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Resumo: O presente artigo pretende compreen-
der e discutir os principais aspectos relacionados
a prevencao da corrupgdo organizada, por meio
de identificacdo, deteccdo e correcdo de assime-
trias ou fragilidades institucionais que favore-
cem a pratica de crimes contra o erario publico.
A partir da revisdo da literatura e do estudo de
caso da Operacédo Zelotes, realizada pela Policia
Federal com apoio de outros 6rgaos publicos,
buscar-se-a verificar como vulnerabilidades
institucionais permitiram a captura e comercia-
lizagdo de servicos publicos junto ao Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais - CARF, por
agentes publicos e atores privados, resultando
em grande prejuizo aos cofres publicos. Por fim,
a partir das teorias criminoldgicas da preven-
¢do criminal, como a teoria da conjuncéo das
oportunidades criminosas, da prevencao situa-
cional e da estrutura de oportunidades sociais,
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AssTrACT: This article aims to understand and discuss
the main aspects related to corruption, through the
identification, detection and correction of asym-
metries or institutional weaknesses that favor the
practice of crimes against the public purse. Based on
the literature review and the case study of Operation
Zelotes, carried out by the Federal Police with the
support of other public bodies, we will seek to verify
how institutional vulnerabilities allowed the capture
and commercialization of public services with the
Administrative Council for Tax Appeals - CARF, by
public agents and private actors, critical at a great
loss to public administration. Finally, from the crim-
inal theories of crime prevention, such as the theory
of the conjunction of criminal opportunities, situ-
ational prevention and the structure of social op-
portunities, it is intended to propose mechanisms to
mitigate institutional weaknesses and prevent the
practice of corporate crimes.
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pretende-se propor mecanismos para mitigar as
fragilidades institucionais e prevenir a pratica de
crimes corporativos.

Patavras-cHavE: CARF - Crime organizado - Kevworps: CARF - Organized crime - Corrup-
Corrupgdo - Prevencao criminal - Operacdo tion - Criminal prevention - Operation Zelotes.
Zelotes.

SumArio: 1. Introdugdo. 2. Do controle do crime organizado. 3. A prevencao do crime orga-
nizado: deteccdo e correcdo das vulnerabilidades institucionais. 4. Estudo de caso: o CARF
e a Operacdo Zelotes. 4.1. Observacdes metodoldgicas prévias. 4.2. 0 CARF como estrutura
de oportunidade para o crime. 5. Da deteccdo e corregdo das estruturas de oportunidade
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feréncias.

1. INTRODUCAO

Héd muitoa questao do crime organizado tem ganhado espaco nas discussoes politicas
e nos meios de comunicacéo no Brasil. Dos escandalos de corrup¢ido comandados por
grandes empresarios, politicos e funcionarios publicos as cenas de violéncia perpetradas
por faccoes criminosas entrincheiradas em diferentes cantos do pais, a imagem que se
tem do crime organizado é o de uma estrutura poderosa, capaz de exercer o controle
sobre territorios, pessoas e instituicdes e de manter o seu poder por meio do emprego da
violéncia, manipulacao, corrup¢do ou cooptacao.

Sem negar a existéncia de grandes grupos ou redes organizadas para praticar crimes,
pesquisas realizadas em outros paises tém demonstrado que a maioria das estruturas cri-
minosas néo sao propriamente organizadas. Pelo menos, ndo de maneira burocratica e
hierarquizada, como frequentemente se supde. O que ocorre é que muitas pessoas se
unem e agrupam para praticar crimes a partir de oportunidades que surgem em razio das
facilidades oferecidas por estruturas fisicas (portos, aeroportos, estradas), organizacio-
nais (processos, estruturas organizacionais) ou sociais (redes de contatos) que tornam
a associacdo delinquente algo viavel e produtivo do ponto de exploracdo de bens ou ser-
vicos ilicitos.

E preciso notar que, do ponto de vista politico-criminoldgico, a definicao de crime
organizado esta longe de ser algo pacifico. De um lado, impera a concepcdo de que o
crime organizado estd relacionado a organizacdo de criminosos em torno de uma ativi-
dadeilicita. Sob esse ponto de vista, o crime organizado é um agrupamento de criminosos
que conhecem outros criminosos, que socializam com outros criminosos, que cometem
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crimes com outros criminosos e disputam poder e riqueza com outros criminosos; seja a
compreensio de que é o crime organizado nada mais é do que um conjunto de atividades
organizadas para pratica de ilicitos. De outro, o crime organizado néo é outra coisa senao
um conjunto de atividades organizadas, necessarias para dar conta de processos com-
plexos, em que os crimes sdo cometidos em uma base continua e que demandam plane-
jamento e preparacao, como oposicdo aos atos ilicitos impulsivos e realizados no calor
do momento. Nesse sentido, os crimes nao sao um simples ato unidimensional, como a
subtracdo de uma bolsa, mas sua execucido requer a coordenacao de tarefas interligadas.

A despeito da falta de um critério unificado na doutrina que caracterize o crime or-
ganizado enquanto fenémeno criminoso, todas as dimensdes atinentes ao estudo do
objeto pressupdem que ele é um tipo de empreendimento criminoso colaborativo. A co-
laboracao entre pessoas para execucdo dos crimes, seja em virtude de sua complexidade
(diferentes processos e etapas), bem como a demanda pela interacao entre pessoas com
diferentes recursos (contatos, dinheiro, habilidades), é um fator essencial para o sucesso
do empreendimento delituoso.

No campo dos crimes que envolvem fraudes ou desvio de recursos ptblicos, muitos
ilicitos sao cometidos por meio do aproveitamento de oportunidades ou assimetrias cri-
minosas existentes nas proprias instituicées. Nao se cuidam, portanto, de atividades ili-
citas realizadas no submundo, fora da vigilancia direta de 6rgaos de controle, mas muitas
vezes de atos ou decisoes proferidas por agentes publicos, em conluio com atores pri-
vados, com aparéncia de legalidade, revestidas de formalismo e cerimonia, negociadas
previamente em casas e escritorios luxuosos e 6rgaos publicos.

O enfrentamento desse tipo de criminalidade néo é algo facil. Nao apenas em razao
do poder ou status de quem participa do empreendimento criminoso, mas também capa-
cidade de manipular estruturas, processos e atores para viabilizar a acao ilicita e garantir
o proveito do crime.

Do ponto de vista do enfrentamento desse modelo de criminalidade organizada,
mesmo diante dos avancos legislativos, das técnicas de investigacao e dos mecanismos
de deteccao e monitoramento de movimentacdes financeiras suspeitas, ha que se re-
conhecer os limites operativos das agéncias estatais para lidar com ac¢des por vezes so-
fisticadas, estratégicas e conscientemente dirigidas a explorar as vulnerabilidades e
oportunidades de obter lucro por meio de praticas de corrup¢ao, manipulacao de regras
e processos e lavagem de dinheiro. A estratégia de dissuasio ou de controle social, que
enfatiza a necessidade de uso da coer¢io, ameaca de punicio e punicéo efetiva para obter
conformidade com a lei e obediéncia a autoridade e que exige uma grande quantidade de
recursos e destreza das agéncias estatais, embora tenha colecionado algumas vitdrias im-
portantes no Brasil nos ultimos anos, ainda é insuficiente para dar conta dessa criminali-
dade organizada de cunho econdmico.

Nesse sentido, ao lado de leis punitivas duras que simbolizem a preocupacio do Es-
tado com os efeitos nefastos do crime sobre a sociedade e buscam dissuadir a violacao
da lei, é necessario se criar mecanismos ou praticas que alterem e dificultem os fatores
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situacionais que permitem ou incentivam a producdo de um fato criminoso, notada-
mente no que diz respeito aos delitos contra a administracdo publica, como a corrupcao,
sonegacao, falsificacoes e outros tipos de fraudes etc.

Cumpre ressaltar que esse tipo abordagem reivindica uma atencéo tanto para di-
mensao fisica (local do crime), como também da dimensao social (capital social ou
capital criminal) formado por uma rede de relacdes que criam ou se aproveitam de opor-
tunidades existentes para o cometimento de ilicitos. Desse modo, duas questdes chave
que precisam ser levadas em conta na formulacdo de estratégias de prevencao do crime
organizado sdo: 1) a identificacdo e a correcio de vulnerabilidades/falhas em processos,
leis e procedimentos que facilitem o crime; e 2) a colocacdo de obstdaculos na formacio de
redes de colaboracédo criminosa entre agentes publicos e entre estes e agentes privados.

O objetivo desse trabalho é enfocar o primeiro aspecto da prevencio do crime orga-
nizado, ou seja, a existéncia estruturas de oportunidade para a pratica de crime, que ndo
apenas facilitam, como tornam atrativa a acdo criminal e discutir como investigacdes cri-
minais podem contribuir para deteccdo e indicacdo de estratégias para correcao dessas
assimetrias estruturais. Nesse sentido, o problema central desse trabalho é: como o pro-
cesso criminal pode contribuir para deteccao e correcdo de vulnerabilidades estruturais
em instituicdes e/ou sistemas publicos e, por conseguinte, conter as oportunidades da
pratica do crime de corrup¢ao?

A hipotese sustentada aqui é que embora a investigacao criminal convencionalmente
esteja voltada para detectar e punir violadores da lei, referidos procedimentos sao tteis
também para apontar a auséncia de vigilancia ou mecanismos precdrios de vigilancia,
controle e fiscalizacdo, vulnerabilidades tecnoldgicas ou praticas na prestacdo de ser-
vicos ou gestdo de recursos publicos.

O que se propde, portanto, é que a partir de uma analise de estruturas ou circuns-
tancias proprias que fornecem condicdes para pratica de tipos especificos de crimes se
possa, detectadas em procedimentos investigatorios criminais, adotar providéncias po-
liticas e gerenciais/administrativas, a fim de mudar o ambiente propicio a pratica de in-
fracoes penais que lesam o erdrio. Intervencdes estas que podem demandar a alteracao
de estruturas juridicas, melhorias de sistemas tecnologicas e mudancas de protocolos de
execucao, critérios claros e objetivos para selecao de pessoas, aumento da vigilancia e re-
visdo de processo entre outras coisas.

Para tanto, o trabalho se utiliza de ferramentas tedricas obtidas das teorias crimino-
logicas da prevencao criminal, como a teoria da conjuncdo das oportunidades crimi-
nosas, da prevencao situacional e da estrutura de oportunidades sociais, a fim de analisar
e propor mecanismos para mitigar as fragilidades institucionais e prevenir a pratica de
crimes corporativos.

A estratégia metodologica principal deste trabalho sera realizar um estudo de caso
focado na Operacao Zelotes, da Policia Federal, deflagrada em 2015, que investigou
a realizacdo de atividades criminais, consistente da comercializacdo de decisdes admi-
nistrativas em processos fiscais, por meio da formacdo de uma rede associativa entre
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membros (conselheiros) do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais— CARF e
de empresas privadas. O objetivo da investigacdo era identificar possiveis praticas dos
crimes de advocacia administrativa fazendaria, trafico de influéncia, corrupcéo, impro-
bidade administrativa e de lavagem de dinheiro derivados desses delitos investigados no
seio do CARE

Por isso, pretende-se apresentar apenas aquilo que se entende como mais relevante
no sentido de descrever o funcionamento de uma suposta organizacdo criminosa ins-
talada no CARF para o cometimento de crimes contra o erario. Nao serao divulgados
nomes de empresas ou agentes publicos ou privados investigados, mas apenas as infor-
macdes consideradas relevantes para se compreender a estrutura criminosa, oportuni-
dades criminais, relacdes e dindmicas sociais e configuracdo organizacional que dizem
respeito ao caso.

O trabalho foi dividido em quatro secdes. A primeira secdo trata do controle do crime
organizado e problematiza as estratégias tradicionais de enfrentamento desse fendmeno.

A segunda secao foi destinada a discussao sobre aspectos mais gerais atinentes as es-
tratégias de prevencao do crime.

Na terceira secao foiapresentado o estudo de caso da Operacio Zelotes, a fim de com-
preender a dinamica dos eventos e compreensao mais detalhada do empreendimento ili-
cito, no que diz respeito aos seus processos e relacoes.

Na ultima secéo foi dedicado um espaco para entender como medidas preventivas
podem ser adotadas para se tentar eliminar assimetrias ou fragilidades que facilitam a
pratica do crime, a partir de um exame do caso do CARE

2. Do CONTROLE DO CRIME ORGANIZADO

O fendmeno do crime organizado envolve um conjunto de preocupacdes variadas
que mobilizam atores publicos e privados, a partir de uma ameaca aparentemente cres-
cente da expansio de mercados ilicitos domésticos e internacionais, o aumento da mo-
bilidade de criminosos através de fronteiras fluidas, a percepcio do crescimento da
capacidade para grupos criminosos de contaminar a economia licita e minar o funciona-
mento e os recursos de institui¢oes publicas (PAOLI, 2002, p. 51). Referidas preocupa-
¢oes tém como principal sintoma o apelo publico a necessidade de se aumentar recursos
paraaseguranca, incrementar os poderes domésticos das agéncias penais e dos érgaos de
fiscalizacao e controle, bem como de fomentar a cooperacéo internacional com foco no
objetivo comum de reprimir esse tipo de delinquéncia (EDWARDS; LEVI, 2008, p. 364).

Nos ultimos anos, como resultado do apelo ao enfrentamento dos danos e ameacas
(reais ou potenciais) causadas pelo crime organizado, foram promovidas uma série de
reformas legislativas de modo a equipar instituicoes publicas de aplicacdo da lei com
ferramentas pretensamente mais eficientes de deteccéo, comprovacio, neutralizacio e
responsabilizacao dos ilicitos (tipos, penas, medidas cautelares e de prova, sequestro e
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alienacao de bens etc.). Esse aumento dos esforcos punitivos em relacio ao crime orga-
nizado, em nome de uma logica de eficiéncia e melhor gerenciamento do problema do
crime revela, por um lado, o uso politico da violéncia para reforcar, ao menos simbolica-
mente, anecessidade de respeito a coisa publica, tentar coibir referidas praticas por meio
do apelo a ameaca de sancdes duras aos infratores e demonstrar que algo esta sendo feito
pelos politicos e por autoridades ptiblicas (GARLAND, 2008).

No campo dos delitos de corrupc¢ao ou crimes de colarinho branco organizados, o
tema somente ganhou relevancia quando ressentimento em relacdo as violacoes legais
praticadas por agentes publicos, empresdrios, politicos e funciondrios de grandes cor-
poracgdes se organizou gracas a especializacdo e maior autonomia das agéncias de re-
pressao e do apoio dos meios de comunicacao. De umlado, asagéncias de investigacao se
livraram das amarras do medo, da pressao e da reveréncia para com as pessoas de status,
até imunes as leis em razao de seus beneficios de negdcios ou politicos, e foram capazes
de acionar métodos punitivos e procedimentos especializados para desvendar e respon-
sabilizar esses infratores. De outro, os meios de comunicacdo ocuparam grande espaco
em suas pautas informativas para noticiar e explicar condutas complexas e difusas in-
vestigadas e reveladas para o publico de maneira mais direta e compreensivel (SUTHER-
LAND, 1983, p. 57-59).

O que se viu nas ultimas duas décadas foi a implementacao diferenciada da lei em re-
lacao aos delitos de colarinho branco, a partir da adocéo de novos instrumentos de per-
secucdo penal e da realizacdo de operacgoes policiais, acompanhadas e divulgadas pela
imprensa quase que diariamente. Embora o interesse na repressao e a capacidade de de-
teccao desses ilicitos tenha aumentado, ainda hd uma distancia significativa entre a exis-
téncia real desses crimes e a capacidade das agéncias punitivas de aplicarem a lei penal,
somada a existéncia de formas de tratamento diferenciados desses ilicitos em termos pu-
nitivos (aplicacdo de penas nao privativas de liberdade).

Issoreflete, em termos estatisticos, o numero reduzido de presos no Brasil por crimes
contraa administracéo ptblica (0,18% de um total de 748009 do total da populacao car-
ceraria no Brasil) em comparacdo ao ntimero de presos por crimes contra o patrimonio
(50,96%), drogas (20,28%) e contra a pessoa (17,36%) (INFOPEN, 2019).

A previsao legal de punicdes duras contra atos ilicitos tem objetivo de funcionar
como contramotivacdo para pratica de referidas condutas indesejaveis e induzir a con-
formidade ao direito, ou seja, sinalizam um desequilibrio entre o custo x beneficio de se
cometer um ilicito criminal ao enfatizar que o crime niao compensa diante de possiveis
sang¢oes (penais, administrativas e civeis) severas. O foco desse tipo de intervencéo po-
litico-criminal é mudar os ofensores potenciais por meio de um efeito dissuasorio que
desestimule a desobediéncia a lei, sem modificar, contudo, as condicdes, estruturas e
oportunidades que podem determinar ou favorecer o comportamento delituoso.

Mais do que controlar o crime, referida forma de agir institucional estd mais preocu-
pada em lidar com os ofensores (CLARKE, 1997) e cumprir sua tarefa principal de fazer
justica por meio da aplicacao da lei (VON HIRSCH, 1976). Contudo, a adocédo de penas
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mais gravosas para determinados crimes atua apenas de maneira reduzida como fator de
contramotivacao (dissuasdo) para praticade crimes. Isso porque corruptos e corruptores
tém a seu dispor um aparato de protecido montado para inibir a deteccdo do crime’, que
aparentemente diminui os riscos de ser descoberto e punido pela pratica ilicita e pesa na
balanca de custos e beneficios de seguir com o malfeito. Pessoas com poder e status sdao
capazes de ocultar suas praticas, manipular e corromper o sistema de justica criminal e,
nao creem que serdo alcancadas pela justica penal e se sujeitarao a estigmatizacéo penal
(SUTHERLAND, 1983, p. 57; BARATTA, 1999).

Por isso, entende-se que, nas sociedades modernas, o enfrentamento da criminali-
dade organizada, notadamente de cardter econdmico, nao pode estar amparado apenas
na “prevencao normativa” (HASSEMER, 2007, p.142-143), consubstanciada na ameaca
de punic¢io e em ferramentas de investigacdo. Isso porque, como acentua Santos (2015,
p- 82), a “extensdo das margens incriminadoras ou endurecimento do sistema repres-
sivo no plano legal” ndo significa, necessariamente, o aumento da deteccio e punicio de
crimes de corrupcao.

De igual forma, a percepcéo da ilicitude é frequentemente afastada por meio de téc-
nicas de neutralizacdo (MATZA; SYKES, 1957), pela dissociacao cognitiva provocada
pela distancia temporal e espacial entre o ato praticado e o dano causado (SOLTES,
2016) ou um tipo de insensibilidade moral que acompanha criminosos de colarinho
branco (BENSON; SIMPSON, 2018, p. 89).

Desse modo, para além das estratégias de ameaca normativa ou de intimidacao pela
forca das burocracias, ha que se investir, também, em mecanismos de “prevencio téc-
nica” (HASSEMER, 2007, p. 142-143) que permitam coibir a pratica de crimes pelaiden-
tificacdo e correcdo de vulnerabilidades ou fraquezas que facilitam o atuar ilicito ou,
ainda, por meio da eliminacdo ou mitigacdo de assimetrias criminogénicas que poten-
cializam a “privatizacio secreta das funcoes de governo”, bem como alimentam o sur-
gimento de mercados ilicitos, reducao da transparéncia e accountability (PASSAS, 2010,
p-2).

As instituicdes de controle precisam direcionar sua atencao nao apenas para respon-
sabilizacdo dos envolvidos identificados na pratica de fraudes e acoes de corrupcao, mas
de propor instrumentos que estanquem as vulnerabilidades que oportunizam a pratica
de crimes e diminuam as “tentacdes sem controle” (FELSON, 1998, p. 23).

A falta de controle e facilidade de acesso a situacoes de realizacao de praticas ilicitas,
associada a habilidade das pessoas envolvidas (agentes publicos e colaboradores pri-
vados), consistente no conhecimento detalhado dos processos e fluxos que lhes per-
mitem identificar vulnerabilidades, deficiéncias e atalhos para transformar a atividade
em mercadoria, bem como adotar mecanismos de ocultacdo de transacoes e bens, muitas

1. Esse efeito dissuasorio reduzido sugere a necessidade de reflexdo sobre os efeitos dessas medidas
sobre a personalidade de pessoas posicionadas em posicoes privilegiadas de poder e autoridade.
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vezes nos fazem confundir oportunidades agarradas de oportunidades criadas ou procu-
radas pelos agentes publicos infratores.

3. A PREVENCAO DO CRIME ORGANIZADO: DETECCAO E CORRECAO DAS
VULNERABILIDADES INSTITUCIONAIS

A percepciao de que as medidas tradicionais de repressao, que se dirigem a mostrar
seus efeitos sobre notadamente sobre criminoso, tém efeitos parciais e limitados sobre o
crime, tem aberto espaco para outras formas de abordagem, entre elas a adocao de estra-
tégias preventivas que suprimem oportunidades criminosas (LAYCOCK, 2010, p. 16). E
que embora instrumentos como a vigilancia eletronica, a apreensao e confisco de bens,
o uso de agentes encobertos, de informantes e prisoes, bem como recrudescimento de
penas e a criacdo de novas formas de criminalizacdo de membros de organizagoes cri-
minosas possam aumentar de maneira seletiva a pressao sobre os criminosos, referidos
mecanismos servem muito mais para tratar os sintomas que agir sobre as causas (VON
LAMPE, 2010, p. 337).

Dito de outro modo, medidas de controle precisam atuar sobre os outros fatores que
determinam o crime, como oportunidade sociais e estruturais. As oportunidades podem
determinar o comportamento de forma mais efetiva que as contramotivacoes legais
(CLARKE, 1997; FELSON, 1998). A falta ou deficiéncia de mecanismos que torne mais
dificil o cometimento de um delito, como o aumento de niveis de controle (senhas, audi-
torias etc.) ou o emprego de ferramentas tecnologicas, bem como a alteracio de praticas
que oportunizam o crime como, por exemplo, a vedacio do financiamento privado de
campanhas eleitorais, sao medidas que criam um ambiente propicio a pratica delituosa
continuada (FERNANDES, 2006).

As oportunidades para o crime podem surgir a partir de diferentes configuracoes am-
bientais, entre elas o tipo de modelagem institucional pensada para uma organizacio
publica. A forma como organizacao é concebida e funciona pode criar ou facilitar que
pessoas que ocupam posicoes na propria instituicdo se aproveitem das oportunidades
existentes para manipular processos e decisdes com o objetivo de auferir vantagem eco-
nomicailicita. Além disso, muitasinstitui¢des facilitam a formacéo de redes sociais de co-
laboracao criminosa no sentido de realizar a pratica de crimes (KLEEMANS; DE POOT,
2008; KLEEMANS; VON DE BUNT, 2008; KLEEMANS, 2017), a partir de seus {rageis
mecanismos de recrutamento e selecao que favorecem o nepotismo e o apadrinhamento,
bem como da facilidade em cooptar agentes publicos por meio da oferta de vantagens in-
devidas (corrup¢io).

A pratica de um crime depende uma série de fatores combinados que podem ser resu-
midos no que se conhece como “triangulo do crime” (FELSON, 2006). De acordo com
essa concep¢ao, para que um crime aconteca é preciso que haja a combinacéo de pelos
menos trés fatores: 1) a existéncia de um ofensor motivado e racionalmente orientado
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(no caso do crime organizado, frequentemente dotado de habilidade e capaz de apro-
veitar ou criar oportunidades); 2) um alvo disponivel, como uma pessoa, objeto ou uma
organizacao publica; e 3) a auséncia de guardides capaz de impor controle ou vigilancia
eficiente ou, no caso do crime organizado, com capacidade para superar obstaculos de
controle e vigilancia) (COHEN; FELSON, 1979, p. 589).

Um ofensor ou grupos de criminosos motivados para obtencdo de lucro e de poder
sdo o primeiro fator necessario para concretizacao do crime de natureza econdmica. A
corrupcdo, como apropriacao do publico pelo privado, é motivada pela obtencao de be-
neficios em favor do interesse privado, incluindo o interesse proprio de que corrompe
ou é corrompido. Ela pode envolver a promocao de politicas governamentais desejadas,
evitar interferéncias ou regulacdes governamentais, reduzir os custos de fazer negocios
legais ou ilegais ou controlar os mecanismos de controle social (PASSAS, 2013, p.1-2).

O segundo elemento necessario para a pratica de crimes é o aproveitamento de opor-
tunidades situacionais e sociais: a primeira, caracterizada pelo acesso facilitado do
ofensor a um alvo vulneravel (pessoa ot coisa), a posse de instrumentos (armas, chaves,
senhas, processosp.ex.) eaauséncia de vigilancia ou protecao (EKBLOM, 1994; CLARK,
1997, FELSON, 2006)2. Embora se reconheca que o crime organizado seja um fenomeno
complexo e, por vezes sofisticado, as teorias de prevencao situacional sustentam que as
condi¢cdes ambientais ou situacionais sio um elemento chave para a pratica desse tipo de
crime e que, por isso, intervencao sobre essas circunstancias poderiam prevenir referidos
ilicitos (BULLOCK etal., 2010, p. 22-23).

Asabordagens criminolégicasambientais reconhecem que o crime, sobretudo crimes
considerados organizados, sao baseados em um script: as praticas ilicitas sao distribuidas
em diferentes atos ou etapas ao longo do tempo e espaco. Referidas etapas sio conside-
radas, sob essa perspectiva, como pontos relevantes para intervencio preventiva, na me-
dida em que buscam corrigir os fatores ambientais criminogénicos (CLARKE, 1997).

Também no campo das oportunidades verificadas no ambiente organizacional, po-
de-se identificar o aproveitamento de oportunidades de associacao entre pessoas para
pratica de crimes proporcionada pelas redes de relacionamento (redes sociais). Muitos
crimes dependem da interacéo de ofensores motivados, capazes de mobilizar redes de
contatos e recursos, para identificar ou criar facilidades oferecidas pelo ambiente institu-
cional ou comercial (LEVI, 2014, p. 612).

O terceiro fator importante para a pratica de crimes é a habilidade. Alguns tipos de
crimes demandam a realizacao de servicos especializados e exigem a associacdo entre
pessoas qualificadas. Observa-se, consoante ressaltou Abadinsky (2010, p.1-5), que a
afiliacéo organizacional duradoura, tipica dos grupos criminosos organizados, funciona
como um fator de atracdo de novos afiliados qualificados, aprimorando as habilidades

2. A existéncia de um alvo (coisa ou pessoa), a auséncia de vigilancia ou protecio e a presenca de
um ofensor motivado constituem o que a teoria da prevencao situacional denominada de triangulo
do crime (FELSON, 2006).
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coletivas dos atores em realizar as atividades ilicitas, sobretudo quando o tipo de delito
demanda a realizacao de servicos especializados.

De outro, a correcdo de vulnerabilidades depende da execucido de acdes que inibam
queredes de colaboracédo criminosa se formem ouinstalem em instituicdes publicas. Um
estudo detalhado de redes criminosas nos permite verificar como esse capital social cri-
minoso se forma e organiza em torno pessoas e recursos. De um lado, coloca luz sobre
as conexdes entre as pessoas (quem vocé conhece). De outro, da atencédo sobre talentos
ou recursos humanos recrutados por uma rede criminosa (o que vocé conhece), a fim de
identificar o tipo de educacéo, treinamento e experiéncia (criminosa ou nao) que cada
um tem e que foi determinante para seu recrutamento. Por meio da vinculacio das no-
coes de “quem” e “o que” é possivel saber qual é o capital criminal de uma organizacao,
consistente no conhecimento e habilidade que sao derivadas na incorporacao dos mem-
bros na rede ou grupo criminoso (LIN, 2001).

Isso porque muitos crimes demandam o emprego de técnicas sofisticadas que re-
querem um ambiente propicio para aprendizagem coletiva e a cooperacio eficiente entre
pessoas qualificadas, agrupadas em razdo de seus vinculos sociais (lacos de amizade, pa-
rentesco, parcerias profissionais etc.) (ABADINSKY, 2010, p. 19).

O foco sobre as estruturas de oportunidades sociais que se formam em instituicdes
publicas em torno de situacdes criminogénicas, como a existéncia de alvos muitos atra-
tivos, com baixo nivel supervisao e pouco risco de deteccdo, é um elemento muito impor-
tante para se prevenir o crime organizado. A prevencao do crime organizado, portanto,
demanda a reducao dessas condicoes em que atores ilicitos podem operar (VAN DE
BUNT; VAN DER SCHOOT, 2003, p. 18-20).

4. Estupo pE caso: 0 CARF E A OPERACAO ZELOTES

Afim deanalisar e discutir como vulnerabilidades institucionais (assimetrias) podem
facilitar a pratica de crimes de corrupcéo, propde-se nesta secao um estudo de caso a
partir da Operacéo Zelotes, da Policia Federal®, que investigou a realizacio de atividades
criminais, consistente da comercializacao de decisdes administrativas em processos fis-
cais, por meio da formacdo de uma rede associativa entre membros (conselheiros) do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF e de empresas privadas. O objetivo
da investigacao era identificar possiveis praticas dos crimes de advocacia administrativa
fazendaria, trafico de influéncia, corrupcéo, improbidade administrativa e de lavagem de
dinheiro derivados desses delitos investigados no seio do Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais — CARE

3. InvestigacOes criminais sio uma importante fonte de dados para pesquisa. Observa-se uma
robustez de dados oficiais de informacido em razdo das inumeras diligéncias documentadas no
processo formal de investigacao.
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4.1. Observacbes metodologicas prévias

De inicio, cabe aqui realizar algumas reflexdes em termos metodologicos a respeito
dos dados utilizados, bem como da estratégia de abordagem que se dara as informa-
coes disponiveis. Em primeiro lugar, o que se busca aqui é uma analise em micronivel,
que se baseia em categorias especificas de crimes (corrupcao, fraudes etc.) que ocorrem
em um tipo especifico de estrutura (governamental) ou local (6rgdo). Isso porque, con-
soante sugere Clarke (1997, p. 10), referidas analises geralmente sdo mais produtivas em
termos preventivos, uma vez que é possivel detectar e apontar vulnerabilidades especi-
ficas, consistente em uma exposicdo excessiva ou diferenciada a grupos criminosos*. Re-
feridas analises auxiliam na percepcio dos riscos de vitimizagao a que referidos 6rgaos
estavam expostos: rotinas, estruturas organizacionais e controle precarios, selecdo e re-
crutamento defeituosos entre outros.

Em segundo lugar, ressalta-se que serd utilizado como ponto de referéncia para dis-
cussdo da estrutura da organizacao criminosa e evidéncias do comportamento crimi-
noso, as informacdes provenientes dos inquéritos e processos disponiveis em fontes
publicas relacionados a operacao Zelotes e seus desdobramentos’, bem como o rela-
torio da Comissao Parlamentar de Inquérito do Senado Federal (disponivel na internet),
criada para investigar possiveis manipulacdes de julgamentos no ambito do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (CARF). A CPICARF — foi criada por meio do Reque-
rimento 407, de 2015, do Senado Federal.

Cumpre observar que a maioria dos processos judiciais relacionados aos fatos apu-
rados nas investigacdes criminais estd em segredo de justica. Nem todos os dados, por-
tanto, a respeito dos fatos estdo disponiveis. Por isso, 0 foco aqui nio sdo as pessoas, mas
como as relacdes entre pessoas e as fragilidades institucionais verificadas em determi-
nada organizacio estatal podem criar oportunidades criminais.

Em terceiro lugar, em que pese os dados ou informacdes oficiais tenham sido ob-
tidos de fontes publicas (internet), referidos documentos siao resultado da atividade
de instituicoes publicas (Policia Federal, CPICARF etc.), que esta condicionado por
restricoes de recursos (materiais e de pessoal), competéncia dos agentes, prioridades

4. Nada impede, todavia, que referidas medidas preventivas sejam replicadas em outras situacoes
semelhantes.

5.  Oinquérito principal que deu origem a referida operacao policial de 1.424/2014 — SR/DPF/DF foi
registrado na Justica Federal sob o n. 28042-88.2014.4.01.3400. Apos a deflagracao da primeira
fase da operacéo em 2015, novos inquéritos foram instaurados e novas operacdes foram realizadas.
Em 26 de julho, por exemplo, foi deflagrada a 10* fase da Operacao Zelotes em que, por decisao
da 10* Vara Federal da Secéo Judiciaria de Brasilia/DE Nessa etapa foram autorizadas medidas
de busca e apreensao, quebras de sigilo bancdrio, fiscal, telefonico e telematico em face de inves-
tigados envolvidos em suspeitas de pratica de irregularidades em julgamento de processo fiscal
de interesse de empresa siderurgica, com sede na cidade de Santo André/SP, perante o Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF/MF).
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organizacionais entre outras. Assim, para quem examina os arquivos do caso, poucos
detalhes tém sobre as eventuais falhas organizacionais, informacdes néo aportadas por
serem consideradasirrelevantes, equivocos interpretativos, mas praticas e outras dificul-
dades que permearam o trabalho. Os dados oficiais (relatorios policiais, decisoes judi-
ciais, acdes penais etc.) sdo sempre um recorte do conhecimento e das informacées que
circularam durante a investigacdo (HOBBS; ANTONOPOULOQS, 2014, p. 99).

Isso porque toda investigacdao, como um trabalho de uma instituicao de justica, fun-
ciona como um instrumento retorico utilizado para apresentar um resultado de um tra-
balho em que se pretende convencer o juizo de que os fatos aconteceram (para imputacio
ou néo de responsabilidade), da forma como foi apresentado e, com isso, obter um de-
cisao bem-sucedida que, do ponto de vista da imparcialidade que se espera e se exige de
instituicoes publicas, sejam também no sentido de arquivamento/absolvicdo de ndo cul-
pados ou de condenacéo de culpados.

Por outro, os trabalhos de investigacdo como o da Operacédo Zelotes se caracterizam
por oferecerem muitos indicios e provas do comportamento criminoso, em razao da ex-
tensivo conjuntos de diligéncias e métodos especiais de investigacdo aplicados (inter-
ceptacdes telefonicas, quebras de sigilo de dados de comunicacoes, afastamento do sigilo
bancario e fiscal, levantamentos de movimentacdes financeiras atipicas, buscas e apreen-
soes, laudos periciais inquiri¢oes entre outras) que possibilitam a obtencao de muitas in-
formacoes sobre o fato. Desse modo, em termos descritivos, referido material costuma
ser bastante rico.

4.2. 0 CARFcomo estrutura de oportunidade para o crime

O CARF € um 6rgao colegiado federal, de carater paritdrio, criado por meio da MP
449/2008, convertida na Lei 11.941/2009, que funciona como um tribunal adminis-
trativo para questdes fiscais (justica fiscal). Os conselheiros do CARF sao selecionados
pelo Comité de Acompanhamento, Avaliacdo e Selecio— CSB, vinculado a Secretaria
Executiva do Ministério da Fazenda, formado por representantes do proprio CARF
(presidente), da Receita Federal, Procuradoria da Fazenda Nacional, confederacdes re-
presentativas das categorias econdomicas de nivel nacional, da Ordem dos Advogados do
Brasil e da sociedade civil. Além da funcéo de selecdo dos conselheiros indicados pelas
entidades integrantes do CARE referido comité tem também o papel de acompanha-
mento e da avaliacdo qualitativa e quantitativa de seu desempenho institucional.

A escolha de conselheiro representante da Fazenda Nacional recai sobre os candi-
datos indicados em lista triplice encaminhada pela RFB, e a de conselheiro representante
dos Contribuintes sobre os candidatos indicados em lista triplice elaborada pelas con-
federacoes representativas de categorias economicas e pelas centrais sindicais para um
mandato de 2 anos, podendo os conselheiros ser reconduzidos no mandato pelo prazo
de 6 ou 8 anos, nos termos do § 2° art. 40 do Regimento Interno do CARE No caso de
representantes dos Contribuintes, a indicacdo devera recair sobre brasileiros natos ou
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naturalizados, com formacédo superior completa, registro no respectivo 6rgao de classe
ha, no minimo, 3 (trés) anos, notério conhecimento técnico, e efetivo e comprovado
exercicio de atividades que demandem conhecimento nas areas de direito tributario, pro-
cesso administrativo fiscal e tributos federais.

O CAREF ¢ responsavel por julgar milhares de processos administrativos que en-
volvem infracoes fiscais que somam milhoes e, as vezes, bilhoes de reais. Segundo dados
apresentados pelo Ministério da Fazenda em audiéncia publica na Camara dos Depu-
tados em 15.07.2015, o Conselho tinha um estoque de cerca de 116 mil processos ad-
ministrativos que somavam um crédito estimado de R$ 510 bilhoes (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2015).

O CARF é composto por um grande numero de conselheiros titulares (216), distri-
buidos em 36 turmas de julgamento.

A estrutura do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF anterior a ope-
racao Zelotes era um campo aberto e convidativo a pratica de corrup¢éo para pessoas que
conheciam o funcionamento do 6rgao administrativo e suas fragilidades. Em outras pala-
vras, havia tentacdes demais e controle de menos. Depreende-se dos trabalhos das agén-
cias de repressdo que a instancia tributaria se tornou um atalho para impedir a cobranca
de créditos tributarios oriundos de atuacoes fiscais. De um lado, os altos valores em li-
tigio, a precariedade de controles, os altos custos de tempo e dinheiro para impugnar co-
brancas tributdrias no judicidrio, a falta de remuneracéo dos conselheiros, a facilidade de
formulacéo de redes de colaboracio especializadas, a grande concentracdo de poder nas
maos dos conselheiros, formavam um ambiente propicio para funciondrios e empresas
participassem de transacoes ilicitas.

O esquema de fraude e corrupcio verificado durante o processo de investigacdo e a
instrucao criminal, resultou em um prejuizo de bilhdes de reais para o erdrio, por meio
da reducio ilicitamente negociada das dividas tributdrias de grandes empresas deve-
doras, ocorria da seguinte forma: 1) Grandes empresas devedoras (clientes) eram abor-
dadas pelos socios e funcionarios das empresas ligadas ao esquema em diferentes pracas,
apos o recebimento de informacoes privilegiadas obtidas junto ao CARF acerca do valor
da divida e dos processos pendentes de julgamento; 2) Referidas empresas ofereciam os
servicos dissimulados de assessoria especializada em processos administrativos fiscais
sob a promessa de reducido dos valores das dividas tributarias das empresas devedoras;
3) Apds a negociacao dos valores e das comissoes, grupos de conselheiros do CARE que
eram socios ou tinham relacéo com referidas empresas de “assessoria juridica tributdria”,
uniam-se nos colegiados do CARF para derrubar as autuacdes fiscais e favorecer as em-
presas cooptadas pela organizacdo criminosa.

Entre os atores envolvidos no suposto esquema criminoso arquitetado estao conse-
lheiros do CARF, advogados e representantes de grandes empresas devedoras de tributos
que,adespeito das defesas técnicas constituidas nos autos dos processos administrativos
fiscais, utilizavam-se paralelamente de empresas de assessoria e/ou consultoria juridica
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especializadas em advocacia administrativa fazendaria, que contavam com conselheiros
e ex-conselheiros do CARF em seu quadro societdrio.

Sob o disfarce de empresas e servicos de consultoria tributaria (empresas de fachada),
o grupo realizava o patrocinio de interesses privados junto ao CARE a partir do tra-
tico de influéncia e da corrupcéo de servidores. Referido grupo supostamente criminoso
oferecia inumeras facilidades para obtencao de vantagens ilegais junto ao 6rgao fiscal,
consistente na comercializacao da movimentacédo processual e de votos (decisoes) favo-
raveis aos devedores, que resultavam na reducao dos valores dos autos de infracdo nos
julgamentos dos recursos dirigidos ao referido tribunal administrativo para assuntos
fiscais. Consoante mencionou o procurador da republica, Frederico Paiva, durante au-
diéncia realizada na Camara dos Deputados, transcrita no Plano de Trabalho da CPI do
CAREF de relatorio do deputado Joao Carlos Bacelar — PR/BA (2016, p. 7):

“(...) em geral empresas de consultoria ou consultorios de advocacia, as vezes tendo os
proprios conselheiros do CARF entre seus socios, contatavam as empresas devedoras
prometendo manipular o julgamento do CARE O proximo passo seria a empresa com
débito fechar um contrato de consultoria com essas quadrilhas para dar legalidade a
transferéncia de recursos que alimentava o esquema.”

Como contrapartida a reducédo das autuacdes e multas, o grupo criminoso solicitava
o pagamento de “comissdes” ou “taxas de sucesso”, que levavam em consideracao a eco-
nomia das empresas devedoras.

Consoante se verifica pela andlise da estrutura criminosa montada para corromper o
erdrio, as praticas de corrupcio foram incentivas por disjung¢des estruturais que funcio-
naram como efeitos criminogénicos, que tiveram como consequéncia a criacio de um
mercado de servicos ilicitos (decisoes favoraveis em processos tributarios). O fato de
estarem dentro da organizacao facilitou a instituicao de uma conspiracéo para infringir
regras e manipular procedimentos em favor do grupo criminoso. Valendo-se de suas ocu-
pacdes profissionais, expertise e conhecimento sobre as dinamicas internas e dados dos
“clientes”, referidos funcionarios aproveitaram de acesso e posicao de poder para admi-
nistrar processos e obter gerar decisdes favoraveis aos devedores em troca de beneficios
economicos.

O caso sob investigacio, da negociacio de decisdes em favor de empresas com o obje-
tivo de evitar ou diminuir a cobranca de créditos tributarios apurados em processos ad-
ministrativos fiscais, foi operacionalizado mediante uma estrutura ilegal integrada por
agentes publicos e privados que se organizaram, basicamente, em trés nucleos deatuacao:
a) o nucleo econdmico, composto pelos representantes da sidertrgica com processo no
CARE, que teria financiado os custos do esquema; b) o nucleo operacional, integrado
pelos responsaveis pela interlocucéo com os representantes da empresa, o aliciamento
dos conselheiros e a distribuicao do proveito financeiro do empreendimento espurio;
e, finalmente, ¢) o nicleo administrativo, centrado nos conselheiros que ocupavam a
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funcéo de julgadores, vinculados as diretrizes de favorecimento as empresas nos julga-
mentos administrativos.

Figura 1

Fonte: elaborada pelo autor.

Os intermedidrios eram responsaveis pela sele¢do e captagdo dos potenciais contri-
buintes com créditos tributarios constituidos. Eles negociam os honordrios ou taxas de
sucesso com base no montante da reducéo do crédito tributdrio e, consequentemente,
na diminuicao da divida da empresa com o Fisco. Esses intermedidrios ajustavam com
os conselheiros o percentual da propina a ser cobrada para manipulacdo do processo e
concessao de decisdo favoravel. Os pagamentos pelos servicos ilegais eram feitos em di-
nheiro, cheques e transferéncias bancarias, dissimuladas em servicos aparentemente de
legais de consultoria e/ou advocacia.

5. DA DETECCAO E CORRECAO DAS ESTRUTURAS DE OPORTUNIDADE ESTRUTURAIS E
SOCIAIS NA PREVENCAO DA CORRUPCAQO ORGANIZADA

Ha um grande desafio em se prevenir o crime organizado. Mudancas sociais e tecnolo-
gicas constantemente criam novas oportunidades para o crime: novos alvos, ambientes,
modelos de negocio, ferramentas e fontes de informacdo. Mesmo os métodos de sucesso
para controle do crime perdem efeito ou os criminosos apreendem a contornd-los.

Além disso, caracteristicas inerentes a esse tipo de fendmeno criminal dificultam seu
controle, entre elas: a) a predominancia de formas dispersas e invisiveis de colaboracao
(em estruturas de redes mais do que organizacdes hierdrquicas, com divisao de tarefas
e afiliacoes mais claras); b) seu carater invasivo e progressivo na sociedade e estruturas
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organizacionais e de poder; ¢) sua natureza subversiva de regras e procedimentos e ins-
tintos e praticas autoprotetoras de seus membros ou colaboradores (que desabilitam e
corrompem sistemas de controle); d) seu modo de funcionamento persistente, adapta-
tivo e duravel; e) sua natureza empreendedora, inovativa e, por vezes, bem financiada
(EKBLOM, 2003, p. 242).

Nesse sentido, o desafio é encontrar formas de melhorar o desempenho das agén-
cias de prevencéao e repressao contra o crime organizado em termos de: capacidade de
resposta, efetividade, sustentabilidade e alcance. Nesse sentido, o conhecimento exerce
um papel fundamental na capacidade de prevencédo do crime. O conhecimento sobre o
crime organizado toma diferentes formas: a) conhecer sobre: problemas/atividades cri-
minosas; padrdes de criminalidade, fatores de risco, teorias, causas e consequéncias;
b) conhecer o que: o que funciona na prevencio, qual sua efetividade e sustentabilidade,
em que contexto; ¢) conhecer como: processos praticos de analise do crime, seus pa-
droes e causas, intervencdes preventivas customizadas; implementagao; mobilizacido e
avaliacdo; d) conhecer quem: contatos com expertise genérica, acesso mais amplo a re-
cursos e quem em uma entidade comercial ou publica pode tomar/exigir tarefas preven-
tivas (EKBLOM, 2003, p. 243).

A teoria da conjuncao de oportunidades criminais tenta fazer uma ponte entre dois
dos principais gaps culturais que tem dividido agentes publicos, agentes politicos e teo-
ricos na estratégia de prevencao do crime organizado. O primeiro deles é a tentativa de
conciliacdo entre a prevencao situacional e prevencao orientada ao criminoso. Paraalém
de erguer barreiras aumentar a vigilancia e suprir oportunidades, compreender o crimi-
noso é vital paranossa capacidade de inteligentemente manipular umasituacgao criminal.

Isso envolve compreender a natureza do crime, as condicdes situacoes existentes,
analisar as carreiras criminais no crime organizado, ou seja, conhecer os mecanismos de
recrutamento e de engajamento, bem como motivacdes e interesses subjacentes, como
também buscar fazer a ponte entre as abordagens dos 6rgaos do sistema de justica (Poli-
cias, MP e Judiciario) e incentivar a prevencao civil®.

5.1. Ainvestigacd@o criminal como instrumento de deteccdo de fragilidades ou
assimetrias estruturais

A investigac@o e processo dela derivado, levados a efeito para revelar e punir as
fraudes praticadas no CARF, fornecerem uma série de informacoes e dados que lancaram
luz sobre fragilidades estruturais e procedimentais existentes no 6rgao publico, bem
como oportunidades de associacao ilicita e padroes de atuacao do grupo criminoso que
criaram condi¢oes para exploracao ilicita da coisa publica.

6.  Nesse sentido, modelos preventivos baseados em padrdes de corresponsabilidade tém ganhado
forca nos ultimos anos, a partir de mecanismos de compliance e governanca.
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No caso em exame, os crimes praticados em face da Administracdo Publicano CARF
foram favorecidos por uma série de circunstancias criminogénicas combinadas, como
condicoes de econdmicas favoraveis para pratica de crimes voltada para o lucro (grande
soma de recursos movimentados nos processos administrativos, auséncia de remune-
racdo dos conselheiros), condicdes organizacionais que facilitaram a formacéo de um
capital social criminal (disponibilidade de parceiros do crime) entre outras (GOTTS-
CHALK, 2016).

Cumpre ressaltar que as oportunidades sao dependentes do capital social (contatos,
recursos, posicoes de confianca), com acesso a processos e poder de decisao. Isso porque
anatureza colegiada das decisoes do CARF demanda, em regra, a producao de arranjos
que favorecam a colaboracio ilicita, com a divisdo de papéis e responsabilidades entre
atores criminosos, a fim de que o empreendimento ilegal tenha éxito na obtencao de van-
tagens monetarias indevidas.

Em outros termos, a instituicdo de agrupamento ou de uma rede colaborac¢ao dentro
e fora do orgao publico foi necessaria para que a acao criminosa fosse executada. Sem a
formacao de uma rede de colaboracao composta por pessoas conectadas e habilidades
especificas, ocupando funcdes estratégicas e com oportunidades especiais de acesso,
nao seria possivel aproveitar as estruturas de oportunidades disponiveis para a pratica
de crimes de maneira recorrente (GOTTSCHALK, 2016; KLEEMANS; DE POOT; 2008;
KLEEMANS; VAN DE BUNT, 2008). Assim, mesmo que um conselheiro, de maneira
isolada, quisesse vender seus servicos para contribuintes com débito junto ao Fisco, o
sucesso do empreendimento estaria condicionado ao apoio ou participacao dos demais
membros do 6rgao colegiado.

De outro ponto, o que se verificou da andlise da estrutura organizacional do CARFE, a
partir da atividade de persecucio penal, era a existéncia de uma série de assimetrias cri-
minogénicas queabriram espaco para conversio do espaco ptblico em ambiente privado
de negociacéo de interesses. Um nicho para pratica de crimes. De um lado, precarios
mecanismos de vigilancia e controle, acesso e movimentacao de grandes somas de re-
cursos publicos, processos decisorios pouco transparentes, recrutamentos ou indicacdes
de servidores por meio de critérios politicos ou pessoais, auséncia de separacéo entre a
atividade publica e a privada, falta de remuneracio combinada com um grande poder e
responsabilidade em decidir processos miliondrios ou bilionarios; de outro, a forte de-
manda por servicos ilicitos: a necessidade dos devedores em reduzirem ou eliminarem
dividas tributarias, fruto de autuacoes levadas a efeito pelos orgaos de fiscalizacio.

Consoante se depreende das investigacoes, os conselheiros do CARF eram escolhidos
entre advogados com atuacgdo na drea tributaria (por parte dos contribuintes)’ e advo-
gados publicos (procuradores da Fazenda Nacional) ou auditores da Receita Federal
(como representantes do Fisco). Referidos profissionais notadamente dispoem de um

7. Alguns também tém formacao técnica como contadores.
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vasto conhecimento técnico sobre a legislacao tributdria e o manejo do processo tribu-
tario, fruto da atuacao profissional.

Nao era incomum, alias, que advogados publicos, que atuaram como conselheiros
do CARF como representantes do Fisco (do Estado, portanto, enquanto servidores pu-
blicos), mais tarde fossem indicados para ocupar o posto de conselheiros dos contri-
buintes, quando aposentados de seus cargos e no exercicio da atividade advocaticia
privada®.

As interceptacdes telefonicas realizadas durante a Operacéo Zelotes registraram ne-
gociagoes e vendas de servigos por conselheiros do CARE consoante apontado o relatorio
da CPI do CAREF (fls. 18). Em muitas situacdes, apos obterem informacdes privilegiadas
e sigilosas sobre autuacoes fiscais realizadas pelo Fisco, representantes das empresas de
consultoria/advocacia compostas por conselheiros e ex-conselheiros do CARF, portanto,
com acesso e influéncia direta sobre outros conselheiros no CARF e como tomadores
de decisao em processos administrativos tributdrios, procuravam as empresas autuadas
para oferecerem seus servicos ilicitos.

Ha indicios que os proprios laudos produzidos por auditores fiscais eram encomen-
dados, como forma de forcar a empresas a aceitarem os servicos ilegais fornecidos pelo
grupo criminoso. As autuacdes em valores altos eram combinadas entre auditores e con-
selheiros para que os intermediarios (consultores/advogados) pudessem oferecer seus
servicos ilegais as empresas fiscalizadas e autuadas, com a promessa de reduzir os valores
das atuacoes em troca de vantagens financeiras ilicitas.

Alguns dos profissionais indicados para figurarem como conselheiros sio parentes
ou pessoas muito proximas de servidores publicos que ocupam posi¢es importantes em
orgao do governo com influéncia no CARF, como a Receita Federal. Entre eles ex-conse-
lheiros, que passaram a exercer consultoria e/ou advocacia apds deixarem o servico pu-
blico.

Muitos dos conselheiros do CARE indicados como representantes dos contribuintes,
exerciam a atividade no tribunal fiscal concomitantemente com a atividade privada de
advocacia. Alguns conselheiros e ex-conselheiros eram socios de escritorios de advo-
cacia, consoante apontou a investigacdo da Operacio Zelotes, reproduzida pela CPI do
CAREF (p. 159). Outros eram socios em empresas de fachada (sem funcionamento ou ati-
vidade empresarial comprovada), que eram utilizadas para esconder e legitimar o rece-
bimento de valores pelos servicos ilegais pelos seus sdcios, bem como para intermediar o
fluxo de pagamentos ilicitos entre empresdrios e os conselheiros do CARE

E possivel observar que a rede de influéncia e participacio no CARF articulava dife-
rentes geracdes de conselheiros do CARE Conselheiros envolvidos no esquema detec-
tado pela investigacdo eram filhos e genros de ex-conselheiros. Os recrutados passavam

8.  E preciso ressaltar que, para os conselheiros do CARF (tanto os representantes dos contribuintes
quanto da Fazenda Nacional) sio agentes publicos, nos termos do Codigo Penal (art. 327) e da
Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8429/92, art. 2°).
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a fazer parte do esquema como um negdcio de familia, como herdeiros de uma rede de
influéncia que avancava e crescia a medida em que os proprios recrutados passavam a
exercer suas funcdes como conselheiros (indicados por seus mentores).

Apos a operacao Zelotes, houve uma alteracao no Regimento Interno do CARF no
sentido de exigir que o advogado indicado para o CARF comprove a licenca do exercicio
da advocacia®, além de outras medidas que buscaram diminuir as assimetrias crimino-
génicas até entao existentes, embora conhecidas e toleradas, faziam da realidade de fun-
cionamento do 6rgao. Nesse sentido, nota-se que a atividade repressiva teve um papel
fundamental na identificacio de vulnerabilidades como esta que facilitavam os desvios
de conduta e lesao ao erdrio.

5.2. Das medidas de contencdo e correcdo associadas a prevencdo do crime

As medidas de contencao da corrupcao, associadas ao processo de investigacdo cri-
minal, assim, devem se articular em trés eixos: a) acoes intimidatorias relacionada puni-
coes graves e efetivas dos criminosos identificados; b) acdes de modificacéo situacional,
por meio da eliminacao das oportunidades, seja por meio do aumento dos riscos, das di-
ficuldades e reducao dos prémios; ¢) dissuasao ética, consistente no aumento da pressao
pelo cumprimento da lei (aumento da vergonha ou culpa, remocédo das escusas pelo
crime).

Acoes dissuasorias estdo relacionadas a crenca na possibilidade de punicao, ou seja,
sinalizacao do risco atinente a conduta ilicita. Em que pese o carater muitas vezes irre-
fletido das acdes de criminosos no que as consequéncias de seus atos, mesmo os de co-
larinho branco e, portanto, dos efeitos limitados das sancdes penais de inibir praticas
ilicitas, referidas medidas representam algum tipo de consenso social sobre a reprovabi-
lidade das condutas e precisam fazer parte do processo de socializacao de atores publicos
ou privados, de diferentes status (SOLTES, 2016).

A identificacdo e detencido criminal e exoneracdo administrativa de toda rede crimi-
nosa que atua ou tem acesso a organizacio publica, apés a comprovacio de responsa-
bilidades em um devido processo legal, é muito uma medida importante para conter a
sangria dos cofres publicos. A extracdo dos atores ilicitos do jogo, contudo, nem sempre
é capaz de desarticular a rede de colaboracio e prevenir futuros desvios. Isso porque me-
didas preventivas podem ter vida curta se as assimetrias estruturais nao forem corrigidas
(CLARKE, 1997). Com o tempo, novos limites e barreiras serao testados ou colocados a
prova e, eventualmente, poderao ser aproveitadas oportunidades deixadas pela auséncia
de outros membros.

9. Nesse sentido, prevé o Art. 9° da Portaria MF 343, de 09 de junho de 2015: “E condicdo para
manutencao do mandato de conselheiro representante dos Contribuintes, no caso de advogado,

a apresentacdo de documento que comprove a licenca do exercicio da advocacia, nos termos do
inciso II do art. 12 da Lei n° 8.906, de 4 de julho de 1994.”
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No caso do CARF, mesmo ap6s a deflagracao da Operacao Zelotes e toda repercussio
envolvendo os delitos supostamente praticados no ambito do conselho, a Policia Federal
executou uma nova operacio policial em desfavor de um conselheiro do CARFE, denomi-
nada Operacdo Quatro Maos'. A acéo foi desencadeada a partir de informacéo de uma
empresa privada de grande porte, de que o conselheiro solicitou vantagens para proferir
decisao favoravel e influenciar em julgamento de processo administrativo fiscal no am-
bito do CARE A prisdo em flagrante do conselheiro se deu no curso de acdo controlada,
deferida pela 12* Vara Federal da Secéo Judiciaria do Distrito Federal.

Nesse sentido, a dissuasio situacional precisa ser efetiva no sentido de remover as as-
simetrias criminogénicas existentes, consistentes em vulnerabilidades procedimentais
e organizacionais. A supressdo de estruturas de oportunidade organizacionais e sociais
pressupdem a identificacao de todos os componentes da rede (elos), por meio de uma
andlise minuciosa de vinculos que possibilite identificar a intersecdes e relacoes entre
possiveis facilitadores e perpetradores de atos ilicitos, um diagndstico completo de fragi-
lidades e a adocao de medidas que busquem dificultar a corrupc¢ao. Em outras palavras,
as circunstancias ambientais e organizacionais devem inibir ou dificultar formas de con-
luio e a exploracao de poder (VAN DER SCHOOT, 2003).

Um outro tipo de intervencéo importante deve incidir sobre a demanda por servicos
ilicitos junto aos 6rgaos estatais. O aumento do risco de insucesso na negociacdo de de-
cisoes favoraveis pode reduzir o interesse dos contribuintes nesse tipo de servico. Isso
envolveretirar o poder das maos de poucos atores e aumentar os niveis hierarquicos e su-
pervisao das decisoes por meio de colegiados.

No caso do CARE, aremuneracio dos conselheiros, a fixagdo de uma quarentena para
designacao de ex-servidores como conselheiros, a digitalizacao dos processos, sorteio
eletronico para distribui¢ao dos processos foram medidas aventavas para conferir maior
transparéncia e legitimidade aos julgamentos da corte administrativa.

Outras medidas estruturais aventadas foram a ampliacédo do quadro técnico, em tese,
menos suscetivel a cooptacéo e diminuicdo das possibilidades do uso de manobras para
atrasar ou adiantar julgamentos e alterar de maneira conveniente a formacéao das turmas,
como limitacao aos pedidos de vista e de retirada de pauta pelas partes, limites a alteracao
nas composicdes das turmas.

Referidas correcoes de assimetrias envolvem tentativas de alteracao normativa que
preveem o aumento de controle, publicidade e transparéncia dos processos e julga-
mentos, a reformulacdo das regras de conduta ética, previsio de remuneracio dos conse-
lheiros, processo de selecdao mais rigoroso, com sabatina, quarentena, incompatibilidade
com o exercicio concomitante de atividade privada entre outras.

10. O nome da operacao é baseado na proposta inicial, feita pelo investigado a representante da
instituicdo financeira, para que a elaboracdo do voto fosse feita a “quatro maos” (Fonte: [www.
pf.gov.br/agencia/noticias/2016/07/operacao-quatro-maos-prende-conselheiro-do-carf-no-df]).
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Ressalta-se que muitos dos conselheiros dos CARF eram advogados em pleno exer-
cicio da advocacia. A confusio entre a atividade publica e privada foi parcialmente re-
solvida pelo Decreto 8.441/2015, que vedou o exercicio da advocacia contra a Fazenda
Publica porparte de conselheiros. Embora referida modificacao legislativa possa ser con-
siderada um avanco, ela tem um alcance limitado nas praticas de exploracao de prestigio
e formacéo de redes de colaboracéo criminosa. A vedacéo do exercicio da advocacia por
um profissional especifico ndo impede que este facilite a atuacio de socios formais e in-
formais em processos junto ao CARE, aproveitando-se de seu conhecimento, acessos e
recursos disponiveis. Por isso, também, a necessidade de se incentivar controles éticos.

Do ponto de vista da dissuasido moral ou ética, é preciso chamar a atencéo para res-
ponsabilidade moral relacionado ao ilicito e reforcar aspectos de integridade, a fim de
inibir que novas oportunidades sejam agarradas, procuradas ou criadas (VAN DER
SCHOOQT, 2003, p. 25). A dissuasdo moral implica na identificacéo de fatores que mo-
tivam as pessoas a praticar crimes e na criacao de contramotivacoes adequadas para isso.
A formulacido de codigos de conduta claros, selecdo por critérios técnicos, conscienti-
zacao permanente da relevancia social da ocupacao e a sinalizacao constante das con-
sequéncias dos atos ilicitos sdao elementos necessdrios para evitar racionalizacdes ou
neutralizacoes de eventuais condutas ilicitas (SOLTES, 2016).

Assim, mesmo diante da elevada capacidade adaptativa de redes criminosas as taticas
dapolicia para prevencéo e repressio do crime, que envolvem desde a aceitacéo de riscos
de perdas relacionadas ao negocio (por exemplo, mulas no trafico de drogas) ou uso de
medidas de contrainteligéncia (LEVI, 2012, p. 613), estratégias preventivas tém o poten-
cial de suprimir oportunidades ilicitas por meio de intervencoes em diferentes processos
e estruturas que fazem convergir a cooperacéo criminosa.

Dessemodo, estratégias preventivasdevemserassociadasaspraticasrepressivas — que
de modo algum deveriam ser abandonadas —, como forma de se incluir medidas proativas
que reduzam a probabilidade de que ocorram crimes (VON LAMPE, 2010, p. 337). Re-
feridas estratégias tém como suporte tedrico/pratico teorias da prevencao, que ressaltam
o cardter situacional da conduta ilicita, no tocante as condi¢des ambientais que faci-
litam ou possibilitam a conexao entre alvos desprotegidos e ofensores habeis e motivados
(LEVI; MAGUIRE, 2004; FELSON, 2006; KLEEMANS, 2017).

6. CONSIDERACOES FINAIS

Paraalém daimagem tradicional do crime organizado como organizacao estruturada,
mobilizada no submundo e povoada por criminosos que conhecem outros criminosos,
que socializam com outros criminosos, que cometem crimes com outros criminosos e
disputam poder e riqueza com outros criminosos, como acontece em atividades ilicitas
que envolvem, por exemplo, faccdes criminosas que exploram mercados de bens e ser-
vicos ilegais, é preciso ter atencao as diferentes estruturas cooperativas que se formam
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para pratica de crimes econodmicos e de corrup¢io, que capturam o Estado e se apro-
veitam das fragilidades estruturais para seu aparecimento.

Em crimes contra a administracao publica, a cooperacdo entre funcionarios e entes
privados busca explorar fragilidades institucionais e se aproveitar do acesso, conheci-
mento e poder “dos de dentro” para oferecer ou prestar servicos ilicitos para os “de fora”.
A demanda por servicos ilicitos, costumeiramente bem remunerada, ¢ um motor pode-
roso para motivar atores publicos a cooperar na exploracdo do erario publico.

O conhecimento do ambiente ou arquitetura institucional é um fator muito impor-
tante para detectar e corrigir as deficiéncias. Neste trabalho, a proposta foi a de explorar
exatamente como fragilidades estruturais facilitam o acesso a oportunidades criminais,
por meio de arranjos institucionais frageis, mecanismos processuais falhos e de uma es-
trutura que favorece a formacao de uma rede de cooperacio entre pessoas que ocupam
funcoes chaves na maquinaria estatal e que conhecem os espacos e suas oportunidades
e, portanto, conseguem, concomitantemente com a atividade legal, explorar servicosile-
gais dentro da administracdo publica.

Durante o trabalho, buscou-se demonstrar que investigacdes criminais, mais do que
um repositorioimportante paraarealizacido de pesquisasacadémicas, podem servir como
ferramentas importantes para identificar e propor a correcéo de vulnerabilidades em es-
truturas, sistemas e processos de organizacoes publicas, a fim de possibilitar a prevencao
da corrupcéo organizada. Além de fornecerem subsidios para a culpabilizacdo e punicao
dos responsaveis pelos atos criminosos, referidos procedimentos investigatorios podem
auxiliar na identificacdo e correcéo de fragilidades estruturais em instituicdes publicas
que criam ou facilitam a criacdo de oportunidades para a pratica de atos ilicitos.

Além disso, investigacdes criminais sdo uma importante fonte de dados para pes-
quisa. Observa-se uma robustez de dados oficiais de informacio em razdo das inumeras
diligéncias documentadas no processo formal de investigacdo. Desse modo, entende-se
que uma andlise detida dessas fontes de dados nos permite compreender e discutir como
vulnerabilidades institucionais (assimetrias) que podem facilitar a pratica de crimes de
corrupcéo e que podem e devem ser corrigidas pelos atores institucionais situados em
posicoes de poder.

A prevencao situacional e o policiamento preventivo do crime organizado ainda sao
temas poucos explorados no Brasil, a despeito das inimeras oportunidades de inter-
vencdo que as praticas de controle tém proporcionado nos ultimos. Referido repertorio
teorico e pratico visaa um so tempo corrigir vulnerabilidades existentes, diminuir as re-
compensas e aumentar os riscos relacionados a acao ilicita, mesmo que se admita que
algumas medidas preventivas possam ser contingentes com a natureza do problema e as
circunstancias em que 0 arranjo criminoso surgiu.

Indmeros operacdes policiais e processos por corrupcio identificaram uma série de
vulnerabilidades institucionais que, apos uma detida avaliacdo, deveriam ser objeto de
correcdo e de um novo ciclo de verificacdo e controle. No caso do CARE consoante se ve-
rificou pela apresentacao do Ministério da Fazenda em audiéncia publica na Camara dos
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Deputados, em julho de 2015, foram adotadas uma série de medidas para se tentar cor-
rigir as fragilidades apontadas pelos investigacdo criminal e os trabalhos da CP1do CARE

Teorias e estratégias de policiamento preventivo dispoem de umasérie de ferramentas
teoricas e praticas que possibilitam uma intervencdo ambiental preventiva no sentido de
se redesenhar estruturas publicas para que deixem ser ambientes criminogénicos, por
meio do endurecimento da vigilancia e outras praticas que desestimulem o crime. Casos
como o CARF sugerem que as autoridades publicas podem lancar mao dessas técnicas
para detectar e prevenir praticas ilicitas que capturam as instituicdes publicas.

Por isso, este estudo sugere que outras formas de controle social precisam ser ado-
tadas em nosso sistema juridico-politico no sentido de introduzirem medidas ou técnicas
que reduzam as oportunidades criminosas, seja pelas modificacoes do lugar em que as
oportunidades aparecem, seja pelo controle e enfraquecimento de as redes de relaciona-
mento que podem facilitar a mobilizacdo de grupos para cometer crimes. O controle do
crime organizado no servico publico depende, sob a 6tica da prevencao, de se criar cons-
trangimentos para o exercicio de atividade ilicita e da adoc¢éo de processos de selecao,
acompanhamento e revisao de atos mais rigorosos.

Uma possivel frente para prevencido da corrupcao institucionalizada suscitada pelo
caso do CARF é a supressao da demanda por servicos ilicitos. O aumento do risco na ob-
tencao de decisdes arranjadas tem o potencial de diminuir o interesse nesse tipo de ser-
vico.
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