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Apresentacdo

Em uma bela tarde de primavera, realizamos a coordenacéo dos trabalhos do Grupo
Criminologias e Politica Criminal. Os trabalhamos evidenciaram importante avanco e
amadurecimento das ideias discutidas neste GT.

Primeiramente, foram analisados o dos fundamentos para o (ndo) reconhecimento da
violéncia praticada pelo Estado, por Thiago Allisson Cardoso De Jesus, Thiago Franca Sousa
e Kamila Coutinho Silva. Os pesqguisadores trabalharam, a partir de um estudo sistematico
gue envolveu teorias renomadas e andlise de dados, com as expressdes politico-criminais
desse fendmeno na realidade brasileira. Defenderam que, para aém do discurso de um ente
protetor, a violéncia estatal se revelou uma caracteristica intrinseca ao sistema, e seu (ndo)
reconhecimento constituiu uma estratégia deliberada para legitimar e perpetuar a violacdo de
direitos fundamentais, como demonstraram os casos de letalidade policial e violéncia
carceréria.

Na sequéncia, a discussdo se voltou ao Protocolo de Julgamento com Perspectiva de Género
como instrumento de efetivacdo dos direitos humanos das mulheres no Poder Judiciério,
trabalho de autoria de Heloisa Helena Ramos Goncalves, Nena Mendes Castro Buceles e
Thiago Allisson Cardoso De Jesus. Os pesqguisadores realizaram uma andlise critica da
ferramenta, contextualizando sua origem e objetivos frente a uma pratica judicial marcada
por esteredtipos. Argumentaram que, apesar do potencia transformador da diretriz, sua
aplicacdo efetiva exige mudangas estruturais e engajamento institucional para a consolidagdo
de umajustica mais equitativa.

Questdo também abordada foi o do principio in dubio pro societate no processo penal,

analisado por Gregorio Fogaca Carvalho dos Santos e Mauricio Moschen Silveira. Os
pesquisadores investigaram a constitucionalidade de sua aplicagdo, confrontando o preceito
com garantias como a presuncdo de inocéncia e o devido processo legal. Defenderam que o
principio, de linhagem fascista, distorce o sistema acusatorio e infringe direitos

fundamentais, revelando-se incompativel com o modelo constitucional vigente, apesar de sua
aplicacao pratica no processo penal brasileiro.

A teoria da prevencdo geral positiva, formulada por Glnther Jakobs, foi 0 objeto de andlise
critica de Adria Luyse do Amaral Martins e Victor Augusto Silva de Medeiros. Foi



investigado como a teoria, a0 ser aplicada em contextos de encarceramento em massa e
seletividade penal como o brasileiro, legitima a violéncia estrutural. Concluiram que a
formulacdo de Jakobs reforca o carater simbdlico do sofrimento e a seletividade do sistema
penal, defendendo a adocéo de um paradigma garantista e emancipatorio.

Dando continuidade, a persistente questdo abuso de autoridade na persecucéo penal brasileira
foi analisado sob a ética foucaultiana por Dani Rudnicki, Mauricio Moschen Silveira e
Rafael Antochevis Mdéller. Os autores investigaram como o fendmeno se configura ndo como
desvio pontual, mas como parte estrutural das relagbes de poder do sistema penal.

Apresentam como hipétese que a policia opera como agente disciplinar e que, quando
extrapola limites, manifesta o dispositivo punitivo através de praticas seletivas, racializadas e
orientadas a repressdo de populacdes marginalizadas, convertendo abusos em verdades
processuais |legitimadas pelo discurso juridico.

O possivel caminho das prisdes brasileiras frente as violagbes de direitos humanos foi
discutido por Fernanda Rabello Belizério. A pesquisadora investigou se a sociedade
brasileira tem caminhado rumo a um declinio das prisdes no que tange ao respeito dos
direitos do individuo em situagdo de cércere, valendo-se de andlise critica a partir dos
pensamentos de Michel Foucault. Verificou que ha necessidade de observar mais 0s
movimentos para com as prisdes no Brasil, sendo precipitado concluir sobre o fim do
encarceramento, mesmo com a evolucdo dos direitos humanos. (ndo veio)

Os direitos humanos de pessoas transexuais e travestis no sistema prisional do Maranhéo
foram analisados por Scarllet Abreu Santos, Jaqueline Prazeres de Sena e Eliane Expedita de
Sousa Almeida. As pesguisadoras examinaram a Instrucdo Normativa n® 98/2023 da SEAP
IMA, guestionando em que medida o dispositivo assegura a efetivacéo de direitos dessas
pessoas o contexto penitenciario. Adotaram método indutivo e procedimento sociojuridico
critico, focando na andlise do principio da dignidade humana e nas vivéncias dessas pessoas,
de forma a perceber suas individualidades e aquilo que buscam para se sentirem asseguradas.

Tema atual é a influéncia do capitalismo de vigilancia no sistema penitenciario brasileiro,
analisada criticamente por Pedro Costa De Araujo e Deise Marcelino Da Silva. Foi

examinado como o uso crescente de tecnologias de monitoramento tem redefinido a
execucao penal sob o prisma da eficiéncia e do controle, suscitando preocupacfes quanto a
privacidade, a dignidade da pessoa humana e a autodeterminacéo informativa. Defenderam
gue a adocdo de tais instrumentos deve ser orientada por principios garantistas, respeito a
proporcionalidade, transparéncia e protegdo de dados pessoais, evitando que o sistema penal
se torne campo de experimentacéo tecnol 6gica em detrimento da dignidade humana.



Bauman é utilizado para analisar a reconfiguracdo do poder punitivo a luz da condicdo pos-
moderna e da modernidade liquida foi examinada por Thales Dyego De Andrade, Anna Jilia
Vieira da Silva e Maria Eduarda Lucena Meireles. Foi proposta a categoria direito penal
liquido, diagnosticando que alegitimacao juridica migrou de fundamentos universalistas para
métricas de performatividade. Utilizaram como exemplo empirico a resposta aos eventos de 8
de janeiro de 2023, identificando a normalizacdo da excecdo através de bloqueios
patrimoniais, conversdo massiva de flagrantes em preventivas e énfase na comunicacéo
midiética. Apresentaram parametros de controle como ofensividade, reforco da taxatividade e
cautelares como extrema ratio, concluindo que reequilibrar o ius puniendi exige impedir que
aexcegao vire rotina.

Em seguida, a Ditadura Civil-Militar brasileira (1964-1985) foi analisada a partir da
categoria criminol 6gica dos crimes de Estado por Thales Dyego De Andrade e Anna Jilia
Vieira da Silva. Os autores argumentaram que praticas como tortura, desaparecimentos
forcados e execugdes sumarias ndo foram excessos, mas politicas sistematicas de repressao,
legitimadas pela Doutrina de Seguranca Nacional e por narrativas oficiais. Incorporaram a
memaria como categoria epistemol dgica e mobilizaram relatérios da Comisséo Nacional da
Verdade para demonstrar como o Estado utilizou o aparato juridico e militar para instaurar
um regime de excecdo permanente. Concluiram que a critica criminoldgica deve assumir
compromisso com os direitos humanos, a democracia e amemoria das vitimas.

A relacéo entre educacdo, remicéo de pena e o trabalho de cuidado exercido por mulheres
negras no sistema prisional brasileiro foi analisada criticamente por Adria Luyse do Amaral
Martins e Victor Augusto Silva de Medeiros. Os pesquisadores partiram de uma perspectiva
interseccional e abolicionista, constatando que o carcere opera sob uma |6gica androcéntrica,
racista e punitiva, invisibilizando as préticas de cuidado dessas mulheres. Dialogaram com a
Opinido Consultivan® 29 da CIDH e com a critica abolicionista de Angela Davis, propondo o
cuidado como fundamento para uma justica ndo punitiva. Concluiram gue a valorizacdo do
cuidado e da educacdo no interior das prisdes pode contribuir para praticas de justica
transformadoras e condizentes com os direitos humanos.

O trabalho seguinte analisou o fim do manicémio judiciario no Brasil e os desafios para o
pos-encarceramento promovido pela Resolugdo n° 487/2023 do CNJ. Escrito por Rhuan

Rommell Bezerra de Alcantara e Gustavo Barbosa de Mesqguita Batista, houve um didlogo
entre o direito, a criminologia critica e o abolicionismo penal-psiquiatrico, problematizando
como aplicar umalogica antimanicomial sem caréter correcional. |dentificaram preocupactes
como prazo exiguo, fragilidade das politicas de salde mental e estigma que obstaculiza o
tratamento comunitério. Perceberam que a substituicdo de um tratamento segregador



desmonta o caréter punitivista enraizado e revela a importancia de uma relacdo mais firme
entre arede de salide mental e o sistemade justica criminal.

A criminalizacdo da invasdo de terras publicas contida no art. 20 da Lei 4.947/66 foi

examinada por Georgiano Rodrigues Magalhaes Neto, Wendelson Pereira Pessoa e Roberto
Carvaho Veloso. Os pesquisadores realizaram pesguisa empirica nos Tribunais Regionais
Federais e no Superior Tribunal de Justica, analisando acérddos sobre a interpretacdo do
elemento normativo do tipo penal aluz dos principios da subsidiariedade, fragmentariedade e
intervencdo minima. ldentificaram uma tensdo interpretativa, pois o STJ passou a admitir a
criminalizagdo de condutas meramente clandestinas, ampliando o alcance punitivo da norma.
Partiram da hip6tese de que o sistema juridico ja dispbe de instrumentos extrapenais eficazes,
revel ando-se desnecessaria a mobilizacdo da represséo penal.

Os impactos juridicos da constatacéo de distintos graus de lesividade concreta no exercicio
do poder punitivo estatal foram analisados por Tulio Max Freire Mendes. O texto sustenta
gue a baixa ofensividade da conduta deve ensgjar uma resposta estatal igual mente mitigada
mediante alternativas penais, mesmo no caso de agente reincidente. Examinou como o

reconhecimento da minima lesividade pode neutralizar os efeitos da reincidéncia na fixacao
do regime inicia de cumprimento da pena e orientar a aplicacdo de medidas socialmente
adequadas. Prop0s respostas penais graduadas que alinham o sistema penal aos principios da
proporcionalidade, necessidade e intervencdo minima, concluindo pela necessidade de

rejeitar padrdes punitivos autométicos em favor de um modelo responsivo a gravidade real da
ofensa.

A corrupcéo e a improbidade administrativa na esfera municipal foram analisadas por
Monique Marla da Hora Pereira Santos, Marcio Aleandro Correia Teixeira e Alinne Mayssa
Pereira Pires, com énfase na gestdo de Sdo Bernardo — MA. Foram adotados como
referenciais tedricos o Neoinstitucionalismo e o framework de Andlise Institucional e
Desenvolvimento de Elinor Ostrom, a criminologia critica de Alessandro Baratta e ateoria da
associacdo diferencial de Edwin Sutherland. Examinaram como a descentralizacdo de
recursos apds 1988 ampliou a vulnerabilidade dos municipios a préticas ilicitas que corroem
a credibilidade institucional. Concluiram que a corrupcdo municipal, como fenémeno
estrutural, exige solucdes pautadas no fortalecimento da governanca participativa e na
revisao das estruturas que perpetuam aimpunidade.

O sistema prisional brasileiro foi analisado a partir do conceito de instituicdes totais
desenvolvido por Erving Goffman por Leticia Rezner e Osmar Veronese. Os pesquisadores
partiram da hipotese de que o carcere, legitimado pelo discurso da ressocializagdo, néo



exerce essa funcédo, mas aprofunda processos de exclusdo e desumanizacdo. Demonstraram
gue, configuradas como instituicoes totais, as prisdes brasileiras consolidaram sua posicao
como instrumentos de controle social seletivo e repressivo, atingindo especialmente grupos
vulnerdveis. Concluiram que a superacdo da légica punitivista exige politicas publicas e
alternativas penais que priorizem a dignidade da pessoa humana e a reintegracao social, em
consonancia com a Constituicdo de 1988 e com os tratados internacionais de direitos
humanos.

Georgiano Rodrigues Magalhaes Neto, Wendelson Pereira Pessoa e Roberto Carvalho

Veloso sfo os autores do trabalho "ENTRE MORADIA E PRISAO: A CRIMINALIZACAO
DA INVASAO DE TERRAS PUBLICAS E OS LIMITES DA INTERVENCAO PENAL".

O objetivo é examinar a criminalizacdo da invasdo de terras publicas (art. 20 da Lei 4.947
/66), destacando os limites da intervencéo penal. O artigo conclui que a ampliacdo do alcance
punitivo pela jurisprudéncia do STJ, ao criminalizar condutas meramente clandestinas, é

desnecessaria e desproporcional, sob o risco de reproduzir a seletividade penal.

A autora Fernanda Rabello Belizario é responsavel pelo artigo "ESTUDO SOBRE AS
MAZELAS DO SISTEMA PRISIONAL E O CAMINHO DAS PRISOES NO BRASIL:
EXTINGAO DO CARCERE OU PERSISTENCIA NAS VIOLACOES DE DIREITOS
HUMANOS?'. O objetivo do trabalho é discutir o possivel caminho das prisdes brasileiras
frente ao repudio socia e as violacdes de direitos humanos, analisando criticamente o sistema
prisional aluz do pensamento de Michel Foucault. O artigo conclui que é precipitado afirmar
o fim das prisdes, sendo necessario observar 0s movimentos sociais e juridicos para novos
mecani Smos de puni¢ao.

Por fim, os efeitos da necropolitica e da racionalidade neoliberal sobre a efetividade das
garantias processuais penais no Brasil foram investigados por Rogerth Junyor Lasta, Carina
Ruas Balestreri e Josiane Petry Faria. Os autores partiram da hipétese de que tais garantias,
ao serem submetidas a légica do mercado e a gestédo da morte promovida pelo Estado,

deixam de cumprir sua funcdo de contencdo do poder punitivo e passam a legitimar a
repressdo dirigida a corpos vulneraveis. Articularam os conceitos de vulnerabilidade,

seletividade e garantismo, indicando gque a racionalidade neoliberal e a necropolitica moldam
0 sistema de justica penal como instrumento de controle social. Concluiram ser necessario
resgatar um garantismo pena comprometido com a inclusdo socia e a protecdo efetiva dos
direitos fundamentais.

Gustavo Noronha de Avila
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CORRUPCAO NA GESTAO MUNICIPAL: ANALISE NEOINSTITUCIONAL DA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E CRIMESDE COLARINHO BRANCO,
DESTACANDO IMPACTOSECONOMICOSE SOCIAISNO MUNICIPIO DE SAO
BERNARDO-MA

CORRUPTION IN MUNICIPAL MANAGEMENT FROM THE PERSPECTIVE OF
NEOINSTITUTIONALISM: AN ANALYSISOF ADMINISTRATIVE IMPROBITY,
WHITE-COLLAR CRIMES, AND THEIR ECONOMIC IMPACTSIN THE
MUNICIPALITY OF SAO BERNARDO —MA

Monique MarladaHora Pereira Santos
Marcio Aleandro Correla Teixeiral
Alinne Mayssa Pereira Pires

Resumo

O presente artigo analisa a corrupcao e a improbidade administrativa na esfera municipal,
com énfase na gestdo de S0 Bernardo — MA, considerando seus impactos sociais, juridicos e
econdmicos. A descentralizacdo de recursos apos a Constituicdo de 1988 ampliou tanto a
autonomia guanto a vulnerabilidade dos municipios, expondo-os a préticas ilicitas que
corroem a credibilidade institucional e comprometem a efetividade das politicas publicas. A
pesquisa, de natureza qualitativa, adota como referenciais tedricos o Neoinstitucionalismo e o
framework de Andlise Institucional e Desenvolvimento (IAD) de Elinor Ostrom, gue
permitem compreender a corrupcdo como falha nos arranjos institucionais, a criminologia
critica de Alessandro Baratta, que evidencia a seletividade penal e a impunidade dos crimes
de colarinho branco; e a teoria da associacdo diferencial de Edwin Sutherland, que explica
como praticas corruptas se difundem em redes politicas e administrativas. O estudo baseia-se
em andlise documental e bibliografica, abrangendo legislagbes pertinentes, decisdes judiciais,
relatorios de 6rgaos de controle, dados oficiais e indicadores socioecondmicos. Conclui-se
gue a corrupcdo municipal, ao se consolidar como fendmeno estrutural, exige solucdes
pautadas no fortalecimento da governanca participativa e na revisdo das estruturas
institucionais que perpetuam a impunidade e aprofundam desigual dades.

Palavras-chave: Corrupcéo, Improbidade administrativa, Neoinstitucionalismo, Crimes de
colarinho branco, Administracéo publica

Abstract/Resumen/Résumé

This study examines corruption and administrative misconduct in Brazilian municipalities,
focusing on S&o Bernardo — MA. It highlights how resource decentralization after the 1988
Constitution increased both autonomy and vulnerability at the local level, enabling practices
that erode institutional credibility and compromise public policy outcomes. The research is
gualitative and grounded in three main theoretical approaches. Neo-Institutionalism and

1 Orientador
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Elinor Ostrom'’s Ingtitutional Analysis and Development (IAD) framework, which address
failures in institutional arrangements; Alessandro Baratta's critical criminology, which
emphasizes penal selectivity and impunity of white-collar crimes; and Edwin Sutherland’s
differential association theory, which explains the social learning of corrupt practices within
political and administrative networks. Based on documentary and bibliographical analysis,
including legislation, judicial decisions, audit reports, and socioeconomic indicators, the
study concludes that municipal corruption is a structural phenomenon that demands
participatory governance and institutional reform to reduce impunity and inequality.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Corruption, Administrative misconduct, Neo-
institutionalism, White-collar crime, Public administration
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INTRODUCAO

O presente estudo tem por finalidade fomentar a discussdo e a andlise critica a respeito
dos delitos de corrup¢do perpetrados por gestores municipais, notadamente prefeitos, bem
como dos impactos sociais decorrentes de tais praticas. Essas condutas ilicitas ndo se
restringem somente ao enriquecimento indevido de um grupo seleto com acesso privilegiado a
administracdo publica, mas comprometem, de forma profunda, a qualidade de vida da
populagdo mais vulneravel.

De forma que o municipio ¢ o ente estatal mais proximo do cidaddo, sendo ele o que
tem competéncia institucional para fazer a efetivagdo de politicas publicas essenciais por
conhecer de perto a problemdatica de seu municipio, ¢ também para promover politicas
publicas no ambito do bem estar social desses cidaddos. Tendo em vista que o prefeito para
municipio, constitui a autoridade maxima do poder executivo, cabendo-lhe a responsabilidade
de gerir todo o recurso recebido pelo ente federativo, devendo tais recursos serem aplicados
estritamente nas finalidades para as quais foram destinados, especialmente em programas
voltados ao desenvolvimento social e urbano dos municipios.

A presente pesquisa concentra-se especificamente na andlise dos crimes de corrupcao
previstos no Decreto-Lei n® 201/1967, classificados como crimes de responsabilidade.

O estudo em questdio adota também o referencial tedrico a abordagem
neoinstitucionalista, com destaque para as contribui¢cdes de Elinor Ostrom, que rompe com a
perspectiva dicotomica tradicional segundo a qual a gestdo de bens comuns s6 poderia ser
eficaz mediante centralizagdo estatal ou privatizacdo. A autora demonstra, com base em
evidéncias empiricas, que comunidades e instituigdes locais podem criar mecanismos proprios
de governanga capazes de gerir recursos coletivos de forma eficiente e sustentavel, desde que
haja participagdo efetiva, monitoramento, sangdes graduais e reconhecimento de suas regras
por autoridades externas. Aplicando essa lente ao contexto da gestdo municipal,
compreende-se a corrup¢ao como uma forma de “tragédia dos comuns” na administragdo de
recursos publicos: agentes politicos, movidos por incentivos oportunistas e pela fragilidade
dos mecanismos de controle, extraem beneficios privados de um patrimdnio coletivo,
configurando um dilema de agdo coletiva que compromete a efetividade das politicas publicas
e a dignidade social.

A essa perspectiva soma-se a contribuicdo da criminologia critica de Alessandro
Baratta, que analisa o sistema penal como um instrumento permeado por seletividade e

desigualdade estrutural. Sob esse prisma, observa-se que crimes de colarinho branco, como a
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corrup¢ao administrativa, tendem a receber tratamento institucional diferenciado em relacao
aos delitos praticados por classes marginalizadas, perpetuando um quadro de impunidade e
enfraquecendo a confianca social nas instituigdes. Tal seletividade favorece a manutengao de
praticas ilicitas no ambito politico-administrativo, refor¢ando as assimetrias de poder.
Complementando essa abordagem, a teoria da associacdo diferencial de Edwin
Sutherland destaca que o comportamento criminoso ¢ aprendido no contexto das interagdes
sociais e institucionais. No caso da gestdo municipal, redes politicas e administrativas podem
funcionar como ambientes de socializagdo para praticas ilicitas, normalizando condutas
corruptas e transmitindo valores que legitimam a apropriagdo indevida de recursos publicos.
Essa perspectiva ajuda a compreender como a corrupgdo nao se limita a a¢des individuais
isoladas, mas se consolida como um fendmeno cultural e estrutural, influenciado por vinculos

politicos, relacdes de lealdade e auséncia de fiscalizacao efetiva.

Assim, ao articular as contribui¢des de Ostrom, Baratta ¢ Sutherland, este trabalho
adota um enquadramento tedrico capaz de analisar a corrup¢dao municipal ndo apenas como
um problema juridico ou moral, mas como um fendmeno institucional, social e cultural, que
requer solugdes baseadas em arranjos de governanga participativa, fortalecimento do controle
social e revisdo das estruturas que perpetuam a impunidade.

A improbidade administrativa assume o papel principal entre um dos maiores desafios
da consolidacdo da democracia ¢ também o desenvolvimento sécio economico do Brasil,
especialmente na esfera municipal, onde os mecanismos de controle institucional muitas das
vezes sdo frageis e tem uma fiscalizacdo social limitada. Essas praticas rotineiras corroem os
fundamentos do Estado Democratico de Direito ao minar a confianga nas instituigdes, que
perdem a credibilidade com a sociedade, com grande desvio de recursos publicos e que
comprometem a efetivagdo de politicas publicas voltadas a redu¢do das desigualdades sociais
no Brasil.

Edwin H. Sutherland foi um dos mais influentes crimin6logos do século XX e o
responsavel por romper com a visdo tradicional da criminologia, que restringia o crime as
classes sociais mais pobres. Em sua obra classica White Collar Crime (1949), Sutherland
formulou uma defini¢ao inovadora:

“Crime de colarinho branco ¢ um crime cometido por uma pessoa de respeito e de alto
status social no exercicio de sua ocupagao.” (SUTHERLAND, 1949, p. 9)

O conceito de crime de colarinho branco trouxe a luz, praticas como corrupgao,

fraudes financeiras, sonegacao fiscal, abuso de poder e manipulagdo de contratos, atos esses,
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frequentemente cometidos por empresarios, agentes publicos e profissionais liberais no
exercicio de suas fungdes. Que usam de suas posi¢des sociais, e de seu respeito, para que os
facam sem que sejam vistos. Sutherland ¢ também o principal proponente da Teoria da
Associagdo Diferencial. Para ele, o comportamento criminoso nao ¢ inato, mas aprendido. A
pessoa se torna criminosa quando "associa-se mais com padrdes de comportamento criminoso
do que com padrdes de comportamento anticriminoso". Essa associagdo ocorre em grupos
intimos, onde o individuo aprende ndo apenas as técnicas para cometer crimes, mas também
as justificativas e atitudes que favorecem a violagdo da lei. A abordagem de Sutherland
permite, assim, analisar a improbidade administrativa ndo apenas como um desvio juridico,
mas como um fendmeno social e estrutural que afeta diretamente a governanga municipal e a
eficacia das politicas publicas.

Segundo Baratta (2002), o sistema penal se revela como um instrumento ideoldgico de
dominagdo, construido para proteger os interesses das classes dominantes e legitimar a
criminalizacdo da pobreza, ao mesmo tempo em que naturaliza a impunidade de setores
privilegiados da sociedade. “O crime do poderoso ndo ¢ percebido como ameaca a ordem...”
(BARATTA, 2002, p. 47), sendo benevolente aos interesses das classes dominantes, e
criminalizando preferencialmente os comportamentos das classes populares, enquanto tolera,
invisibiliza ou trata com indulgéncia os delitos cometidos pelas elites economicas e politicas
justamente os chamados crimes de colarinho branco.

“O sistema penal ¢ seletivo, ndo por deficiéncia técnica, mas por vocagao estrutural:
ele exerce o controle sobre setores sociais marginalizados e poupa os setores privilegiados.”
(BARATTA, 2002, p. 38)

A partir dessa perspectiva, o problema de pesquisa do presente estudo ¢ formular: de
que maneira os arranjos institucionais formais e informais, analisados a partir do framework
institucional e do IAD de Elinor Ostrom, criam incentivos que facilitam ou falham em coibir
praticas de improbidade administrativa e corrup¢do na gestdo municipal de Sdo Bernardo —
MA, e quais sdo os impactos econdmicos decorrentes dessas praticas para o desenvolvimento
local?

Para a consecucdo dos objetivos propostos, adota-se uma metodologia qualitativa,
contendo estudo de caso em Sdo Bernardo — MA, com andlise bibliografica e documental das
obras de Sutherland, Baratta e Ostrom, de jurisprudéncias e dentincias do Ministério Publico
Estadual e Federal, relatérios do Tribunal de Contas do Maranhdo e da Unido, além de
indicadores socioeconomicos oficiais, como dados do IBGE e relatorios de transparéncia

municipal.
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O FENOMENO DA CORRUPCAO MUNICIPAL E SEU ENQUADRAMENTO
TEORICO

A discussdo sobre ma gestdo publica e desvios de conduta frequentemente mistura
dois conceitos juridicos distintos: a improbidade administrativa e a corrup¢ao. Embora ambos
representem graves violagdes a administracdo publica, as suas naturezas, objetivos e
consequéncias legais sdo diferentes.

A improbidade administrativa estd regulada pela Lei n° 8.429/1992 (Lei de
Improbidade Administrativa — LIA), com importantes atualizagdes trazidas pela Lei n°
14.230/2021. Trata-se de um ilicito civil, ou seja, uma violagdo que afeta os principios da
administracdo publica, a moralidade e o patrimonio publico, mas ndo necessariamente
configura um crime.

Ela trata de enriquecimento ilicito (art. 9°) — Quando o agente publico ou particular se
beneficia indevidamente em razao do cargo; prejuizo ao erario (art. 10°) — Quando a conduta
causa dano direto ao patrimonio publico; atentado aos principios da administragao (art. 11°) —
Quando ha violagao da legalidade, impessoalidade, moralidade, entre outros.

Entdo quando acontece uma dessa violagdes ,diante das novas alteragdes, € preciso
fazer a comprovagdo do dolo especifico(inten¢do deliberada) para poder assim configurar a
improbidade, as sang¢des sao de naturezas administrativas, que podem ser:

1 ressarcimento do dano;

2 perda da funcao publica;

3 suspensao de direitos politicos;

4 Multas civis.

J& a corrupgao trata de um crime um ilicito penal, tipificado no Cddigo Penal brasileiro
(arts. 317 e 333). Aqui, o foco ndo ¢ apenas a reparacao do dano, mas a puni¢do criminal de
quem desvia a fungdo publica para beneficio proprio ou de terceiros. 1 Corrupgao passiva (art.
317 do CP) — Quando um funcionario publico solicita, recebe ou aceita promessa de vantagem
indevida em troca de atos ou omissdes no cargo. 2 Corrupgao ativa (art. 333 do CP) — Quando
um particular oferece ou promete vantagem a um agente publico para influenciar sua conduta.
Diferentemente da improbidade, a corrupcdao exige apenas dolo genérico (consciéncia da
conduta ilicita), e as penas incluem:

1 Prisdo (reclusdo ou detengdo);

2 Multas criminais;
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3 Suspensao de direitos politicos.

A Constitui¢do Federal de 1988, foi um divisor de 4aguas na redemocratizacdo do
Brasil, promoveu a descentralizacao do poder, dando aos municipios mais autonomia politica,
administrativa e financeira, fazendo com que se tornasse mais fortes na criacdo e
implementag¢do de politicas publicas.

No entanto, essa autonomia veio com um prego. A falta de mecanismos de controle e a
pouca fiscalizacdo social tornaram as administragdes municipais mais vulneraveis a corrupgao
e a improbidade. O resultado ¢ um paradoxo: ao mesmo tempo em que a descentraliza¢do
fortaleceu a democracia e aproximou o governo do povo, ela também abriu espaco para
praticas ilicitas que corroem a confian¢a nas institui¢des, intensificando a exposicdo das
administracdes locais a corrupgdo, fendmeno esse que se manifesta com particular
intensidade em contextos marcados pela fragilidade institucional e pela captura do poder
publico por interesses privados

Nesse cenario, a autonomia municipal, embora essencial para o fortalecimento da
democracia, abriu brechas para praticas ilicitas, como o desvio de verbas, fraudes em
licitagdes e contratos superfaturados, sobretudo em municipios com baixa capacidade
administrativa e fragil aparato de fiscalizagao.

Edwin H. Sutherland, ao formular a Teoria da Associacao Diferencial, rompeu com a
visdo reducionista das escolas criminoldgicas positivistas que vinculavam a criminalidade
unicamente a pobreza, a marginalidade ou a déficits individuais. Para Sutherland, o crime nao
¢ fruto apenas de condi¢des biologicas ou econdmicas, mas do processo de interacdo social,
no qual os individuos aprendem técnicas, motivagdes e justificativas para o comportamento
delituoso a partir de seus grupos de referéncia.

E nesse contexto que o autor cunhou, em 1939, a expressio “crime de colarinho
branco” (white-collar crime), apresentada em conferéncia na Sociedade Americana de
Sociologia. Sutherland chamou ateng¢do para as praticas ilicitas cometidas por individuos
respeitaveis e de alto status social, no exercicio de suas funcdes profissionais. A grande
inovagdo dessa perspectiva foi demonstrar que a criminalidade ndo se restringe as classes
subalternas, mas estd igualmente presente entre empresarios, gestores publicos e autoridades
politicas, cujos delitos, muitas vezes, tém impacto social e econdmico mais devastador do que
aqueles praticados pela criminalidade comum.

Ao transpor esse referencial para a realidade brasileira, observa-se que prefeitos,
secretdrios municipais € empresarios envolvidos em esquemas de corrupg¢ao se enquadram no

perfil do criminoso de colarinho branco descrito por Sutherland. A pratica de atos de
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improbidade administrativa, fraudes em licitacdes e desvios de recursos publicos municipais
nao decorre de impulsos individuais isolados, mas de um ambiente institucional e cultural no
qual tais condutas sdo aprendidas, legitimadas e, em muitos casos, naturalizadas.

Assim, a teoria sutherlandiana contribui para compreender a corrup¢ao nao como
anomalia, mas como resultado de redes de socializacdo e aprendizado delitivo, sustentadas
por arranjos institucionais frageis e pela seletividade de um sistema de justi¢a criminal que
historicamente privilegiou o combate a criminalidade de rua em detrimento da criminalidade
econdmica e politica.

Nessa perspectiva, o autor elabora gradativamente seus postulados, baseando-se,
inicialmente, em sete proposi¢cdes que se transformaram, em edi¢cdes posteriores de suas
obras, em nove proposi¢gdes, concernentes ao processo de auto inclusdo do individuo na
conduta criminosa. Sao elas:

1) O comportamento criminoso ¢ aprendido.

2) O comportamento criminoso ¢ aprendido pela interagdo com outras pessoas no
processo de comunicagao.

3) A maior parte da aprendizagem do comportamento criminoso ocorre na privacidade
de grupos pessoais.

4) Quando o comportamento criminoso ¢ aprendido, a aprendizagem inclui a) técnicas
para cometer crimes, que as vezes sao muito complexas, as vezes muito simples; b) a
orientagdo especifica de motivos, motivagoes, racionalizagdes e atitudes.

5) A orientagdo especifica dos motivos e da conducdo ¢ aprendida a partir das
definicdes dos codigos legais como favoraveis ou desfavoraveis.

6) A pessoa torna-se delinquente devido ao excesso de defini¢cdes favordveis a
violacao da lei, que prevalecem sobre aquelas contrarias a violagdo da lei. Este ¢ o principio
definidor da associagao diferencial.

7) As associacdes diferenciais podem variar em frequéncia, duragdo, prioridade e
intensidade. Isso significa que as associagdes com comportamento criminoso e, igualmente,
com comportamento anticriminal sofrem variagdes nesses mesmos aspectos.

8) O processo de aprendizagem do comportamento criminoso por meio da associagdo
com padrdes criminais e anticriminais envolve todos os mecanismos peculiares a qualquer
outro aprendizado.

9) Embora o comportamento criminoso seja uma expressao de necessidades e valores
gerais, ele ndo pode ser explicado por essas necessidades e valores gerais, uma vez que o

comportamento ndo criminoso também ¢ uma expressao das mesmas necessidades e valores.
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A Teoria da Associacdo Diferencial despertou grande aceitacdo na comunidade
criminoldgica porque enfrenta basicamente dois paradigmas das causas patologicas do crime:
1) patologias sociais e 2) patologias pessoais (bioldgicas ou psicoldgicas).

O que podemos observar ¢ que esses comportamentos legalistas ou criminosos sdo
aprendidos por meio de associagdes com outros individuos, o que pode ser mais eficaz nessa
aprendizagem conduzida dentro de grupos pessoais intimos.

Os crimes de colarinho branco produzem impactos sociais e econOmicos de
propor¢cdes muito mais amplas do que aqueles gerados pela criminalidade comum,
tradicionalmente tratada como principal problema social. A faléncia de institui¢cdes
financeiras, o desvio de verbas destinadas a saude , ou o sucateamento deliberado da
educagdo publica representam exemplos de condutas capazes de gerar prejuizos
incomparavelmente superiores ao montante acumulado de roubos praticados em todo o pais
em um ano.

Quando tais atos ilicitos sdo perpetrados por liderangas politicas situadas no dmbito do
Poder Executivo, seus efeitos tornam-se ainda mais graves, pois podem consolidar ciclos de
atraso estrutural, fomentar a desinformagdo coletiva e comprometer de forma duradoura o
desenvolvimento social, resultando no empobrecimento e na fragmentacdo do tecido
comunitario.

Sob o ponto de vista dogmatico, ndo hé distingdo substancial entre a criminalidade de
colarinho branco e os delitos praticados pelas classes populares, uma vez que ambos
constituem violagdes da ordem juridica. Todavia, no campo criminologico, as diferengas sao
evidentes: enquanto determinados crimes se explicam pela desorganizagdo social e pela
degradacdo urbana, os de colarinho branco decorrem de mecanismos especificos de poder,
prestigio e oportunidade, situando-se fora do imaginario de criminalizagdo que historicamente
recai sobre as camadas marginalizadas da sociedade.

A corrupgdo, ao ser analisada em profundidade, mostra seu verdadeiro rosto: o da

destruicao, nas palavras do ministro Luis Roberto Barroso:

“A corrupgdo ¢ um crime violento, praticado por gente perigosa. E um
equivoco supor que ndo seja assim. Corrup¢ao mata: mata na fila do SUS, na falta de
leitos, na falta de medicamentos, nas estradas que ndo t€ém manuten¢@o adequada. A
corrup¢do mata vidas que nao sao educadas adequadamente em razdo da auséncia de
escolas, em razdo de deficiéncias de estruturas ¢ equipamentos. O fato de o corrupto
ndo olhar a vitima nos olhos no o torna menos perigoso” (STF, 2018, n.p.).

Ao trazer a obra de Baratta, e fazer a andlise de o porqué esses crimes causam uma
"cifra oculta" e como a seletividade do sistema de justica criminal contribui para a

perpetuagdo do problema.
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Para o autor, o direito penal apresenta a tendéncia de privilegiar interesses de classes
dominantes no sistema e a imunizar o processo tendente a criminalizagdo de individuos que
pertencem a tal classe.

Podemos trazer a célebre afirmacao do crimindlogo Alessandro Baratta sobre a "cifra

oculta"

“a imensa parcela de crimes que escapam das estatisticas oficiais, revela
uma falha fundamental no sistema de justica criminal. Longe de ser um mero
problema de subnotificacdo, essa invisibilidade estatistica opera de forma seletiva,
mascarando uma realidade crua: o Direito Penal, em vez de um instrumento neutro,
frequentemente atua como um mecanismo de perpetuacdo de desigualdades”
(BARATTA, 2002, p. 98).

Nesse contexto, a seletividade do sistema, que prioriza a criminalizagdo de certos
grupos sociais em detrimento de outros, ndo apenas distorce a percepcao da violéncia, mas
também consolida injustigas estruturais.

Em primeiro plano, ¢ crucial entender que a cifra negra nao ¢ um vazio homogéneo.
Ela ¢ composta majoritariamente por crimes cometidos pelas classes dominantes, os
chamados "crimes de colarinho branco", como corrupcao, fraudes financeiras e infragdes
ambientais. A complexidade e a falta de uma vitima imediatamente identificavel nestes delitos
dificultam sua notificacdo e investiga¢do. Enquanto isso, crimes cometidos por estratos
marginalizados, como roubos e furtos, possuem uma visibilidade for¢ada pela ac¢ao policial
concentrada nas periferias. Dessa forma, o "mapa do crime" oficial, construido a partir dos
registros, apresenta uma imagem distorcida, superdimensionando a criminalidade pobre e
ocultando a criminalidade de elite, que causa danos sociais incomparavelmente maiores.

Ademais, a seletividade ndo ¢ um acidente, mas uma caracteristica intrinseca do
sistema. Conforme fundamenta Baratta, o Direito Penal foi historicamente moldado para
proteger os bens juridicos mais caros as elites, como o patrimdnio. Na pratica, isso se traduz
em um duplo padrdo: a rigidez no combate aos crimes de rua e a brandura — ou mesmo a
imunidade processual — no tratamento dos crimes de poder. A discricionariedade policial, que
define o "suspeito padrao" como jovem, pobre e negro, ¢ a desigualdade no acesso a justica,
onde os mais abastados podem contratar defesas robustas, aprofundam esse abismo. O
sistema, portanto, ndo pune o crime em abstrato; ele criminaliza seletivamente a pobreza ¢ a
marginalidade.

Diante do exposto, fica evidente que a cifra negra e a seletividade penal s3o faces da
mesma moeda: a moeda da injustica social. Ignorar essa dindmica significa compactuar com
um ciclo vicioso que alimenta o encarceramento em massa de um segmento da populagdo

enquanto absolve condutas danosas de impacto coletivo. Para superar esse paradigma, ¢
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imperioso romper com a logica punitivista e buscar formas de justi¢a social que ataquem as
raizes da desigualdade, tornando o sistema penal verdadeiramente democratico e igualitario.
Somente assim a "cifra" deixara de ser "negra" para refletir, com transparéncia, a real natureza
do conflito social.

Segundo Baratta (2002, p. 183), o sistema penal age de modo que apenas uma fragao
dos delitos ¢ efetivamente criminalizada e punida, produzindo uma cifra oculta.

Em outro trecho, ele sustenta que “o direito penal apresenta a tendéncia de privilegiar
interesses de classes dominantes no sistema e a imunizar o processo tendente a criminalizagao
de individuos que pertencem a tal classe”, o que demonstra como a seletividade esta enraizada
nas instituigdes penais e reforga a invisibilidade dos crimes praticados por agentes poderosos.
Ademais, Baratta aborda, a teoria do etiquetamento social, que identifica o processo de
defini¢ao (quem ¢ marcado como criminoso) e de selecdo (quem ¢ efetivamente punido),
ressaltando o viés estrutural do sistema penal (etiquetamento).

Podemos perceber que ndo ¢ uma falha eventual, mas um componente estrutural que
serve de blindagem para a criminalidade das elites.

Ao trazermos a perspectiva do neoinstitucionalismo, ele constitui vertente tedrica que
confere centralidade ao papel das institui¢des na conformacdo dos processos decisorios e na
estruturacdo das relagdes sociais e politicas. Essa abordagem superou o institucionalismo
classico ao incluir variaveis comportamentais, historicas e culturais, entendendo-as como
elementos constitutivos das regras do jogo politico-administrativo.

Hall e Taylor (2003) destacam trés versdes do neoinstitucionalismo, o histérico, o
racional e socioldgico, todas enfocando o impacto das instituigdes sobre politicas publicas e
praticas administrativas.

No aspecto histérico, as escolhas politicas feitas em um determinado momento critico
("critical juncture") criam um "caminho" ("path dependence") que ¢ dificil de ser alterado no
futuro. As institui¢des sdo vistas como herangas histéricas que constrangem a agao politica
presente. A "Dependéncia da Trilha" (Path Dependence). E como um caminho que, uma vez
iniciado, fica cada vez mais custoso abandonar. As alternativas que existiam no passado
tornam-se inviaveis com o tempo.

O Efeito de Lock-in (Bloqueio): nas institui¢des consolidam arranjos de poder e
rotinas que dificultam mudangas radicais. Exemplo: O sistema de previdéncia social de um
pais, criado hd décadas, ¢ extremamente dificil de ser reformado porque gera direitos

adquiridos e expectativas na populagao.
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O Efeito de Vetos Multiplos: A estrutura institucional (ex.: federalismo,
presidencialismo com muitos partidos) pode criar varios pontos onde uma proposta de politica
pode ser barrada, privilegiando a continuidade em detrimento da mudanga.

Conceituando os individuos eles ndo sdo perfeitamente racionais; suas preferéncias sao
moldadas pelo contexto institucional e histdrico em que estdo inseridos.

Esta vertente aplica a logica da economia e da teoria dos jogos a politica, vendo as
instituigdes como solugdes para problemas de acao coletiva.

O Fundamento Central diz que as instituicdes sdo estruturas de incentivos criadas por
atores racionais. Elas existem porque reduzem a incerteza e os custos de transagdo para
individuos que buscam maximizar seus proprios interesses.

As institui¢des sao as "regras do jogo" que permitem aos jogadores (atores politicos)
prever o comportamento dos outros e tomar decisdes estratégicas. Ao estabelecer regras claras
(ex.: procedimentos legislativos, constitui¢des), as instituicdes permitem que os atores facam
calculos estratégicos mais precisos sobre as consequéncias de suas agoes.

A Solucao de Problemas de Acao Coletiva: se diz que: as Instituicdes como contratos
e mecanismos de enforcement existem para evitar que individuos trapaceiem ("free-ride") em
situacdes onde a cooperagado seria benéfica para todos.

Aqui se conceitua que o individuo ¢ um ator racional com preferéncias estaveis e
exdgenas (ja formadas antes de entrar no jogo politico). Suas acdes sao guiadas pela
maximizacao de utilidade.

No contexto sociologico, esta vertente argumenta que as institui¢des sao internalizadas
pelos individuos por meio de processos culturais e de socializagdo, moldando ndo apenas o
seu comportamento, mas a propria percep¢ao de seus interesses e identidades. As instituigdes
nao sao apenas regras formais, mas também padrdes de significado e simbolos culturalmente
aceitos. A obediéncia as instituicdes vem nao apenas do cdlculo ou da coer¢do, mas da
percepcao de que elas sdo "legitimas" e "naturais".

O "Script" ou "Roteiro", se sugere que as institui¢gdes fornecem scripts culturais que
ditam o comportamento socialmente apropriado em determinadas situacdes. Os atores seguem
esses scripts porque € o que se espera deles.

Diferentemente da versdo racional, aqui as institui¢des definem quem os atores sdo € o
que eles querem. Exemplo: A socializagdo de um diplomata dentro do Ministério das
Relagdes Exteriores molda sua identidade como "diplomata" e suas preferéncias de politica

externa.
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As organizacdes tendem a se tornar semelhantes umas as outras ndo por eficiéncia,
mas para obter legitimidade perante seu ambiente. Exemplo: Muitos paises adotam modelos
semelhantes de administracdo publica ou reformas educacionais porque sdo vistos como
"modernos" e "legitimos".

Para eles, o individuo ¢ um produto de sua socializagdo institucional e cultural. Sua
racionalidade ¢ "limitada" por um conjunto de valores, normas e pressupostos culturalmente
especificos.

Ao vermos que as instituicdes formais compreendem o conjunto de normas
codificadas, como constitui¢cdes, leis, regulamentos, contratos € mecanismos oficiais de
controle e fiscalizagdo. Tais elementos estabelecem pardmetros explicitos para o
funcionamento da administra¢do publica, delimitando direitos, deveres e sangdes relativas ao
exercicio da fungao publica. Por outro lado, as institui¢des informais referem-se a praticas nao
escritas, valores culturais, redes de poder, negociagdes informais, clientelismo, favores
pessoais e acordos politicos tacitos. North (1990) argumenta que essas instituigdes coexistem
e interagem, influenciando de forma decisiva o desempenho organizacional e a efetividade
das normas juridicas.

E trazendo para essa percepc¢do, a corrup¢do na administragdo municipal tende a se
manifestar justamente nas intersecgdes entre as regras formais e informais. Embora o
arcabouco legal brasileiro seja robusto, especialmente no tocante a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n° 8.429/1992) e a Lei de Responsabilidade Fiscal, essas praticas
informais frequentemente subvertem dispositivos legais, promovendo acordos escusos, trafico
de influéncia e desvios de recursos publicos.

A analise neoinstitucionalista evidencia que a efetividade das normas ¢ condicionada
pelo grau de aceitacao social das praticas informais, o que, em contexto de baixa fiscalizagao
e ampla tolerancia cultural, favorece a perpetuacdo da corrup¢ao municipal.

Sobre esse aspecto, em abordagem historica, Carvalho Filho afirma que:

“A 1mpunidade se constitui numa constante em nossa Historia, desde o periodo
colonial até¢ os dias de hoje ela permanece na ordem do dia”. Segundo o mesmo autor, “na
Colonia e no Império, a impunidade atordoava autoridades e impressionava estrangeiros”
(CARVALHO FILHO, 2004, p.28).

O autor identifica a impunidade como um problema histérico persistente, que se
manifestava através da falta de efetividade da punigdo, perdao, falta de vontade politica ou

dificuldades de meios.
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“As raizes da corrupcio brasileira ndo mais se encontram em nosso passado
colonial, ou em caracteristicas da personalidade do brasileiro. Nao se pode atribuir a
heranga de Portugal culpa por ndo ter o Brasil conseguido, até os dias atuais, superar
as dificuldades relacionadas ao combate a corrupc¢do. Discordaremos, portanto, da
visdo dominante de que os elevados indices de corrupgdo praticados no Brasil [...]
estdo vinculados ao passado ou a identidade do brasileiro e que ndo podem, portanto,
ser superados” (FURTADO, 2015, p. 18).

ANALISE NEOINSTITUCIONAL DA CORRUPCAO EM SAO BERNARDO - MA E
SEUS IMPACTOS ECONOMICOS

Entre os inumeros municipios brasileiros que combinam elevada dependéncia de
transferéncias constitucionais, economias locais pouco diversificadas e fragil capacidade
institucional, S3o Bernardo, no estado do Maranhdo, apresenta um conjunto de caracteristicas
que o torna particularmente revelador para fins de andlise institucional. Em 2024, 96,78% de
suas receitas correntes tiveram origem em repasses da Unido e do Estado, especialmente do
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educagao Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb) e dos recursos
do Sistema Unico de Satide (SUS), segundo dados da Secretaria do Tesouro Nacional (2025).
Essa estrutura financeira limita a autonomia fiscal e coloca o municipio em uma posicao de
vulnerabilidade a pressdes politicas e econdmicas, ja que a alocagdo desses recursos depende
da capacidade de gestao, controle e fiscalizagdo em nivel local.

Para examinar como as relagdes politicas e administrativas se organizam nesse
contexto, adota-se o arcabougo de Anadlise Institucional e Desenvolvimento (Institutional
Analysis and Development — IAD), formulado por Elinor Ostrom e colaboradores, que
permite decompor um fenomeno social em elementos interligados como arenas de agdo,
agentes' , condigdes materiais, atributos da comunidade e regras em uso (Ostrom, 2011). A
inter-relagdo entre esses componentes ¢ visualmente articulada pelo diagrama do arcabougo

(Figura 1), que servird como roteiro metodologico para a presente analise.

1 A tradugdo literal de actors seria "atores". Contudo, opta-se aqui pelo uso de 'agentes' para enfatizar a
capacidade de agéncia dos individuos e grupos envolvidos. Enquanto 'ator' pode remeter & ideia de alguém que
desempenha um papel pré-definido, 'agente' ressalta a capacidade intencional e estratégica de tomar decisdes,
avaliar custos e beneficios, e ativamente moldar ou contornar as instituigdes.
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Figura 1 — Arcabouc¢o para Analise Institucional conforme IAD Framework
(OSTROM, 1999)
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Seguindo a estrutura proposta pela Figura 1, a andlise parte das varidveis que
condicionam o ambiente decisorio. As Condi¢des Fisicas, aqui interpretadas como as
condi¢des materiais € econdmicas, sdo marcadas pela ja mencionada dependéncia estrutural
de transferéncias, que eleva o valor estratégico do Fundeb. Somam-se a isso os Atributos da
Comunidade, como a cultura politica local e uma fragil capacidade de controle social, que
podem reduzir os custos de transacdo para acdes oportunistas. Ambas as variaveis influenciam
diretamente as Regras em Uso, onde se observa a tensdo entre o arcaboucgo legal formal
(legislagdo do Fundeb, Lei de Licitagdes) e as praticas informais que viabilizam a
improbidade.

Esses fatores externos convergem para a Arena de Acdo, o nucleo do modelo, que
neste estudo corresponde a gestdo dos recursos da educagdo em Sdo Bernardo. Nela, os
Agentes (gestores, servidores, empresarios) se deparam com a Situacdo de A¢do, ou seja, 0
momento da decisdo. Um exemplo dessa situagdo decisoria ¢ encontrado nos fatos que
levaram a Operagao Nonsense, deflagrada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU, 2024). A
referida operag@o investigou um esquema de desvio de verbas do Fundeb, cuja engrenagem
central consistia na manipulacao de dados do Censo Escolar. Concretamente, foram inseridas
milhares de matriculas ficticias, principalmente na modalidade de Educagdo de Jovens e

Adultos (EJA), com o objetivo direto de aumentar artificialmente o montante de recursos a
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serem recebidos pelo municipio de Sdo Bernardo. Esta pratica coloca os agentes diante de
uma escolha fundamental que define a "Situacdo de A¢do": de um lado, a regra formal, que
exige a declaracdo fidedigna dos dados educacionais para o calculo justo dos repasses; de
outro, a regra informal, baseada na percep¢do de que a manipulagdo dos niimeros € uma via
de baixo custo e alto retorno para a captagao de recursos.

A opcao pela via informal estabelece os Modos de Interacdo entre os atores,
caracterizados pelo conluio, pela manipulacio de dados oficiais e pelo direcionamento de
contratos. Essas interagdes, por sua vez, produzem Resultados concretos e observaveis. O
primeiro € o aumento artificial dos repasses do Fundeb, que atingiram R$108 milhdes em
2023, e a subsequente alocagdo desses valores a empresas especificas, conforme apontado
pelas investigacoes.

No ambito econOmico, tais resultados se manifestam como um severo custo de
oportunidade para o setor educacional. Os recursos desviados ou malversados deixam de ser
aplicados na melhoria da infraestrutura escolar, na aquisi¢ao de tecnologias educacionais, na
formagdo continuada de professores ou na valorizagdo salarial dos profissionais da educacao.
A consequéncia direta ¢ a precarizagao do servigo publico de ensino, afetando a qualidade da
formacao oferecida a populagdo e comprometendo, assim, o potencial de desenvolvimento do

capital humano local.

CONSIDERACOES FINAIS

A andlise realizada permitiu compreender que a ma gestdo dos recursos publicos
municipais nao ¢ resultado apenas de condutas individuais, mas decorre de fragilidades
institucionais que favorecem praticas de improbidade. Observou-se que a distancia entre as
normas formais e as praticas informais cria um espago propicio para desvios, 0s quais acabam
se reproduzindo no cotidiano da administragao.

Além disso, verificou-se que a improbidade administrativa causa prejuizos que
ultrapassam o aspecto financeiro, atingindo diretamente direitos fundamentais, como o acesso
a educacdo de qualidade. Nesse contexto, a Lei de Improbidade Administrativa assume papel
central, pois busca proteger o interesse publico. Contudo, as mudangas recentes demonstram a
necessidade de equilibrar a protecdo do gestor probo e a responsabilizagao efetiva dos agentes
que agem de forma desonesta.

Diante do que foi analisado, conclui-se que o enfrentamento da improbidade

administrativa ndo pode se limitar a reformas legislativas ou ao endurecimento das sangdes.
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Embora a Lei de Improbidade desempenhe papel relevante, a realidade demonstrada
evidéncia que apenas a norma, por si s, ndo transforma praticas ja enraizadas no cotidiano da
gestdo publica. E preciso fortalecer os mecanismos de controle, garantir a atuacio efetiva das
institui¢des fiscalizadoras e, sobretudo, incentivar a participagdo social como elemento
permanente de vigilancia democratica. A transparéncia, quando acompanhada de acesso claro
as informagdes e de instrumentos que permitam a comunidade acompanhar a destinagdo dos
recursos, ¢ condicdo indispensavel para reduzir espagos de vulnerabilidade. Assim, o combate
a improbidade deve ser compreendido como um esforgo coletivo, em que o direito, a politica
e a cidadania se encontram na busca por uma administracdo publica mais justa, eficiente e

comprometida com o interesse comum.
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