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Este artigo tem o objetivo de decifrar a atuacao da
Policia Federal no combate ao crime organizado
entre 2003 e 2010. Para contemplar tal objetivo,
analisam-se todas as operac¢bes da Policia Federal
no periodo frisado. Tipifica-se a origem das
organizagdes criminosas. Apresentam-se os atores
detidos pela instituicdo, ou seja: funcionarios
publicos ou agentes estranhos ao Estado. Define-
se 0 que é crime organizado. Evidencia-se, ainda,
que o Estado brasileiro é fonte de organiza¢bes
criminosas, e que as escolhas da Policia Federal
no que condiz ao enfrentamento ao crime
organizado sofre variadas ingeréncias.
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The Dynamics of Organized Crime in Brazil in View
of Federal Police Operations: Root, Actors and
Institutional Choice aims to understand the role of
the Federal Police in the fight against organized crime
between 2003 and 2010. All Federal Police operations
in the reference period were therefore reviewed. The
root of criminal organizations is characterized, and the
actors arrested by the institution are presented, that is:
civil servants or agents outside the State. Organized
crime is defined. Moreover, it is shown that the Brazilian
State is a source of criminal organizations, and that the
choices of the Federal Police in tackling organized
crime suffer diverse interferences.
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Brasil é um campo fértil para a compreensao empirica e
eodrica da dinamica da criminalidade organizada. Min-
gardi (1996; 1998), Zaluar (2004) e Oliveira (2007a) cor-
roboram essa afirmacio ao desenvolverem andlises tedricas e em-
piricas sobre a atuagio das organizagdes criminosas. Esses autores
destacam a presenca do Estado como ator estratégico na dindmica
dessa criminalidade’, assim considerado porque, mediante seus
integrantes, diversos grupos criminais o utilizam para maximizar
beneficios. Os atores estatais sdo, portanto, utilizados como ferra-
menta para facilitar as atividades criminais (FELSON, 2006). Além
disso, o Estado ¢ também nascedouro de grupos criminosos (OLI-
VEIRA, 2007a). No Brasil, esses grupos exercem multiplas ativida-
des ilicitas, tais como trafico de drogas, corrupgio publica, roubo
de carros e contrabando. Formalmente, o Estado detém a fungio
de aplicar seus instrumentos coercitivos contra tais organizagoes,
em especial a Policia Federal (PF), braco armado da Unido no
combate a tais ilicitos. Por esse motivo, optou-se neste artigo por
estudar a dinamica do crime organizado no Brasil analisando-se as
operacoes realizadas pela PF no periodo 2003-2010.
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1 Saliente-se que o Estado
é formado por funciona-
rios publicos, dai a concep-
¢ao de que o Estado é um
ator estratégico.
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2 “Art. 1% Essa lei define e
regula meios de prova e
procedimentos  investiga-
térios que versam sobre
ilicitos decorrentes de acdes
praticadas por quadrilha
ou bando, ou organizagées
ou associagdes criminosas
de qualquer tipo” A Lei n®
9.034, de 3 de maio de 1995,
s6 fazia mencéo a agoes de
quadrilha ou bando.

3 Oartigo 2¢dessa lei men-
ciona a associacao para
pratica de genocidio.

4 A Convengao das Nagoes
Unidas contra o Crime Orga-
nizado Transnacional apro-
vou a Resolugdo n° 55/25 da
Assembleia Geral, de 15 de
novembro de 2000, na cida-
de de Palermo. Essa resolu-
¢ao entrou em vigor em 29
de setembro de 2003, e é po-
pularmente conhecida como
Convencao de Palermo.
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Tal analise é feita em trés grandes etapas: 1) Busca de
um conceito de crime organizado, sua origem e elaboragao
de uma tipologia; 2) Descri¢ao da dindmica da criminali-
dade organizada no Brasil em suas diversas dimensdes; 3)
Apresentagdo das conclusdes sobre o que sabemos a respeito
da criminalidade organizada no Brasil e o que ainda falta ser
feito para um entendimento mais completo desse fendmeno.

Em busca do conceito de crime organizado e sua origem
Revisando a literatura

Alein® 10.217, de 11 de abril de 2001, delineou trés ilicitos
distintos: quadrilha ou bando, organizagao criminosa e asso-
ciagdo criminosa’. Quadrilha ou bando e associagdo crimino-
sa estdo tipificados, respectivamente, no artigo 288 do Cédigo
Penal, na Lei de Toxicos e na lei n° 2.889/56°. Contudo, embora
enunciada na lei n® 10.217, a defini¢do de organizagdo criminosa
continua sem ser tipificada no ordenamento juridico brasileiro.

Dada a complexidade do fenémeno, Zaffaroni (1996)
considera inviavel a defini¢gdo de crime organizado, mas essa
dificuldade nao deve nos paralisar. Afinal, os conceitos de de-
mocracia, poder, crime e violéncia também sdo polissémicos,
e isso ndo impede que os cientistas sociais os usem.

Na auséncia de uma lei que defina o que é crime orga-
nizado, ha uma corrente doutrinaria que vem procurando
valer-se, para isso, da defini¢do dada pela Convengao de Pa-
lermo (sobre criminalidade transnacional), que é a seguinte:

Grupo estruturado de trés ou mais pessoas, existente hd algum
tempo e atuando concertadamente com o propdsito de come-
ter uma ou mais infragdes graves ou enunciadas na Convencao,
com a intencdo de obter, direta ou indiretamente, um beneficio
econdmico ou outro beneficio material®. (GOMES, 2009, p. 1).

Para Sartori (1997), é impossivel compreender determina-
do fenémeno social, por mais complexo que seja, sem sua prévia
definicdo. Portanto, o enredamento de um fendmeno nio deve
dissuadir o pesquisador de procurar uma defini¢do minima para
ele. De acordo com o autor:
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Uma definicdo é minima quando todas as propriedades ou caracte-
risticas de um ser que nédo séo indispensaveis para sua identificacéo
sdo apresentadas como propriedades varidveis, hipotéticas — e ndo
como propriedades definidoras. Isso equivale a dizer que tudo o
que ultrapassa uma caracterizacdo minima € deixado a verificacdo
- né&o é declarado verdadeiro por definicdo. (SARTORI, 1997, p. 61)

Ainda segundo Sartori (1997, p. 54), “definir um con-
ceito é dar suas caracteristicas definitorias ou essenciais, mas
essas caracteristicas precisam ser reduzidas [...] a0 minimo
necessario. Consideramos dificil compreender o fendomeno
da criminalidade organizada sem defini-lo, por mais impre-
cisa e contestada que seja a defini¢éo.

A defini¢do minima sobre esse fendmeno é um proble-
ma que perpassa diversos trabalhos. Mingardi (1996; 1998),
por meio de fartas informagdes empiricas, revelou indicios
da existéncia de crime organizado no Brasil, particularmen-
te nos estados de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro. Ele afirma
que trafico de drogas, jogo do bicho, roubo de carros ou a
bancos sao atividades praticadas por grupos criminosos.

Considerando diversas obras que abordam o fendmeno
do crime organizado, Mingardi afirma que a criminalida-
de organizada tem 15 caracteristicas: pratica de atividades
ilicitas, atividades clandestinas, hierarquia organizacional,
previsdo de lucros, divisio do trabalho, uso da violéncia,
simbiose com o Estado®, mercadorias ilicitas, planejamento
empresarial, uso da intimidacao, venda de servicos ilicitos,
relagao clientelista, presenca da lei do siléncio, monopdlio
da violéncia e controle territorial. Considerando essas ca-
racteristicas apontadas pelo autor, pode-se afirmar que:

1) Crime organizado é todo grupo que pratica ativida-
des ilicitas;

2) Crime organizado é todo grupo que exerce ativida-
des clandestinas;

3) Crime organizado ¢ todo grupo que pratica ativida-
des ilicitas e clandestinas, tem hierarquia organizacional,
pratica a divisdo de lucros, tem planejamento empresarial e
faz uso de intimidacéo;

4) Crime organizado existe quando um grupo atua em
simbiose com o Estado e exerce, em dado contexto, controle
territorial mediante monopdlio do uso da violéncia.
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5 Usamos o conceito eco-
légico de simbiose, ou
seja, associacdo entre dois
atores que recebem bene-
ficios mutuos ainda que
em proporgoes diferentes.
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6 Hess (1973), Gambetta
e Reuter (1995) e Lupo
(2002) analisam a Mafia,
italiana, por meio do insti-
tucionalismo histérico. Os
autores mostram os con-
dicionantes que Ilhe deram
origem. Na atualidade,
consideramos que méfia e
crime organizado sao ob-
jetos e fendbmenos seme-
Ihantes. Essas obras evi-
denciam a simbiose entre
grupos criminais organi-
zados e poder estatal. Fio-
rentini e Peltzman (1995)
desenvolvem analise eco-
némica do crime organiza-
do. A relagédo entre Estado
e organizac¢des criminosas
esta presente nessa ana-
lise. Tokatlian (2000) ana-
lisa a atuacdo dos grupos
criminosos que lidam com
o trafico de drogas na Co-
[6mbia. Com frequéncia, o
autor frisa a corrup¢ao dos
atores estatais por parte
do crime organizado. Von
Lampe analisa a dinamica
do crime organizado na
Alemanha, mas nao o defi-
ne. Contudo, ele frisa que,
para definir o crime orga-
nizado, € necessario con-
siderar sua relacdo com o
Estado. Felson considera
que 0S grupos criminosos
estdo sempre em processo
de cooperacdo. Essa coo-
peragdo pode ser publica
ou privada. A cooperacao
publica se caracteriza pela
relacdo com o poder esta-
tal. A cooperagao privada
ocorre quando organiza-
¢oes criminais cooperam
com empresas que tém
atividades licitas.
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Por serem tantas as caracteristicas relevantes apon-
tadas por Mingardi (1996; 1998), algumas delas tauto-
logicas, o conceito minimo sartoriano ndo ¢ atendido.
Muito pelo contrario, poder-se-ia dizer que ele faz uso
de um critério maximalista.

Leeds (1998), Cruz Neto, Moreira e Sucena (2001),
Evangelista (2003), Zaluar (2004) e Misse (2007), ao ex-
plicarem a dindmica do tréfico de drogas no estado flu-
minense, mostram que grupos criminosos comercializam
drogas e dividem os lucros com seus integrantes, usam a
intimidacédo fisica, atuam em simbiose com o Estado e
exercem controle territorial. Menos amplas que a defini-
¢do de Mingardi, as caracteristicas definidoras de crime
organizado estdo longe de ser minimalistas.

Diante das importantes constatagdes das obras cita-
das, indaga-se: serd que as organizagdes criminosas que
comercializam drogas no Rio de Janeiro tém as carac-
teristicas mencionadas? Teriam elas de, necessariamen-
te, dividir os lucros entre seus integrantes, fazer uso da
intimidacao fisica, exercer o controle territorial e atuar
em simbiose com o Estado?

A resposta ¢, novamente, negativa. Mingardi (1996;
1998; 2007), Adorno e Salla (2007) e Oliveira (2007a) reve-
lam que as atividades dos grupos criminosos sao diversas;
nem sempre o controle territorial é observavel, por exemplo.
Além disso, o comércio ilicito de drogas pode ou ndo ser
exercido por grupos organizados (ZALUAR, 2004; MIN-
GARDI], 2007; OLIVEIRA, 2007a).

Oliveira (2007b) - por meio de trabalho empirico, e ba-
seado em Hess (1973), Fiorentini e Peltzman (1995), Gam-
betta e Reuter (1995), Tokatlian (2000), Lupo (2002), Von
Lampe (2005) e Felson (2006)° — afirma que grupos crimi-
nosos podem procurar corromper atores estatais, porque o
Estado exerce fung¢des coercitivas. De fato, servidores publi-
cos podem ser alvo de captura por parte de grupos crimi-
nosos. Nesse caso, eles passam a atuar como facilitadores de
tais grupos. Por consequéncia, as organizagdes criminosas
podem ser “bem-sucedidas” em suas atividades. Afirmar
que pode existir relagdo entre grupos criminais e o Estado
¢ uma condicdo necessaria, mas nio suficiente, para a cons-
trucao da defini¢ao de crime organizado.
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Bezerra (1999) mostra que se pratica a corrupgao publica no
Brasil sem ser imperioso o dominio de territérios e da violéncia
e analisa as praticas de corrup¢do no Parlamento demonstrando
que grupos criminosos praticam corrupgao publica sem exercer
o controle territorial. Pimentel (2000), por sua vez, encontra con-
clusdes semelhantes em trabalho efetuado no México.

Saliente-se que Bezerra (1999), apesar de desenvolver robusto
trabalho empirico, ndo considera que as atividades de corrup¢io
no Parlamento brasileiro sejam exercidas por grupos criminais or-
ganizados. No entanto, Oliveira e Zaverucha (2010), com base em
Bezerra (1999) e em outros dados empiricos, mostram que parte
da corrupgio publica, tanto no Parlamento como no Poder Execu-
tivo, é uma atividade praticada por grupos criminais.

Adorno e Salla (2007) e Dias (2009) reconhecem o Pri-
meiro Comando da Capital (PCC) como organizagao cri-
minosa. Ao analisar sua atuacgdo, registram tanto o uso da
violéncia por parte de seus integrantes como a presenca de
rigida hierarquia na organiza¢ao. Contudo, eles ndo citam
nem o monopdlio da violéncia nem o controle territorial
(dentro e fora das prisdes). Por sua vez, Caldeira (2004)
mostra qual foi a op¢do do Estado no enfrentamento aos
grupos criminais que atuam no sistema penitencidrio flumi-
nense. Esses autores reconhecem a presenca da criminalida-
de organizada nos presidios, entretanto, ndo a conceituam.

As Nagoes Unidas, por meio de um estudo empirico, apre-
sentou as diversas caracteristicas do crime organizado (UNITED
NATIONS, 2002). Tal estudo analisou a agdo de 40 organizagoes
criminosas em 16 paises. Segundo as Nagoes Unidas, a crimi-
nalidade organizada apresenta estrutura e hierarquia; compoe-
-se de, no minimo, dois membros (certas organizagdes chegam a
ter mais de cem componentes); atua de modo local, nacional ou
internacional. Seus integrantes fazem uso da corrupgio perante
o poder estatal e suas agdes ilicitas penetram na economia legal.
Essa pesquisa, todavia, ndo comprovou empiricamente a presen-
¢a das caracteristicas mencionadas.

Mallory (2007), ao listar as diversas particularidades do
crime organizado, muitas delas semelhantes as apontadas
por Mingardi (1996; 1998) e United Nations (2002), salienta
ndo observar motivagao ideoldgica em varios grupos crimi-
nais. Esses grupos, por sua vez, apresentam durabilidade e
realizam atividades em diversos paises.
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E importante ressaltar que Albuquerque (2004), di-
ferentemente de Mallory e Mingardi, ao desenvolver ana-
lise sobre as Forcas Revolucionarias da Colémbia (Farc),
afirma que elas sdo organizagdes criminosas. Entretan-
to, as Farc podem ter surgido por motivagao ideoldgica.
Quanto a durabilidade da organiza¢ao criminosa, sdo ne-
cessarios dois questionamentos cruciais:

1) Como medir a durabilidade de uma organizagao?

2) Qual é o tempo minimo necessario para uma organi-
zagdo ser classificada como grupo criminoso?

Von Lampe e Johansen (2004) e Lopes Junior (2009)
procuram definir o crime organizado langando mao do
conceito de redes sociais. Tentativa, alids, inovadora, ja que
despreza as caracteristicas peculiarmente apontadas por di-
versos autores. Von Lampe e Johansen afirmam que grupos
organizados se associam e formam uma rede de atividades
ilicitas. Essa rede pode ter caracteristicas étnicas, familiares
ou comerciais. A confianga deve estar presente, pois é ela
que garante a associacdo dos individuos.

Lopes Junior (2009), utilizando-se da sociologia eco-
noémica, aborda também as redes sociais e a confianga en-
tre seus membros. Confian¢a que, segundo Von Lampe e
Johansen (2004), incentivard a unido dos individuos em
busca do fim ilicito. Lopes Junior, Von Lampe e Johansen
inovam também ao trazerem o tema “confianc¢a” para a
analise da criminalidade organizada. Lopes Jinior (2009)
ainda afirma que a relagao de patronagem (dever obriga-
¢do a outrem) estd presente na dindmica da criminalida-
de organizada no Brasil.

Apos esse breve relato sobre as obras mencionadas,
consideramos incorreto afirmar que todos os grupos cri-
minosos, para serem considerados como tais, precisam
ter todas as caracteristicas apontadas pelos autores cita-
dos. O que esses trabalhos sugerem é que as organizagdes
criminosas tém caracteristicas variadas, e elas sio con-
formadas tanto pelo tipo de atividade criminal praticada
como pelo contexto em que atuam. Considerando tais
obras, é impossivel atender a exigéncia de Sartori (1997),
ou seja, a de construir uma defini¢do minima do crime
organizado, o que serd resolvido na préxima se¢ao com o
uso da Teoria da Escolha Racional (TER).
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Escolha racional e crime organizado

A Teoria da Escolha Racional contribui para a defini¢ao
de crime organizado ao partir do pressuposto de que os in-
dividuos procuram maximizar seus lucros de modo a que os
beneficios auferidos sejam maiores que os custos incorridos
na agao. Nesse sentido, a atividade humana se orienta pela
consecugdo de objetivos, e os individuos tentam promover
a0 maximo sua realizacdo buscando os meios mais eficien-
tes (ELSTER, 1994; BOUDON, 1995).

Os individuos tomam suas decisoes racionais levando em
consideragao as caracteristicas do contexto social, histdrico e
cultural em que estdo presentes as agdes estratégicas dos outros
participantes e as regras de comportamento existentes. Segundo
Tsebelis, “0 enfoque da escolha racional assume que o compor-
tamento do individuo é uma resposta 6tima as condigoes de seu
meio e ao comportamento de outros atores (1998, p. 56)”.

As regras podem ser criadas intencionalmente, ou seja, os
atores politicos cunham as regras para maximizar seus benefi-
cios e minimizar seus custos. As regras estabelecidas influen-
ciardo a interagdo dos participantes e orientardo suas agdes
futuras. Portanto, é de vital importincia que um individuo ra-
cional esteja bem informado sobre sua lista de possibilidades
(setting list) para ser capaz de tomar a decisdo mais competente.

Ao possibilitar a compreensdo da escolha dos individu-
os por determinadas a¢oes, a TER permite que o observador
entenda os incentivos que influenciaram a tomada de decisao
dos atores’. Tais incentivos ajudam a entender os mecanismos®
de mudanca de comportamento desses atores. A mudanca de
preferéncia é considerada taticamente induzida (induced pre-
ference), se ela variar de acordo com o0s novos cendrios politi-
cos e informacionais (BRADY, FEREJOHN e POPE, 2005). O
arranjo institucional adotado interage ndo apenas com as pre-
feréncias dos atores politicos (licitos ou ilicitos), como ajuda
na geracao da formagao de preferéncias desses mesmos atores
(KATZNELSON e WEINGAST, 2005)°.

Segundo Olson (1999, p. 19), a principio, uma agao “in-
dividual independente pode servir aos interesses do indivi-
duo tao bem, ou melhor, do que uma organiza¢ao”. Portanto,
os individuos formam uma organizagao criminal se calcula-
rem que podem obter melhores resultados cooperando uns
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7 A frouxa fiscalizacdo do
Tribunal Superior Eleitoral
sobre as contas de campa-
nha dos partidos politicos
é, por exemplo, um incen-
tivo para a existéncia de
recurso nao contabilizado
(“caixa 2").

8 Mecanismo “[is] the pa-
thway or process by which
an effect is produced or a
purpose is accomplished”
(GERRING, 2007, p. 178).
Traducdo livre: “é o cami-
nho ou processo pelo qual
um efeito é produzido ou
um propdsito é realizado.”

9 Entenda-se por formacgéao
de preferéncia o processo
pelo qual o ator decide o
que quer e o que almeja
alcancar. Esse processo de
formacdo pode ser estra-
tégico. Os atores podem
abandonar sua preferéncia
fundamental e levar em
conta como os outros ato-
res se comportam e como
esse tipo de comporta-
mento influencia o resulta-
do do jogo.
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10 Tipologia construida
pelos autores com base
nas diversas obras apre-
sentadas neste artigo, em
especial, na pesquisa de
Adorno e Salla (2007).
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com os outros do que atuando individualmente. Lembran-
do que instituices sdo mecanismos para consecucio de
“propdsitos, ndo apenas para alcancar acordos” (PUTNAM,
2002, p. 24).

Com base na TER, Oliveira (2007a) afirma que uma or-
ganizagdo criminosa é aquela formada por mais de um indi-
viduo e é “criada para maximizar e distribuir beneficios en-
tre os envolvidos, e seu grau de poder e organizagao deve ser
avaliado e aferido no ambito do grau de cooperagdo/apoio
que conquista no Estado” (p. 108). Esse conceito atende a
exigéncia sartoriana. E um conceito minimo similar ao da
Convengao de Palermo, apresentado no inicio deste artigo.

Estabelecida acima a defini¢do minima de crime orga-
nizado, na préxima se¢ao responde-se a seguinte indagagao:
qual é a origem das organizagdes criminosas? Esse questio-
namento é importante, pois sua resposta contribui para a
analise empirica do fendmeno da criminalidade organizada.

Origem e tipologia das organizacdes criminosas

Como uma das fung¢des do Estado é enfrentar coerci-
tivamente os grupos criminais organizados, caso tais gru-
pos consigam adentrar o aparelho estatal maior poder terao,
por dois grandes motivos: conquista de novos atores para a
consecugdo de seus propositos ilicitos e enfraquecimento da
capacidade coercitiva do Estado.

De acordo com a literatura apresentada, as organiza-
¢des criminosas podem estar em simbiose com o Estado
ou vice-versa. Isso ocorre de dois modos: por um lado, ha a
organizagdo criminosa que nasce no mercado e tenta coop-
tar atores no aparelho de Estado, por meio de oferecimen-
to de beneficios para que suas atividades ilicitas obtenham
sucesso. Por outro, ha os grupos criminosos que nascem no
proprio aparelho estatal e fardo o caminho inverso, isto é,
procurardo apoio no mercado. Esse raciocinio nos permite
estabelecer uma tipologia sobre tais grupos™.

Denomina-se crime organizado exdgeno aquele que
nasce a margem do poder estatal. Caso esse grupo conquiste
apoio/facilitadores no Estado, ele se chama crime organi-
zado cooperativo exdgeno. Caso ndo conquiste, classifica-se
como nao cooperativo exégeno (OLIVEIRA, 2007b).
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Quando o grupo criminal origina-se no Estado, de-
nomina-se crime organizado enddgeno. Se esse grupo
conquistar apoio/facilitadores fora do aparelho estatal,
chamar-se-a crime organizado cooperativo endégeno. Na
auséncia de apoio externo ao Estado, denomina-se crime
nao cooperativo endégeno.

Ocorrendo o surgimento do grupo criminoso no
sistema prisional, ele se denomina endégeno-prisional,
uma vez que os presos estdo sob a guarda do Estado.
Pode-se tipificar o grupo organizado de origem end¢-
geno-prisional como cooperativo ou ndo cooperativo.
O PCC é um exemplo de grupo criminoso de origem
enddgeno-prisional cooperativo, porque a entrada de
celulares e armas na prisdo, por exemplo, ocorre com a
conivéncia dos agentes policiais e penitenciarios'.

Essa cumplicidade, caso nao seja devidamente ca-
librada, pode transbordar em extorsdo. Recente estudo
da Organizagédo Justi¢a Global e da Clinica Internacio-
nal de Direitos Humanos da Faculdade de Direito de
Harvard mostrou que uma das razdes para a onda de
ataques do PCC na cidade de Sao Paulo, as vésperas
do Dia das Maies em 2006, foi a tentativa de elevada
extorsdo praticada por policiais civis contra o enteado
do chefe do PCC, Marco Willians Herbas Camacho, o
Marcola (CARAMANTE, 2011).

Quando ndo é possivel identificar claramente a ori-
gem do grupo criminoso, ou seja, se o nascedouro da or-
ganizacao estd no Estado ou fora dele, define-se o grupo
como hibrido. Portanto, nada impede que um grupo cri-
minoso surja simultaneamente no Estado e na sociedade
(ADORNO e SALLA, 2007).

Desse modo, as organizagdes criminosas podem ser as-
sim tipificadas:

A) Crime organizado exdgeno

A.1) Crime organizado exégeno cooperativo

A.2) Crime organizado exdgeno ndo cooperativo

B) Crime organizado enddgeno

B.1) Crime organizado enddgeno cooperativo

B.2) Crime organizado enddégeno ndo coopera-
tivo

C) Crime organizado hibrido
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11 Sobre corrupcdo policial,
conforme Zaverucha (2009).
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A dinamica da criminalidade organizada no Brasil
Nota metodoldgica

Utilizando a base de dados do site da Policia Fe-
deral, buscou-se montar um banco de dados com as
informac¢des encontradas. No site, consta o relato
de todas as operagdes realizadas pela PF de janeiro
de 2003 a dezembro de 2010 (POLICIA FEDERAL,
2011).

Montou-se o banco de dados com as seguintes variaveis:

1) Nome da operagéo;

2) Ano e més de execucdo da operacio;

3) Estado da federagdo onde ocorreu a operagio;

4) Numero total de prisdes;

5) Numero de funciondarios publicos presos;

6) Numero de cidadaos civis presos;

7) Namero de policiais federais presos;

8) Principal crime cometido;

9) Origem do criminoso/da quadrilha.

A fim de possibilitar a adequada coleta de dados, divi-
diu-se a origem dos grupos criminosos em trés categorias:

1) Enddgena - organizagio formada, exclusivamente,
por funcionarios do Estado brasileiro;

2) Exodgena - organizagdo formada, exclusivamente,
por individuos estranhos ao Estado;

3) Hibrida - organizac¢ao formada por individuos estra-
nhos e inerentes ao Estado.

Alimentou-se o banco de dados no software Statis-
tical Package for the Social Sciences (SPSS), o que tornou
possivel realizar o desenvolvimento da estatistica descri-
tiva dos dados, dos testes e dos cruzamentos entre as va-
riaveis. Utilizaram-se todas as operacdes disponiveis no
site da PF, num total de 1.275 opera¢des. Desse modo,
obviamente, a referida pesquisa trata de um censo, tendo
grau de confianga de 100% e sem margem de erro.

A coleta dos dados considerou a seguinte defini¢do
minima de crime organizado: uma organiza¢ao crimi-
nosa ¢é aquela formada por mais de um individuo, criada
para maximizar e distribuir beneficios entre os partici-
pes, e tem por objetivo a pratica de atividades ilicitas.
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Os atores e as operacgoes da Policia Federal

No periodo de janeiro 2003 a dezembro de 2010, a PF
realizou 1.275 operagdes. O nimero de operagdes cresceu
continuamente até 2009 (Gréfico 1), no entanto, em 2010,
ocorreu um pequeno decréscimo de operagdo. Esse fato
sugere que a PF, por motivos diversos, fez escolhas no que
tange a sua atuagdo. O que pode ter possibilitado tal tipo de
comportamento por parte da institui¢do?

Grafico 1 - Operagoes da Policia Federal no periodo 2003-2010
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Ha hipdtese da existéncia de orientagéo politica pelo pre-
sidente da Republica, a época, Luiz Inacio Lula da Silva, em
relacio as acoes da PE. Em 29 de dezembro de 2002, o minis-
tro da Justica, Marcio Thomaz Bastos, recém-empossado pelo
presidente Lula, declarou que a PF precisava receber mais in-
vestimentos e seu objetivo era tornd-la um Federal Bureau of
Investigation (FBI), conforme Bérgamo e Freitas (2002).

O entdo ministro da Justica, ao se referir ao FBI, certa-
mente teve o desejo de tornar claro que um de seus objetivos
no Ministério da Justica era tornar a PF mais eficiente no
enfrentamento as acdes criminosas. Marcio Thomaz Bastos
declarou: “Se precisar usar a forga [...] para enfrentar o cri-
me organizado, vou usar” (BERGAMO e FREITAS, 2002).

Em janeiro de 2003, o presidente Lula e o ministro Thomaz
Bastos nomearam o delegado da PF Paulo Lacerda para a Direto-
ria Geral da instituicdo. Lacerda, durante o periodo em que esteve
a sua frente, sofreu diversas criticas de parlamentares e outros ato-
res, em razdo das varias prisdes que a PF realizou, inclusive de alia-
dos do governo federal. Segundo os criticos, na gestdo de Lacerda
a PF agia com propositos politicos (MICHAEL, 2004).
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De acordo com Paulo Lacerda, em sua gestao a PF concen-
trou-se em investigacdes profundas com o objetivo de desarticular
organizagdes criminosas, “com especial destaque ao levantamento
de irregularidades envolvendo agentes publicos, inclusive policiais”
(MICHAEL, 2004). Segundo Lacerda, em regra, os grupos crimi-
nosos contam com agentes do governo, e o governo Lula deu au-
tonomia para a PF trabalhar com independéncia. Em razao disso,
as operagoes da PF realizaram-se em profusdo (MICHAEL, 2004).

Em 30 de agosto de 2007, o presidente transferiu Lacerda paraa
direcdo geral da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin). Informa-
¢oes da imprensa do conta de que a saida de Lacerda da PF estava
prevista havia meses, uma vez que, no inicio do ano, Marcio Thomaz
Bastos deixara o Ministério da Justica. “Lacerda, que assumira a PF
em janeiro de 2003, contra a vontade do PT, manifestou a intengao de
deixar o cargo. Sua alegacdo era a de que quatro anos a frente da PF
¢ um periodo muito longo” (ROMERO e LYRA, 2007). O fato é que
o ministro Thomaz Bastos era quem lhe dava sustentagéo politica.

A dinamica da criminalidade organizada: operagoes,
prisdes, origens e escolhas

As operagoes da PF entre 2003 e 2010 realizaram-se em todo
o pais. No estado de Sao Paulo ocorreu o maior niimero de opera-
¢oes — 10,6%. Minas Gerais e Rio Grande do Sul foram os outros
dois estados que mais receberam operagdes da PF - 9,0% e 7,8%,
respectivamente. Ressalte-se que Minas Gerais ¢ a segunda unidade
da federagio brasileira mais populosa (Grafico 2).

Grafico 2 - Operagdes da Policia Federal nos estados brasileiros

-MG
Rio Grande do Sul-RS
Rio de Janeiro - RJ
Parand - PR
Para - PA
Bahia-BA
Santa Catarina - SC
Mato Grosso - MT
Ceard-CE
Espirito Santo - ES
Maranhdo - MA
Pernambuco - PE
Paraiba - PB
Rio Grande do Norte - RN |

Amapa-AP [ 2%

I

P

9,0%

Mato Grosso do Sul - MS
Amazonas - AM
Ronddnia -RO
Roraima-RR

Piaui - PI

Acre-AC

Goids - GO

Outros com menos de 1%

38%

Diversos 161%
Sao Paulo - SP 10,6%

0% 2% 4% 6% 8% 10% 12% 14% 16%

DILEMAS Vol. 5 - n° 3 - JUL/AGO/SET 2012 - pp. 423-446 Adriano Oliveira e Jorge Zaverucha

Em operagoes da PF, detiveram-se, majoritariamente, ato-
res estranhos ao poder estatal — 87,5% de um total de 15.226
prisdes. As operagdes detiveram 11,9% de funciondrios pu-
blicos e 0,66% de policiais federais'>. Como esses tltimos sdo
também, juridicamente, funcionarios publicos, conclui-se que
12,56% dos detidos foram agentes estatais (Grafico 3).

Grafico 3 - Detencéo de atores em operac¢des da Policia Federal

Funcionrios publicos 11,9%
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Civis 87,5%
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O total de funcionarios publicos detidos mostra trés tipos
de organizagbes criminosas no contexto social brasileiro, quais
sejam: criminalidade organizada enddgena, criminalidade
exogena-cooperativa e criminalidade organizada hibrida.

Dentre as organizagdes criminosas desbaratadas, do total
de 1.275 operagoes realizadas pela PF, 68% eram de origem
exogena; 30% tinham origem hibrida; e 2% nascerem no Esta-
do, crime organizado endédgeno. Esses niimeros fornecem mais
subsidios empiricos que comprovam a existéncia de grupos cri-
minosos de origem exdgena, enddgena ou hibrida (Grafico 4).

Grafico 4 - Origem dos grupos criminosos detidos em operag¢des da Policia Federal
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Enddgena 2%

Exégena 68%
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12 Embora policiais fede-
rais sejam funcionarios pu-
blicos, no banco de dados
da Policia Federal a conta-
gem dos atores detidos se-
para funcionarios publicos
de policiais federais; em
vista disso, essa separagao
foi mantida neste artigo.
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As atividades dos grupos criminais sao diversas. Trafico
de drogas, contrabando de mercadorias e fraude na Previdén-
cia Social (INSS) foram os delitos mais cometidos (Grafico 5).

Grafico 5 - Atividades dos grupos criminosos
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O trafico de drogas ¢ o crime de maior incidéncia prati-
cado por grupos criminosos de origem exégena (Grafico 6).

Grafico 6 - Atividades dos grupos criminosos e organizacdes de origem exdgena
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O fato de o desvio de dinheiro publico ser o crime mais
praticado por grupos organizados de origem enddgena re-
vela que atores estatais montam grupos criminosos com a
inten¢do de praticar tal crime. O crime de fraude no INSS
tem alta incidéncia nas organiza¢des de origem enddgena.
Portanto, a premissa tedrica de que atores estatais montam
organizagdes criminosas para praticar crimes encontra sus-
tentabilidade empirica. Os dados mostram também que
atores estatais podem cooperar com atores estranhos ao cri-
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me organizado endégeno cooperativo. Desvio de dinheiro
publico, trafico internacional de entorpecentes e fraude no
INSS sdo atividades caracteristicas dos grupos organizados
de origem enddgena (Grafico 7).

Grafico 7 - Atividades dos grupos criminosos e organizagoes de origem enddgena
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Trafico de drogas é o delito praticado com maior fre-
quéncia por agentes estranhos ao Estado. Esses atores, con-
forme a literatura assinalada frisa, podem procurar o Estado
com o intuito de promover atos de cooperagdo — crime or-
ganizado exdgeno cooperativo.

Os crimes mais frequentes dos grupos criminosos de
origem hibrida sdo fraude no INSS, contrabando de merca-
dorias e desvio de dinheiro publico (Graéfico 8).

Gréfico 8 - Atividades dos grupos criminosos e organiza¢des de origem hibrida
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13 Neste artigo, considera-
-se civil o individuo que nao
é funcionario publico, em
especial, o policial federal.
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Como ja exposto na parte teorica, é possivel que ndo
se consiga identificar em que ambiente surgem os gru-
pos organizados, uma vez que seus membros sao pro-
venientes tanto do ambiente estatal como da sociedade.
Nesse caso, observa-se a presen¢a da criminalidade or-
ganizada hibrida. Fraude no INSS é o crime mais pra-
ticado por grupos dessa origem. Por conseguinte, isso
significa que atores estatais, em particular funciondarios
do INSS, e sujeitos estranhos ao poder estatal, montam
uma organiza¢ao para fraudar o INSS, desviar dinheiro
publico ou fraudar licitagdes publicas.

A PF deteve uma quantidade maior de integrantes
de grupos criminosos exégenos e hibridos, o que é com-
preensivel, porque o maior numero das organizagdes cri-
minosas desbaratadas tem tal origem. Do total de 15.226
prisoes realizadas, 57% dos detidos provinham de grupos
criminosos de origem exdgena; 41%, de origem hibrida; e
2% de origem enddgena.

Ao se observar o periodo pesquisado (janeiro de 2003
a dezembro de 2010), constata-se que a quantidade de pri-
soes de civis aumentou continuamente até 2007". Em 2008,
ocorreu um decréscimo, mas voltou a aumentar nos anos
subsequentes. Ressalte-se, mais uma vez, que o numero de
operagoes cresceu continuamente até 2009.

Constata-se que, depois de 2007, com a saida do mi-
nistro da Justiga, Mdarcio Thomaz Bastos, e do diretor-ge-
ral da Policia Federal, Paulo Lacerda, a PF ndo modificou
seu comportamento em relacdo ao quantitativo de opera-
¢Oes — elas continuaram a crescer. No caso da prisdo de
civis, uma oscilagdo negativa ocorreu em 2008, voltando
a crescer nesse mesmo ano.

Por outro lado, 2003 foi o ano em que o maior
percentual de organizagdes de origem enddgena foi
desarticulado pela PF (Grafico 10). Apds esse perio-
do, houve estabilidade, queda, pequeno crescimento,
queda, e, mais uma vez, varia¢do positiva. Dinamica
parecida ocorre com a prisdo de funciondrios publi-
cos e policiais federais (Grafico 9). Em 2003, também
ocorreu a maior quantidade de prisdes de funciona-
rios publicos e policiais federais.
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Grafico 9 - Prisdes e operacdes da Policia Federal

3500
3000
2500
2000
1500
1000

500

L]
L e Sague"

04—
2003 | 2004 | 2005 | 2006 2007 | 2008 | 2009 [ 2010
""" Prisdes de
funcionéros pibicos 99 137 209 363 307 390 183 123
— Pisdesde 0| 3 9| n | 1 s 4 5
policiais federais
=EE Drisoes de civis 122 554 1156 2234 2577 2050 | 2363 2267
— Total de prisdes 261 694 | 1374 | 2608 | 2899 2445 | 2550 | 2395
Total de operag(’)es 16 42 65 167 188 237 288 212

Grafico 10 - Grafico da origem das organizagoes
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Em 2003, ocorreu o maior percentual de operagdes e prisdes
- independentemente da origem das organiza¢des. Nesse ano,
Marcio Thomaz Bastos, recém-empossado como ministro da Jus-
tica, declarou que a prioridade da PF era desarticular organizagoes
criminosas. No inicio daquele ano, Paulo Lacerda assumiu a dire-
¢do da PE Portanto, constata-se que ambos os atores contempla-
ram, em parte, seus objetivos, uma vez que o nimero de operagdes
cresceu continuamente, assim como o total de prisoes.

Nesse sentido, observa-se que:

1) Em 2003, ocorreu o maior nimero de prisdes de fun-
cionarios publicos e de desarticulacao de grupos organiza-
dos de origem endogena;

2) Também em 2003, ocorreu o maior nimero de pri-
soes de funcionarios publicos e policiais federais; depois
desse ano, houve um decréscimo consideravel no nimero
de prisao desses atores;
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3) Em 2004, o percentual de grupos organizados de ori-
gem enddgena decresceu consideravelmente;

4) O numero de operagdes da PF cresceu regularmente
de 2003 a 2009;

5) O niimero de grupos organizados de origem exdgena
desarticulados manteve-se relativamente estavel no periodo
de 2005 a 2008, e teve forte crescimento em 2009.

Portanto, conclui-se que a PE, em 2004, optou por cen-
trar seus esforcos na desarticulagdo de grupos organizados
de origem exodgena. Por conseguinte, um menor niimero
de agentes estatais foi detido, embora Paulo Lacerda tenha
afirmado que, em regra, grupos criminosos contam com a
colaboragao de atores estatais, e sua gestdo concentrar-se-ia
em investigagdes com o objetivo de desarticular organiza-
¢Oes criminosas, “com especial destaque ao levantamento de
irregularidades envolvendo agentes publicos, inclusive poli-
ciais” (MICHAEL, 2004).

O discurso de Paulo Lacerda diferiu de sua pratica. Te-
ria ele recebido algum tipo de orientagao politica para mu-
dar o comportamento da PF em relagdo a desarticulacao de
grupos organizados de origem enddgena?

Conclusoes

As operagoes da Policia Federal evidenciam a origem da
criminalidade organizada. Os dados apresentados mostram
que as organizagdes criminosas nascem em ambientes estatais,
como também na sociedade. O nimero de funcionarios pu-
blicos detidos em virtude das operagdes comprova que alguns
grupos organizados nascem no Estado, e este é um ator estra-
tégico para a dindmica da criminalidade organizada, uma vez
que os criminosos o procuram em busca de coopera¢io ilicita.

A presenga da criminalidade organizada de origem en-
ddgena sugere que o Estado brasileiro precisa ser reconstru-
ido, porque varios de seus integrantes criaram ou cooperam
com organizagdes criminosas. Saliente-se que a literatura
internacional apresentada argumenta ser impossivel enten-
der o fendmeno da criminalidade organizada sem conside-
rar o Estado. Este artigo mostra que é impossivel entender
o crime organizado no Brasil sem considerar que o Estado é

DILEMAS Vol. 5 - n° 3 - JUL/AGO/SET 2012 - pp. 423-446 Adriano Oliveira e Jorge Zaverucha

fonte de grupos criminosos, e o Estado nao esta interessado,
como devia, em se autoinvestigar. Afinal, arranjos institu-
cionais distribuem poder diferenciadamente entre os ato-
res politicos envolvidos no jogo (NORTH, 1990; ELSTER,
1994; PUTNAM, 2002).

Este artigo mostra que a PF fez duas escolhas institu-
cionais. Inicialmente, decidiu enfrentar a criminalidade or-
ganizada das mais diversas origens. Logo em seguida, optou
por desarticular, prioritariamente, grupos organizados de
origem exdgena.

Os dados mostram que tais escolhas foram feitas em
momentos temporais diferentes. Durante os oitos anos do
governo Lula, a PF apresentou um padrao descendente de
combate ao crime organizado enddgeno, mas ascendente
em relagdo a criminalidade organizada exdgena, com altera-
¢oes na luta contra a criminalidade organizada hibrida. Es-
ses dados, no entanto, ainda sao insuficientes para apontar
quais foram os incentivos que motivaram a mudanga na rota
original da PF de combate ao crime organizado enddgeno.
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La dinamica de la criminalidad organizada en
Brasil a partir de las operaciones de la Policia
Federal: Origen, actores y eleccién institucional
Este articulo tiene el objetivo de conocer la actuacién de
la Policia Federal en el combate al crimen organizado du-
rante los afos 2003 a 2010. Para contemplar tal objetivo,
se analizan todas las operaciones de la Policia Federal en
el periodo seleccionado. Se tipifica el origen de las orga-
nizaciones criminales. Se muestran los actores detenidos
por la institucion, o sea: operarios publicos o agentes ex-
trafos al Estado. Se define lo que es Crimen Organizado.
Se pone en evidencia, aun, que el Estado brasilefo es
fuente de organizaciones criminales, y que las elecciones
de la Policia Federal con respecto al enfrentamiento al
Crimen Organizado sufren variadas injerencias.
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