispositivos legais em sua de-
fesa. mantendo os grandes ladrdes imunes 2 lei.

O projeto aprovado na Camara, pela sua objetividade,
alcance social, moral e poder de coergio, servird, por
certo. de fator aitamente inibidor, induzindo & reflexio
os incautos de hoje € aqueles que. ao longo dos.anos, tém
presenciado, estarrecidos ¢ impotentes, 0 mal exemplo
da impunidade e do despudor de impatriotas que dilapi-
daram e causaram males incalculaveis 2 Nagio brasilei-
ra.

Voto

Em vista do exposto — ¢ para que ndo haja mais de-
longas —, nosso voto & no sentido da manutengdo do
projeto, na forma do Substitutivo aprovado nesta Casa e
pela rejeigio da proposicio oriunda do Senado Federal.

Sala da Comisséo, . — Joao Herculino, Relator.

Parecer da Comissdo

A Comissdo de Fiscalizacio Financeira ¢ Tomada de
Contas, em sua 2¢ Reuniio Ordinéria, realizada no dia
14 de maio de 1986, opinou unanimemente pela rejeicio
do Substitutivo do Senado Federal ao Projeto de Lei n®
273-E, de 1983, que “define crimes contra o sistema fi-
nanceiro nacional e contra a ordem econdmico-
financeira™, nos termos do parecer do relator, Deputado
Jodo Herculino.

Estiveram presentes os Senhores Deputados: Nosser
Almeida, Presidente; Augusto Trein ¢ Jodo Herculino,
Vice-Presidentes: Rosa Flores, Wilson Vaz, Jorge Arba-
ge, Jodo Carlos De Carli, Jodo Alves ¢ Christovem Chia-
rardia.

Sala das Sessoes da Comissdo de Fiscalizacdo Finan-
ceira e Tomada de Contas, em 14 de maio de 1986. —
Nosser Almeida, Presidente — Jodo Herculino, Relator.

O SR. PRESIDENTE (Humberto Souto) — Sobre a
mesa Parecer da Comissio de Economia, Industria e Co-
meércio.

PROJETO N¢ 273-E DE 1983

Substitutivo do Senado

I — Relatdrio

O Projeto n° 273 define os crimes contra o sistema fi-
nanceiro.

O objeto da tutela juridica & a regularidade do merca-
do de capitais e a guarda e emprego do dinheiro dos de-
positantes nas instituicdes financeiras, que agem no mer-
cado por concessdo do Poder Piblico.

A matéria era disciplinada nos arts. 190 a 193 do Cédi-
go Penal e quando da elaboragio da lei da reforma ban-
céria (Lei n® 4.595 de 31-12-1964) e da lei do mercado de
capitais (Lei n® 4.728 de 14-7-1965) foram transferidas
para estas novas leis com “falta de técnica impressionan-
te”, segundo a opinido autorizada de Heleno Claudio
Fragoso.

O projeto original de autoria do Sr. Nilson Gibson, re-
clamando uma nova disciplina penal para “as fraudes
observadas no sistema financeiro”, concluiu por propor
penas mais leves para crimes ja previstos na legislagdo
comum ou especial.

Por exemplo: os arts. 7% ¢ 11 do projeto original redu-

-ziram 3 pena de detengio atos punidos com pena de re-

clusdo no art. 74 da Lei n® 4.728 € nos arts. 171 ¢ 304 do
Cédigo Penal.

Esses defeitos graves, embora tenham escapado do cri-
vo da douta Comissio de Justica, foram corrigidos pelo
Deputado Jodo Herculino. relator da Comissdo de Fis-
calizagdo Financeira, no substitutivo em boa hora apro-

" vado pela Cimara.

Este substitutivo estabeleceu:

a) a identifica¢io de condutas fraudulentas lesivas
ao Sistema Financeiro Nacional;

- b) " a tipificagdo dessas condufas, ‘atribaindo-lhes pe- -
nas mais rigorosas do que as previstas para as mesmas
condutas nas leis em vigor:

¢) a tipificacdo de condutas ndo cogitatas pelos di-
plomas penais vigentes;

d) disciplinou a assisténcia processual das entidades
fiscalizadoras — Banco Central e CYM —, sem prejuizo
da presenca do ofendido, ensejando-lhe a a¢do adjun-
téria no feito criminal;

e) a corregdo do art. 17 da inadequada presenga da
queixa subsidiria;

f) a prisio preventiva do acusado, indispensavel
diante da ameaca 2 correta produgdo da prova ¢ A garan-
tia da execucido da pena (art. 30);

g) a permissdao da quebra do sigilo bancirio para
apuragdo do crime (art. 29, § 29);

h) o agravamento da pena de prevaricagio do fun-
cionario co-responsavel (art. 23).
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A atual emenda do Senado de autoria do Senador José
ins, adotando a sistemética do substitutivo Jodo Her-
alino, o inova com felicidade em diversos aspectos:

8) ao definir o crime de gestdo temerdria das insti-
1igdes financeiras sem subordina-lo 4 existéncia de fa-
incia ou liquidagio (art. 4°);

b) ao estudar a disciplina da lei dos consércios € s
ompanhias de seguro (art. 8°%);

¢) ao punir a manutengdo, legalmente ndo autoriza-
a, de depésitos em divisas no exterior (art. 22, paragra-
) {inico);

d) ao disciplinar a préatica de crime culposo (art. 24);

e) ao reduzir as exigéncias para a decretacio da pri-
io preventiva do acusado (art. 30);

f) ao estabelecer a atribuicio da decretagio da pri-
io administrativa e da busca ¢ apreensio de bens (art.
2).

No atual estagio de votagdo as modificagdes, que po-
eriam aperfeigoar o substitutivo, estio vedadas pela
‘onstituigdo vigente (art. 58, § 1¥).

E evidente, que o regime autoritario ao adotar o mo-
elo dependente dos paises centrais ¢ ao criar os conglo-
1crados financeiros ¢ lhes conceder toda sorte de favo-
es, permitiu os escindalos financeiros ainda hoje sem
unigio.

Quando alguns desses conglomerados financeiros en-
raram em regime de faléncia, o Presidente Ernesto Gei-
¢l baixou o Decreto-Iei n? 1.342 de 28-8-1974, autorizan-
lo o Banco Central a pagar seus débitos com recursos da
eserva monetiria.

Esta pratica se estendeu por todo o Governo do Presi-
iente Jodo Figueiredo, beneficiando a dezenas de empre-
arios, falidos, que, pela indistria de liquidagdes da Lei
1? 6.024 de 13-3-74, acumularam gigantescas fortunas.

A Cimara dos Deputados ¢ o Senado através de nu-
nerosas Comissdes Parlamentares de Inquérito tém apu-
ado crimes contra as institui¢des financeiras de valor in-
alculavel.

Todavia a a¢io do Banco Central continua sem con-
role do legislativo.

Na prépria Ordem do Dia esta sob o n® 284/85 o Pare-
er da CPI sobre a Imobiliaria Delfin, que concluiu pela
esponsabilidade penal dos ex-ministros Mério Andreaz-
a, Antonio Delfim Netto, Ernani Galvéas e José Lopes
le Oliveira, Diretor do BNH.

Todavia a obstrugdo da oposi¢do impede que scja vo-
ado esse parecer saneador. L
'O assunto & de dominio piblico ¢ tem sido objeto de
‘aliosas publicagdes como ““A Chave do Tesouro” ¢ “Os
viandarins da Repiblica” de autoria do jornalista ¢ eco-
\omista José Carlos de Assis, a quem a Nagéo deve, por-
anto, inestimavel servico. '

Através daquelas paginas perpassam os beneficidrios
los escandalos financeiros como o Banco Unido Comer-
iial, dirigido pelo ex-ministro Roberto Campos; 0 escin-
falo das *“polonetas™, sob a gestdo do Sr. José Flavio Pé-
sora, obeto de uma CPI da Cimara; a venda nas Bolsas
io Rio e Sdo Paulo de agdes da “*‘Companhia Vale do
Rio Doce™, pertencentes ao Tesouro com prejuizo de bi-
hdes de dolares; as isengdes concedidas 2 Dow Quimica,
rom prejuizo da inddstria nacional; o famoso escindalo
*Capemi-Baumgartem”.

Entre esses epeculadores sdo descritos a “Empresa Lu-
me” de Linaldo Uchéa de Medeiros, a *“Unido de Em-
presas Brasileiras” ¢ o *Banco Halles”, Idel Pascovithe,
2 "Lutfalla”,-Jodo José Abdalla, Fernando Rodrigues ¢
o Grupo TAA, o “escandalo da mandioca™ em Pernam-
buco ¢ a Imobilidria Delfin do Sr. Ronald Levinsohn.

Todos esses fatos expostos em diversas Comissées de
Inquérito exigem a instauracio de processos penais con-
tra os responsaveis.

O clamor piiblico despertado por esses fatos crimino-
sos e os alarmantes prejuizos do Tesouro Nacional exi-
gem a aprovagdo urgente do Substitutivo do Senado ao
Projeto n? 273/83.

Brasilia, 7 de maio de 1986 — Oswaldo Lima Filho.
Relator.

Parecer

A Comissio de Economia, Indistria ¢ Comeércio, em
reuniio ordinaria de sua Turma *“B", realizada em 7 de
maio de 1986, aprovou. unanimemente, o Parecer do Re-
lator, Deputado Oswaldo Lima Filho. Favoréavel ao

Substitutivo de Senado Federal ao Projeto de Lei n® 273-
E/83.

Comparecem os Senhores Deputados José Ulisses de
Oliveira, Presidente; Odilon Salmoria, Primeiro-Vice-
Presidente, Santos Filho, Segundo-Vice-Presidente; Gus-
tavo de Faria, Israel Pinheiro, Virgildisio de Senna, Her-
bert Levy, Celso Sabdia, Nylton Velloso, Oscar Corréa
Junior, Bocayuva Cunha, Jodo Marques, Eduardo Ma-
tarazzo Suplicy, Anténio Osério e Sebastido Nery.

Sala da Comisso, em 7 de maio de 1986. — José Ulis-
ses de Oliveira, Presidente — Oswaldo Lima Filho, Rela-
tor.

O SR. PRESIDENTE (Humberto Souto) — Nio ha-
vendo mais oradores inscritos, declaro encerrada a dis-
cussio.

Vai-sc passar 4 votagdo da matéria.

O SR. PRESIDENTE (Humberto Souto) — Vou
submeter a votos o Substitutivo do Senado Federal ao
Projeto de Lei N¢ 273-F, de 1983.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1* Consideram-se institui¢Ses financeiras, para
os efeitos desta lei, as pessoas juridicas, piiblicas ou pri-
vadas, que tenham, como atividade principal ou aces-
soria, a coleta, intermediagio ou aplicag3o de recursos
financeiros proprios ou de terceiros, em moeda nacional
ou estrangeira, bem como a custédia, emissdo, distri-
bui¢do, negociagio, intermediacdo ¢ administragdo de
valores mobiliarios.

Paragrafo Gnico. Equiparam-se 3s instituigdes finan-
ceiras as pessoas fisicas que exergam qualquer das ativi-
dades referidas neste artigo, de forma permanente ou
eventual.

Dos Crimes Contra o Sistema
Financeiro Nacional

Art. 2¢ Fabricar ou pér em circulagio, sem autori-
zagdo da sociedade emissora, documento representativo
de titulo ou valor imobiliario.

Pena — Reclusdo de 2 (dois) a 8 (oito) anos € multa,

Par4grafo Gnico. Na mesma pena incorre quem
fabrica ou divulga material de propaganda relativo a cir-
culagio de documento referido neste artigo.

Art, 3¢ Divulgar informacio falsa ou incompleta
sobre as entidades compreendidas no art. 1° desta lei,
para facilitar a captagdo de recursos financeiros.

Pena — Reclusdo de 2 (dois) a 6 (seis) anos ¢ muita.

Art. 4° Gerir fraudulentamente instituicio integra-
da no sistema financeiro nacional, dando causa a sua in-
solvéncia, a intervengio, a liquidagio extrajudicial ou a
faléncia.

Pena — Reclusdo de 3 (trés) a 12 (doze) anos e multa.

§ 1# Sec a gestdo & temeréria:

Pena — Reclusio de 2 (dois) a 8 (oito) anos ¢ muita.

§ 2° Incotre nas penas previstas no caput € no § 1°
deste artigo quem, de qualquer modo, tenha concorrido
para a pratica de ato de gestdo fraudulenta ou temeréria.

Art. 5° Apropriar-se, qualquer das pessoas mencio-
nadas no art. 25 desta lei, de dinheiro, titulo, valor ou
qualquer outro bem mével de que tem a posse, ou
desvia-lo, em proveito préprio ou alheio.

Pena — Reclusiio de 2 (dois) a 6 (seis) anos ¢ muita.

Paragrafo tnico. Negociar, qualquer das pessoas
mencionadas no art. 25 desta i, tituio, valor ou qual-

quer outro-bem mével de-que tem -a posse, sem autori---

za¢do de quem de direito.

Pena — Reclusdo de 2 (dois) a 6 (seis) anos ¢ multa.

Art. 6 Induzir ou manter investidor em erro, relati-
vamente a operagdo financeira, sonegando-lhe infor-
magdo ou prestando-lhe informagio falsa, obtendo, para
si ou para outrem, vantagem ilicita.

Pena — Reclusdo de 2 (dois) a 6 (seis) anos ¢ muita.

Art. 7¢  Emitir, oferecer ou negociar, de quaiquer
modo, titulos ou valores mobilidrios:

1 — falsos ou falsificados;

I — sem registro prévio de emissdo junto  autorida-
de competente, em condicdes divergentes das constantes
do registro, ou irregularmente registrados;

11l — sem lastro ou garantia suficiente, nos termos-da
lei;

IV — sem autorizagdio prévia da autoridade compe-
tente, quando legalmente exigida.

Pena — Reclusio de 2 (dois) a 8 (oito) anos ¢ multa,

Art. 8¢ Cobrar juros, comissdo, taxa, ou importan-
cia em dinheiro a qualquer titulo, sobre servigos ou ope-
ragdes proprias das entidades mencionadas no art. I°
desta lei, em desacordo com a lei.

Pena — Reclus@o de | (um) a 4 (quatro) anos e multa.

Art. 9° Deixar de prestar as informagdes devidas a
socios ou clientes das entidades compreendidas no art. 1°
desta lei, ou preta-las incompletas ou falsas, com o fim
de sonegar vantagens financeiras a eles devidas.

Pena — Reclusdo de 2(dois) a 6 (seis) anos ¢ multa.

Art. 10. Falsificar ou adulterar, no todo ou em par-
te, documento de existéncia nccessria ao controle da
atividade prépria da entidade abrangida pelo art. 19 des-
ta lei, com o fim de prejudicar direito, criar obrigagao ou
alterar a verdade sobre fato juridicamente relevante.

Pena — Reclusdo de 2 (dois) a 8 (oito) anos e multa.

§ 1* Na mesma pena incorre quem, para igual fim ¢
em documento previsto no caput deste artigo, omite ou
faz omitir dado que dele deveria constar, ou nele inscre
ou faz inserir dado falso ou diverso do que deveria ser re-
gistrado.

§ 2» Na mesma pena incorre quem mantém contabi-
lidade paralela 2 exigida pela lei.

Art. 11, Apropriar-se, qualquer das pessoas mencio-
nadas no art. 25 desta lei, de bem integrante de patrimé-
nio de entidade compreendida no art. 19, ou desvié-lo em
proveito proprio ou alheio. )

Pena — Reclusdo de 2 (dois) a 6 (seis) anos e multa.

Paragrafo inico. Na mesma pena incorre o interven-
tor, o liquidante ou o sindico que s¢ apropriar de bem re-
ferido neste artigo, ou desvié-lo em proveito préprio ou
alheio.

Art. 12. Deixar, o ex-administrador das entidades
previstas no art, 1° desta lei, de apresentar, ao interven-
tor, liquidante, ou sindico, nos prazos ¢ condigdes esta-
belecidos em lei, as informagdes, declaragdes ou docu-
mentos de sua responsabilidade.

Pena — Reclusdo de 1 (um) a 4 (quatro) anos ¢ muita.

Art. 13. Desviar, qualquer das pessoas mencionadas
no art. 25 desta lei, bem alcangado pela indisponibilida-
de legal resuitante de intervengio, liquidacdo extrajudi-
cial ou faléncia de entidade prevista no art. 1%

Pena — Reclusio de 2 (dois) a 6 (seis) anos ¢ muita.

Paragrafo finico. Na mesma pena incorre o interven-
tor, o liquidante ou o sindico que sc apropriar de bem
abrangido pelo caput deste artigo, ou desvid-lo em pro-
veito proprio ou alheio.

Art. 14, Apresentar, em liquidag3o extrajudicial ou
em faléncia de entidade compreendida no art. 1 desta
lei, declaragiio de crédito ou reclamagéo falsa, ou juntar
a elas titulo falso ou simulado.

Pena — Reclusio de 2(dois) a 8 (oito) anos ¢ multa.

Paragrafo Gnico. Na mesma pena incorre o ex-
administrador ou o falido que reconhecer, como verda-
deiro, crédito que n3o o seja.

Art. 15. Manifestar-se falsamente o interventor, o li-
quidante ou o sindico, em qualquer docume