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COOPERACAO POLICIAL EM RESPOSTA AO CRIME
ORGANIZADO TRANSNACIONAL: O CASO DA
AMERIPOL
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Resumo

Este artigo tem como objetivo analisar o desempenho da Comunidade de Policias
das Américas (AMERIPOL) como um mecanismo de governanga
transgovernamental em matéria de prevencdo e enfrentamento do crime
organizado transnacional em uma das regiées do mundo mais afetadas pela
questdo. Para tal, é feita uma revisdo minuciosa de fontes documentais
produzidas desde a criacdo da AMERIPOL em 2007. Se utilizando de uma
perspectiva institucionalista, o artigo parte de uma discussao tedrica acerca das
relagbes transnacionais e transgovernamentais dentro da disciplina de Rela¢gbes
Internacionais a fim de apresentar as ferramentas conceituais com as quais ira
trabalhar. Depois, discutimos o fendmeno do crime organizado transnacional, cuja
expansao é creditada como o principal motivo da ampliacdo dos mecanismos de
cooperacdo policial. Estes sdo abordados de maneira mais ampla na secéo
seguinte para que posteriormente seja apresentado o funcionamento da
AMERIPOL ao longo de quatro pontos: sua estrutura interna; suas influéncias
internas; suas atividades desenvolvidas; e, sua relacdo com demais organismos
internacionais. O artigo conclui que ha pontos fortes e deficiéncias na atuacao da
AMERIPOL, tendo em vista sua proposta. Nos pontos fortes, esta sua capacidade
de reunir diretamente funcionarios dos corpos policiais membros, seu trabalho no
estabelecimento de instrumentos que facilitem a troca de informacdes, e a
aparente reducdo dos custos de transacdo nas negociacdes de acordos com a
Unido Europeia. Quanto as suas deficiéncias, destacamos a desigualdade de
participacdo dos membros, a auséncia de um foco maior na questéo do trafico de

armas em sua agenda, e a precariedade de sua prestagdo de contas a sociedade.

1 Ariel Faccioli é aluno de graduacdo em relagdes internacionais pela PUC-Rio. Esse artigo é
resultado de uma pesquisa desenvolvida pelo Programa de Educacdo Tutorial (PET-IRI). Email:
arielfacciolil0@gmail.com.
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Abstract

This article aims to analyze the Police Community of the Americas (AMERIPOL)
performance as a transgovernmental governance mechanism in matters of
preventing and fighting transnational organized crime in the American continent.
To do so, an inspection of documentary sources produced since the establishment
of AMERIPOL in 2007 is carried out. Adopting an institutionalist perspective, the
article begins with a theoretical discussion on transnational and transgovernmental
relations within the IR discipline in order to present the conceptual tools with which
it will work. Then, we discuss the phenomenon of transnational organized crime,
whose expansion is credited as the main reason for the expansion of police
cooperation mechanisms. These are covered more broadly in the following section
before presenting AMERIPOL’s operations along four points: its internal structure;
its internal influences; its activities; and, its relationship with other international
organizations. The article concludes that there are both strengths and weaknesses
in AMERIPOL'’s performance regarding its proposal. Its strengths are its ability to
bring officials from its members together, its efforts in establishing tools that
facilitate the exchange of information, and the probable reduction of transaction
costs in the negotiation of agreements with the European Union. As weaknesses,
we highlight the unequal participation among its members, the absence of a
greater focus on the issue of firearm trafficking within their agenda, and its lack of

accountability to society.

Key Words: AMERIPOL - Policy Cooperation — Transnational Crimes -

Governance — Transgovernmentalism

Introducéo
Diante de um cenario no qual ha maior acesso a redes de comunicacao,
maior facilidade de deslocamento global e um intenso fluxo de mercadorias,
financas, pessoas e ideias, as interagBes transnacionais tomam proporc¢des
imensuraveis e a unidade politica soberana que ocupara o centro do estudo da

disciplina de relacdes internacionais hoje divide espaco com uma variedade de

107



10.17771/PUCRio.CadR1.48088

d

Cadernos de Relagdes Internacionais/PUC-Rio
Edic&o Especial Globalizagao e os Desafios a Seguranca Internacional
Vol.1 Jun 2020

atores que ora operam em conjunto consigo, ora sdo vistos como um desafio a
sua autoridade e soberania.

Entre atores cujas atividades ndo se restringem as fronteiras dos Estados,
estdo também as organizac¢des criminosas transnacionais. Atuando ao redor de
todo o globo, elas se aproveitam do encurtamento de distancias caracteristico de
um mundo globalizado para promoverem atividades consideradas ilicitas em uma
escala nunca antes vista, o que nas ultimas décadas as fizeram ocupar um lugar
de destaque na agenda de seguranca internacional.

Em face de tais desafios que se impdem em um mundo globalizado, novos
mecanismos de governanca sdo demandados como resposta, ou seja, “processos
e instituicdes que guiem e limitem atividades coletivas” (Keohane & Nye, 2000,
p.12). Mas ao contrario do que pode ser comumente pensado, essa governanga
ndo é necessariamente conduzida pelas tradicionais relacdes interestatais,
podendo sub-unidades dos governos atuarem de maneira independente em tais
esforgcos, no ambito das relacdes transgovernamentais (Keohane & Nye, 2000,
p.12). E por tras dessa ideia que pode ser creditada a criagdo e desenvolvimento
da Comunidade de Policia das Américas (AMERIPOL), um mecanismo
transgovernamental de cooperacao policial hemisférico que tem sido pouco
explorado nos trabalhos académicos de Relagfes Internacionais.

Seguindo essa lacuna, o propdsito deste artigo € analisar o desempenho
da Comunidade de Policias das Américas (AMERIPOL) como tal instrumento de
governanga transgovernamental em matéria de prevengdo e enfrentamento do
crime organizado transnacional. A abordagem seguirA um ponto de vista
institucionalista que, apesar de nao trazer respostas para todas as perguntas que
podem ser levantadas diante dessa matéria, acreditamos ser bastante util para
analisar o desempenho da AMERIPOL em promover a cooperacao entre unidades
de policia.

Para atingir nosso objetivo, o seguinte caminho sera percorrido ao longo
de quatro secdes: primeiro, partiremos de uma discussdo tedrica sobre as
relacbes transnacionais e transgovernamentais no campo das relagdes
internacionais. Uma literatura que visa nos proporcionar ferramentas conceituais
importantes para a leitura das questbes que vamos observar. Em seguida,
discutiremos o fendmeno do crime organizado transnacional diante de um mundo
globalizado e sua insercdo na agenda de seguranca internacional.

Na terceira secdo, apresentaremos de maneira geral os mais notorios

mecanismos de cooperacao policial de escala global e regional, para em seguida
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examinarmos a atuacdo da AMERIPOL explorando quatro pontos: sua estrutura
interna; o engajamento dos seus membros; suas atividades realizadas; e a relagéo
da comunidade com demais organismos internacionais. Isso serd feito
principalmente a partir de uma reviséo de fontes documentais produzidas desde a
criacdo da AMERIPOL em 2007. Por fim, teceremos conclusées sobre seu

desempenho e pontuaremos algumas ressalvas a abordagem utilizada.

Transnacionais e Transgovernamentais no campo teérico

Como estudo de qualquer fendmeno social requer o emprego de conceitos
que ajudem a explicar a realidade que estamos observando, nosso primeiro passo
sera tracar brevemente como a viséo centrada no Estado que marcou as décadas
iniciais da disciplina de Relagdes Internacionais foi desafiada por trabalhos que se
propdem a fornecer ferramentas conceituais que enxerguem as relacdes onde os
Estados ndo séo os Unicos atores envolvidos.

Nas décadas seguintes ao seu estabelecimento enquanto disciplina, o
estudo académico das R.l. se caracterizou por um profundo ‘estadocentrismo’,
tendo como objeto de estudo somente as relagbes entre unidades politicas
soberanas. Havido ou nao um “primeiro grande debate” como é tradicionalmente
narrado na histéria da disciplina, ha um relativo consenso de que o realismo se
consolidou como a vertente tedrica dominante das rela¢des internacionais ap6s o
fim da Segunda Guerra Mundial (Brown, 2005).

Dos trabalhos realistas mais influentes, destaca-se a obra Politics Among
Nations (1948) de Hans Morgenthau — que Stanley Hoffmann afirmou que seria o
“pai fundador” da disciplina caso esta possuisse um (1977, p. 44). O trabalho
emerge como um contraponto as ideias liberais, as quais os realistas acreditavam
gque subestimavam as questbes de poder e o interesse dos Estados em acumula-
lo sobre os demais (Quinn, 2018, p. 2).

A obra — que contou com seis edigcdes? — busca apresentar uma teoria da
politica internacional cuja matéria diria respeito a natureza de qualquer politica
(Morgenthau, 2003, p. 3). Segundo Morgenthau, os Estados definem seu interesse
em termos de poder, mas segue que “o tipo de interesse que determina a acao
politica em um determinado periodo da histéria depende do contexto politico e
cultural dentro do qual é formulada a politica externa” (2003, p. 18). Assim, para

um entendimento realista da politica externa seria importante se colocar no lugar

2 Foram langadas nos seguintes anos: 1948, 1954, 1960, 1973, 1978 e 1985.
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do tomador de decisdo e tomar conhecimento do cenério politico em que ele esta
envolvido (Morgenthau, 2003, p.18).

Ao mesmo tempo em que afirma que o estadista pensa em termos do
interesse nacional, Morgenthau reconhece o papel de elementos domésticos na
sua formulacdo. Para comandar a politica externa, seria essencial a conquista do
apoio da opinido publica, equilibrando suas preferéncias com o respeito aos
principios de uma politica externa sdlida (Morgenthau, 2003, p. 287-289). O autor
também reconhece a existéncia dos varios grupos sociais que por vezes possuem
interesses e reivindicacbes antagbnicas — como partidos politicos e demais
entidades — e que tentardo fazer com que suas demandas se sobressaiam em
relagdo a dos demais (Morgenthau, 2003, p. 907).

Mesmo assim, Morgenthau mantém os Estados nacionais no centro de sua
andlise sem desafiar a uniformidade de suas acgles, e a interacdo dos demais
atores de maneira independente no ambito internacional fica além do que seu
trabalho se prop6e a nos entregar.

Essa visdo comeca a ser desafiada a partir da década de 1970 quando séo
langcados trabalhos que apontavam para mudancas na dindmica das interagbes
globais e a necessidade de voltar as atencdes para relagbes que ndo apenas
aguelas envolvendo os chefes de Estado. Mesmo sem negar que os Estados
continuam sendo os atores mais importantes no cenério mundial, Keohane & Nye
(1971) consideram o “paradigma estadocéntrico” inadequado por ignorar
importantes atores ndo-governamentais que também séo atores politicos.

Os autores chamam atencado para uma outra dimensao das “interagdes
globais”, as chamadas “interagdes transnacionais”, termo que descreve “o
movimento de itens tangiveis ou intangiveis além das fronteiras dos Estados
guando ao menos um ator ndo é um agente do governo ou organizacao
intergovernamental” (Keohane & Nye, 1971, p.332, traducdo nossa). Para
diferenciar as agbes governamentais das ndo-governamentais, Keohane & Nye
definem como “transgovernamentais” os “conjuntos de interacdes diretas entre
sub-unidades de diferentes governos que ndo sdo controladas ou guiadas de perto
pelas politicas de gabinetes ou chefes executivos desses governos” (Keohane &
Nye, 1974, p.43, traducdo nossa), 0 que contraria a premissa de que os Estados
atuam como uma unidade.

Pontuados os problemas da teoria realista e identificadas as mudancas
ocorridas no cenario mundial, Keohane & Nye publicam a obra Power and

Interdependence para finalmente prover uma teoria alternativa que completasse o
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trabalho analitico iniciado anteriormente, buscando “encaixar as relacdes
transnacionais em uma estrutura mais ampla da politica mundial” (2012, p. xvi,
traducdo nossa). Diferente da visédo realista que assume apenas 0s canais
interestatais, a chamada “interdependéncia complexa” reconheceria que multiplos
canais conectam as sociedades, podendo ser também “transgovernamentais” e
“transnacionais” (Keohane & Nye, 2012, p.20).

Também é colocado em evidéncia o papel das instituicbes internacionais
em ajudarem a promover cooperacdo ha auséncia de uma autoridade
centralizadora. As instituicbes seriam importantes, pois podem estabelecer
padrBes de comportamentos, afetar as expectativas dos atores, alterar os custos
de transacao, prover informacao, reduzir as incertezas e sancionar desertores, 0
gue facilitaria a emergéncia da cooperacgédo (Axelrod & Keohane, 1985; Keohane,
1988; Keohane, 2005; Keohane & Martin, 1995).

Com o fim da Guerra Fria, a incorporacdo dos elementos transnacionais e
transgovernamentais na andlise se torna ainda mais importante diante do aumento
exponencial do fluxo de pessoas, mercadorias, e finangas somados a uma
revolugéo das tecnologias de informacéo e comunicacdo que dao mais poder aos
atores ndo-estatais e os distanciam cada vez mais do controle estatal (Mathews,
1997; Slaughter, 1997). De acordo com Mathews, estaria ocorrendo “uma nova
redistribuicdo de poder entre Estados, mercados, e sociedade civil” (1997, p. 50).
A consequente ascensao de ameacas ndo tradicionais teria trazido a tona o
conceito de “seguranga humana”, uma vez que cresce a sensagao de que a
seguranca individual ndo pode mais derivar de modo confiavel da segurancga do
Estado (Mathews, 1997, p.51).

Para Slaughter (1997, p.184), o resultado desse maior poder dos
individuos e grupos e do enfraguecimento da autoridade central gerados pela
revolucdo da tecnologia de informacdo é ndo um governo mundial, mas uma
“governancga global”’. Na visao da autora, o Estado estaria se desintegrando, com
suas instituicdbes governamentais se ligando por conta prépria em redes de
relagbes com seus homologos estrangeiros, constituindo uma “nova ordem
transgovernamental” (Slaughter, 1997, p.184). Assim, o]
“transgovernamentalismo” que Keohane & Nye haviam identificado a emergéncia
nos anos 1970 estaria, para Slaughter, “rapidamente se tornando o mais difundido
e efetivo modo de governanca internacional” (1997, p.184-185).

E exatamente sobre esse modo de governanca internacional que estamos

falando ao abordarmos os mecanismos de cooperacédo policial. Dessa forma, o
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transnacionalismo nos fornece algumas vantagens para discutirmos a governanca
anticrime e o préprio carater do crime organizado transnacional.

A literatura sobre relagcdes transnacionais e transgovernamentais
apresentada aqui traz ao primeiro plano de andlise as rela¢des no qual nem todos
0s atores envolvidos sdo Estados, ou nas quais estes ndo atuam como unidades
coesas. Portanto, diferente de abordagens como a de Morgenthau — que mesmo
reconhecendo o papel de elementos domésticos na formulacdo do interesse
nacional ainda enxerga o Estado como uma unidade sélida — a abordagem
transnacionalista olhar4d também para a atuacdo independente de atores
subnacionais no ambiente internacional.

Isso nos auxilia a analisar a cooperagédo entre unidades de policia que
atuam de maneira relativamente autbnoma em suas redes de interagdo, como no
caso aqui estudado da AMERIPOL, cujas decisdes o ex-Ministro Extraordinario da
Seguranca Publica do Brasil, Raul Jungmann, afirmou representarem a vontade
de suas respectivas instituicdes policiais e entidades analogas e ndo a vontade
dos Estados (Brasil, 2018) 3.

Da mesma forma que essas abordagens podem nos ajudam a ter um
melhor entendimento das questdes contemporéneas envolvendo a governanca
transngovernamental, a analise de exemplos empiricos desse mecanismo no
ambito anticrime pode também expor suas limitacdes. Por isso, apds percorrermos
as discussbes seguintes sobre o crime organizado transnacional, 0s mecanismos
de cooperacéo policial, e a AMERIPOL em especial, apresentaremos as ressalvas

que podem ser feitas a nossa abordagem.

O “Crime Organizado”: relagdes transnacionais na pratica

A explicagdo mais comum para a expansdo dos mecanismos de
cooperacao policial é de que eles acompanham em resposta ao crescimento dos
crimes transnacionais (Andreas & Nadelmann, 2006). Essa abordagem
tradicional, apesar de perder alguns aspectos importantes que envolvem a
cooperacéao entre unidades de policia e que serdo mencionados posteriormente,

captura um importante aspecto da expansdo do controle criminal internacional,

3 Jungmann ressaltou esse ponto como o motivo da atuacdo da AMERIPOL ser limitada. Mas ao se
posicionar sobre o que a instituicdo deve almejar, o ex-ministro pontuou além de “personalidade
juridica e autonomia técnica”, a auséncia de “subordinagéo politica” (Brasil, 2018).
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principalmente as justificativas oficiais que circundam o debate politico acerca do
tema (Andreas & Nadelmann, 2006).

De fato, seria muito dificil conceber a ideia de expandir os esfor¢os de
aplicacdo da lei para além das fronteiras nacionais caso as atividades
consideradas ilegais fossem restritas a um ambiente local e seus efeitos ndo
ultrapassassem a area de atuacdo das agéncias domésticas. Sendo assim, é
importante em primeiro lugar entendermos a dindmica dos crimes transnacionais
e sua recente insercdo na agenda de seguranca internacional.

Como ja foi dito, as organizacGes criminosas ndo se restringem as
fronteiras nacionais. Assim como corporacbes multinacionais, sindicatos
internacionais e organizacoes religiosas globais, elas podem operar regularmente
em varios paises pelo globo se aproveitando da incapacidade dos governos de
controlarem por completo as interacdes globais (Keohane & Nye, 1971, p.343).
Elas fazem isso a fim de promoverem atividades consideradas ilicitas como trafico
de armas e drogas, lavagem de dinheiro, pirataria e corrupgdo, cujo objetivo
predominante € a obtencado de lucro econbémico para a organizagcdo e seus
membros (Williams, 1994, p.106). Quando isso acontece, estamos falando de
crime organizado transnacional.

O termo “crimes transnacionais” entra no vocabulario da criminologia em
meados da década de 1970 seguindo um esforco das Nacdes Unidas em
empregar o termo para ‘“identificar crimes que transcendiam as fronteiras
nacionais”, sendo a expressao desenvolvida em 1974 para guiar as discussoes
no Congresso de Prevencdo ao Crime e Justica Criminal, mesmo na falta de um
consenso sobre a definicdo dos termos (Roth, 2014, p. 5-6).

Mais tarde, no ano 2000, as NagBes Unidas apresentam sua Convengéo
contra o Crime Organizado Transnacional, conhecida como Convencdo de
Palermo. De acordo com o art. 2 da convengdo, 0s grupos considerados
organizagdes criminosas deveriam conter “[...] trés ou mais pessoas, existindo por
um periodo de tempo e atuando com o objetivo de cometer um ou mais crimes
sérios ou ofensas estabelecidas de acordo com essa convencgao, para obter, direta
ou indiretamente, beneficio financeiro ou material”. Ainda segundo a Convengao,
um delito é de natureza transnacional se:

a) é cometido em mais de um Estado; b) é cometido em um Estado, mas uma
parte substancial da sua preparacéo, planejamento, direcdo ou controle é levado
em outro Estado; c) é cometido em um Estado, mas envolve uma organizacao
criminosa que se engaja em atividades criminais em mais de um Estado; ou d) é
cometido em um Estado, mas possui efeitos substanciais em outro Estado (2000,
art. 3, §2).
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Apesar da literatura académica e juridica acerca do tema ter tomado
notoriedade nas ultimas cinco décadas, o fendmeno dos crimes transnacionais €
muito mais antigo; a pirataria e o trafico de pessoas escravizadas séo exemplos
de crimes que h&a décadas sado cometidos em uma escala global (Roth, 2014, p.8).
O que h& de particular nos dias atuais é na verdade a maior dimensao dessas
atividades, resultante de um crescimento das redes de interdependéncia, que
promovem um encurtamento das distancias globais, facilitando a atuacédo de
atores transnacionais (Keohane & Nye, 2000, p.2; Roth, 2014).

A globalizacdo fornece um cenario apropriado para que organizacbes
criminosas operem através das fronteiras nacionais. Dentre os fatores por tras do
crescimento do crime organizado transnacional, segundo alguns especialistas,
destaca-se a crescente interdependéncia entre as nagdes; o desenvolvimento dos
meios de comunicacdo — e mais recentemente das redes sociais —; a velocidade
e o0 baixo custo dos transportes; e o maior fluxo de pessoas, mercadorias e ativos
financeiros que permitem que transacdes ilicitas ocorram em grandes proporcdes
e longe do controle da autoridade estatal (Williams, 1994, p.97; Shelley, 1995,
p.465).

Podemos dizer que o crime organizado participa e tira vantagens de
“quatro tipos principais de intera¢des globais”: o0 movimento de informagdes; de
objetos fisicos; de ativos financeiros; e de pessoas (Keohane & Nye, 1971, p. 332).
Quanto maiores sao os fluxos globais, mais dificil se torna o controle dos mesmos
por parte das agéncias governamentais. Primeiro, o intenso fluxo de informagdes
ao longo de uma variedade cada vez maior de meios de comunicagéo facilita a
troca de ideias e ordens entre membros de organizagdes criminosas. Como
mostram Manso & Dias (2018) ao discorrerem sobre como a maior organizagao
criminosa do Brasil — o Primeiro Comando da Capital (PCC) — se utiliza da
plataforma WhatsApp para repassar seus comunicados internos — os chamados
“salves” —, 0 que torna o acesso e rastreio das mensagens por parte das
autoridades extremamente dificeis.

Segundo, o maior movimento de objetos fisicos permite que mercadorias
ilegais como armas e drogas se misturem a imensa gama de mercadorias
transportadas diariamente no comércio internacional legal sem que sejam
descobertas pelas autoridades, visto que se torna cada vez mais dificil um controle
rigoroso sobre quais mercadorias entram e saem nos portos, aeroportos e
estradas, sem contar a corrup¢cdo de agentes fiscalizadores que por subornos

deixam passar propositalmente tais mercadorias (Williams, 1994; Shelley, 1995).
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Terceiro, o fluxo intenso de ativos financeiros acaba por ajudar a ocultar
transacg0des financeiras ilicitas. A dificuldade em controlar os fluxos financeiros de
perto abre caminho para crimes como desvio e lavagem de dinheiro. Por ultimo, o
aumento do fluxo de pessoas também € um elemento que dificulta o controle dos
governos sobre entrada e saida, o que torna ainda mais complicada a identificacédo
de crimes de trafico de mercadorias ilicitas e também de pessoas (Williams, 1994;
Shelley, 1995).

Essa expansdo das atividades consideradas ilegais para além das
fronteiras nacionais, o que se tornou ainda maior em um mundo globalizado, gerou
reivindicagbes por “processos e instituicbes que guiem e limitem atividades
coletivas” voltadas a aplicagdo da lei (Keohane & Nye, 2000, p.12). Essa
governanga em tempos de enfraquecimento da autoridade central tem sido cada
vez mais exercida por atores subnacionais conectados em redes com seus
homodlogos estrangeiros, no que é chamado de “transgovernamentalismo”
(Slaughter, 1997). E nesse canal que se enquadram as instituicdes de cooperacio
policial, que serdo abordadas de maneira mais ampla na proxima secao, com
destaque para a Comunidade de Policia das Américas (AMERIPOL) na secéo

final.

Cooperacéao Policial: relacdes transgovernamentais em expansao

A cooperacdo multilateral € uma das maneiras possiveis de responder as
questdes que vao além das fronteiras de um ou mais Estados e
consequentemente, € uma alternativa quando o objetivo € trocar informagdes e
facilitar procedimentos de carater judicial. Normalmente credita-se a Police Union
of German States de 1851 como a primeira organizagdo policial multilateral,
porém, esse modelo de cooperagédo no periodo anterior as Grandes Guerras foi
amplamente usado para atingir movimentos politicos contrarios & ordem dos
Estados anfitrides dos corpos policiais membros (Gerspacher, 2008, p.171-173).

A evolucdo das instituicbes policiais que tinham como objetivo a
cooperacao internacional alcangcou um ponto importante em 1923 quando foi
estabelecida a International Criminal Police Comission (ICPC) no Congresso
Internacional de Policias em Viena (Deflem, 2002). Mas como toda a Europa, a
ICPC foi devastada pela Segunda Guerra Mundial e teve sua sede e arquivos
tomados pelos nazistas durante a invasdo da Austria em 1938, sendo refundada

apos a guerra em 1956 sob o nome de International Criminal Police Organization,

115



10.17771/PUCRio.CadR1.48088

d

Cadernos de Relagdes Internacionais/PUC-Rio
Edic&o Especial Globalizagao e os Desafios a Seguranca Internacional
Vol.1 Jun 2020

se tornando mundialmente conhecida como ICPO-Interpol (Barnett & Coleman,
2005; Deflem, 2002).

A Interpol é atualmente a principal organizacdo para cooperacao policial
do mundo e carrega 0s objetivos de promover assisténcia mutua entre as
autoridades policiais e prover treinamento, apoio nas investigacbes e dados aos
seus membros; e para melhorar sua acao, a organiza¢ao conta com 7 escritorios
regionais e representacdes nas sedes da Unido Africana, Unido Europeia e
Nacdes Unidas (Interpol, 2018).

No ambito regional, o grande exemplo em matéria de cooperacdo policial
€ a European Office of Police (EUROPOL). Com suas raizes remetendo ao Acordo
TREVI entre ministros de interior europeus nos anos 1970, o EUROPOL foi
estabelecido em 1998 para lidar com 0s crimes transnhacionais em um cenario de
remocado do controle de fronteiras no espago Schengen (Gerspacher, 2008). Em
2010, a EUROPOL - hoje denominada European Union Agency for Law
Enforcement Cooperation — se tornou formalmente uma agéncia da Uniédo
Europeia (UE) e oferece aos seus membros um conjunto de informagoes,
inteligéncia e sistema de comunicagcdo, e também promove atividades que
capacitam as estruturas policiais nacionais (Gerspacher, 2008).

A EUROPOL aparenta estar em uma crescente expansao, em termos de
orcamento, empregados e operagdes, assim como no desenvolvimento de seus
sistemas internos de informacdo e dados (EIS e EPE)* e vem atuando
principalmente na area de combate ao terrorismo (EUROPOL, 2018). As duas
instituicdes fazem parte de um conjunto de organismos de cooperacéo policial em
operacdo pelo mundo e que estdo em uma crescente expansédo, ja existindo
mecanismos semelhantes em todos os continentes.

Nosso foco agora vai para a regido onde o crime organizado transnacional
tem sua atuagdo mais expressiva e onde desde 2007 esforgcos da mesma natureza
em termos de governanga transnacional vem sendo desenvolvidos: o continente

Americano.

4 O Europol Information System, usado para guardar informac&o sobre dados relacionados ao crime
teve um aumento de 64% em suas pesquisas de 2017 para o ano seguinte. E a Europol Platform for
Experts, usada para o compartilhamento de dados néo pessoais sobre crimes teve um aumento em
seus usuarios no mesmo periodo.
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I. Um mecanismo de governanca em ascenséo: a AMERIPOL

A América Latina é uma das regides mais violentas do mundo, com
estatisticas que chegam a superar locais que vivenciam conflitos armados
internacionais. O indice de homicidios da regido € 3 vezes maior que a média
global e vem aumentando nos ultimos anos. Abrigando 17 dos 20 paises e 43 das
50 cidades que lideram essa estatistica, a regido € responsavel por 33% dos
homicidios mundiais mesmo que represente apenas 8% da populacdo global
(Muggah & Tobén, 2018).

A violéncia da regido — quando n&o perpetrada pelo préprio Estado — é
comumente derivada de elementos que ndo se restringem a um ou outro territorio
nacional, mas que transcendem as fronteiras nacionais. O trafico de armas,
drogas e pessoas sdo algumas das atividades ilicitas de carater transnacional que
a regido enfrenta, o que demanda acao coletiva a nivel regional e internacional
visando a provisdo de um bem comum que é a seguranca da regiao.

Desde 2007, um esforgo para criar governanga em matéria de combate ao
crime organizado transnacional pode ser reconhecido na criacdo e
desenvolvimento da Comunidade de Policia das Américas (AMERIPOL), uma
resposta hemisférica e transgovernamental ao problema.

Criada a partir da assinatura de 18 representantes, consiste em um
mecanismo de promocdo da cooperacao policial que visa prevenir e combater o
crime organizado transnacional, atualmente composto por 33 unidades de policia®
e 26 6rgaos observadores, entre eles a Interpol e a EUROPOL (AMERIPOL,
2019). O organismo tem sua atuacao direcionada em quatro marcos: educacao e
doutrina policial; intercambio de informacéo; cooperagdo em matéria técnico-
cientifica, e; apoio a investigagdo criminal e assisténcia judicial (AMERIPOL,
2019).

Para conhecermos melhor o funcionamento da AMERIPOL como um

mecanismo de governanca € util explorarmos quatro pontos para que depois

5S40 estes: Real Policia de Antigua y Barbuda; Gendarmeria Nacional de Argentina; Policia Federal
de Argentina; Prefectura Naval de Argentina; Policia de Seguridad Aeroportuaria Argentina;
Departamento de Policia de Belice; Policia Boliviana; Policia Federal do Brasil; Carabineros de Chile;
Policia Nacional de Colombia; Fuerza Publica de Costa Rica; Organismo de Investigacion Judicial;
Policia Nacional Revolucionaria de Cuba; Policia Nacional del Ecuador; Policia Nacional Civil de El
Salvador; Drug Enforcement Administration; Policia de Puerto Rico; Policia Nacional Civil de
Guatemala; Fuerza de Policia de Guyana Britanica; Policia Nacional de Hait; Policia Nacional de
Honduras; Fuerza Constabularia de Jamaica; Guardia Nacional de México; Policia Nacional de
Nicaragua; Policia Nacional de Panama; Servicio Nacional de Fronteras; Policia Nacional del
Paraguay; Policia Nacional del Per(; Policia Nacional de Republica Dominicana; Real Policia de San
Cristébal y Nieves; Real Policia de Santa Lucia; Policia Nacional de Uruguay; Servicio de Policia de
Trinidad y Tobago.
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possamos tecer conclusdes sobre seu desempenho a luz da literatura teorica
apresentada anteriormente.

Primeiro, examinaremos sua estrutura interna. Dentro da estrutura da
AMERIPOL, abaixo do Conselho de Diretores e da Presidéncia, temos a
Secretaria Executiva responsavel pela execucao das disposicdes estabelecidas
pelas instancias mencionadas. Para isso, € composta pelo nivel assessor, onde
se encontram o Centro de Prospectiva e Seguranca Hemisférica, as Oficinas de
Planejamento e a Oficina de Comunicacoes Estratégicas; pelas Coordenacoes e
pelas Secdes. As coordenacBes mantém a comunicacdo permanente e direta
entre as Unidades AMERIPOL e sdo apontadas pelo artigo 17 do estatuto como
“o pilar da cooperacéo policial entre a secretaria executiva e 0os corpos de policia
e instituicbes homoélogas membros” com cada uma dizendo respeito a um dos
guatro marcos de atuagdo da organizagdo (AMERIPOL, 2007).

Ja as duas sec0es (financeira e juridica), como consta no artigo 26 do
mesmo estatuto, “promovem a assisténcia e suporte em aspectos relacionados
com a assessoria juridica, assim como a conquista dos recursos necessarios para
o efetivo desenvolvimento dos compromissos e objetivos da secretaria executiva”
(AMERIPOL, 2007). Apesar de nao tdo jovem — ja contando com 12 anos de
existéncia — a instituicdo ainda carece de formalidades basicas como a obtengéo
de personalidade juridica, o que o ex-Ministro Extraordinario da Seguranca
Publica do Brasil Raul Jungmann declarou como necessario na Cupula realizada
pela organizagdo em 2018, dando como referencial um meio termo entre a Interpol
e a Europol (Brasil 2018).

Segundo, as influéncias internas. Com a presidéncia e a secretaria
executiva sendo as instancias mais altas, ao olharmos os ocupantes dos cargos é
notéria uma presenca de Colombia, México e Brasil®, que por sinal sdo os Unicos
paises — junto com o Equador — a ocuparem a secretaria executiva até entdo. Os
trés paises também aparecem entre os primeiros quando olhamos para 0s
nameros de intercadmbio de informag¢do e comparecimento de profissionais em
cursos oferecidos pela AMERIPOL (Viana & Peixoto, 2019).

Terceiro, as atividades desenvolvidas pela propria comunidade. De acordo
com o primeiro balanco de gestdo publicado pela AMERIPOL (2007-2010), as
primeiras etapas do crescimento da comunidade foram marcadas, primeiro, pelo

estabelecimento de avancos nas unidades de coordenacdo de educacdo e

6 Os trés foram os Unicos paises a ja ocupar ambos os cargos. Além destes, Chile, Costa Rica e
Argentina (atualmente) ocuparam a cadeira da presidéncia.
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doutrina. Foram desenvolvidos diversos cursos, conferéncias, seminarios e
simpédsios sobre diversos temas que vao desde seguranca no futebol até trafico
de materiais nucleares. Dentre as que aparecem com maior frequéncia, destacam-
se atividades que versavam sobre trafico e consumo de drogas (AMERIPOL,
2010). Segundo, promoveu-se a articulacdo, integracdo, treinamento e
profissionalizacdo dos corpos de policia. Durante os trés primeiros anos foram
desenvolvidos 24 eventos de formacao presencial cujos temas mais tratados
foram metodologia de investigacdo, luta antidrogas, trafico de pessoas e
antissequestro. Terceiro, para facilitar a transferéncia de tecnologia entre os
corpos de policia membros, foi desenvolvida a ferramenta office communicator
para otimizar a comunicacao entre as instituigées policiais (AMERIPOL, 2010).

Nos anos seguintes, as trocas de informagBes foram facilitadas. A
comunidade apostou no recurso das videoconferéncias para promover o contato
entre os corpos policiais membros, s6 no ano de 2012 foram realizadas 38
(AMERIPOL, 2012). A gestao presidencial mexicana de 2016-2017 foi uma das
maiores adeptas do recurso, promovendo a realizacdo de videoconferéncias em
temas como seguranca cibernética, desaparecimento de pessoas, seguranca
aeroportuaria e de vias, inteligéncia social e seguranca de fronteiras, para citar
alguns (AMERIPOL, 2017). Recentemente, também durante a gestdo de 2016-
2017 foi colocado a disposi¢ao dos membros o “Sistema de registro de objetivos
de inteligéncia” (ROI), uma ferramenta que fortalece o intercambio de informacao
ao disponibilizar arquivos para consulta e registro de informag6es sobre suspeitos
de delitos (AMERIPOL, 2017).

Instrumentos normativos também foram impulsionados recentemente pela
AMERIPOL, destacando-se o memorando de entendimento junto a Rede de
Internacionaliza¢do Educativa Policial (RINEP) e o memorando de entendimento
para prevencao do crime de trafico de pessoas assinado durante a | Cupula sobre
trafico de pessoas (AMERIPOL, 2017). O primeiro tem como algumas de suas
metas 0 desenvolvimento de projetos académicos conjuntos de investigacéo
cientifica e tecnoldgica; o intercambio de experiéncias e boas praticas; a produgéo
de doutrina policial técnico-cientifica, entre outras atividades de formag&o conjunta
(AMERIPOL, 2017). O segundo, que conta com 8 paises integrantes’, possui
guatro objetivos especificos: o intercambio de informacgéo; a cooperacdo para o

fortalecimento das linhas de investigacdo; a realizacdo de campanhas para

7 S&0 estes Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Jamaica, Panama, Peru, Haiti e México.
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prevencdo do trafico de pessoas; e a capacitacdo dos integrantes para prevenir
este delito (AMERIPOL, 2017).

Por ultimo, exploramos a relagdo da comunidade com demais organismos
internacionais. Desde o0s anos iniciais de sua existéncia, a AMERIPOL abre
espaco para organismos observadores ao mesmo tempo em que busca estreitar
lacos com organizacbes internacionais e outras instituicdes policiais. Entre elas
estdo a INTERPOL, Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), Agéncia
Internacional de Energia Atdmica (AIEA), Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU),
African Union Mechanism for Police Cooperation (AFRIPOL) e EUROPOL. No
ultimo balanco registrado (2016-2017), podemos destacar a alianca com a rede
de internacionalizacéo educativa policial (RINEP) mediante a assinatura de um
memorando de entendimento que visa fortalecer a formagéo policial
especializada, e o estabelecimento dos primeiros dialogos com a INTERPOL
sobre uma “estrutura policial multilateral eficaz” (AMERIPOL, 2017, p.57).

Sua maior parceria, entretanto, tem vindo da Unido Europeia (UE) —
considerada um aliado estratégico no crescimento da AMERIPOL — em especial
no combate ao trafico de drogas e pessoas, tendo manifestado em 2010 seu
interesse em desenvolver conjuntamente o “Programa sobre a luta contra o crime
organizado ao longo da rota da cocaina”, que inicialmente contaria com apoio de
1,5 milhdo de euros (AMERIPOL, 2010, p.53).

O programa tem como foco o crime organizado transnacional e trafico de
drogas na América Latina, Caribe e Africa para a Europa, e a consolidacdo e
capacitacdo da AMERIPOL séo de grande importancia para o programa (RUSI,
s.d.). Um dos seus projetos, denominado AMERIPOL-UE, proporcionou o
financiamento e implementacéo do Sistema de Informacéo Policial para a América
(SIPA) (Comisséao Europeia, 2015, p.8).

Mais tarde, em 2017, teve inicio o Programa de Assisténcia contra o Crime
Transnacional Organizado (EL PAcCTO)?2, contando com um financiamento de 19
milhdes de euros da European Union Development Cooperation Instrument para
cinco anos (Viana & Peixoto, 2019). Como parte do programa, o projeto de apoio
EL PAcCTO: Support to AMERIPOL foi especificamente designado para
“fortalecer as capacidades de cooperacgao internacional das forgas policiais dos
paises parceiros” (FIIAPP, s.d.), o que inclui desenvolver a estrutura da
AMERIPOL e consolidar o sistema de informacao SIPA (EL PAcCTO, s.d.).

8 No espanhol “Europa Latinoamérica Programa de Asistencia contra el Crimen Transnacional
Organizado”.
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Em suma, a Comunidade de Policia das Américas se propde a promover
cooperacao entre unidades de policia em matéria de combate ao crime organizado
transnacional em uma das regifes do mundo mais afetadas pela questdo. Para
realizar essa tarefa, aposta em ferramentas que melhorem a comunicacédo e a
troca de informacédo entre seus membros, em atividades que os capacitem e na
cooperacdo com instituicdes homélogas. Mesmo nao tendo atingido o apice do
seu amadurecimento institucional, carecendo de formalidades basicas, a
AMERIPOL j& despertou o interesse de importantes atores da regido e de uma
Unido Europeia que parece ver no fortalecimento de suas capacidades uma saida

para seus problemas de drogas em casa.

ii. Analisando a AMERIPOL

Com isso, a luz da literatura tedrica apresentada anteriormente, podemos
tecer algumas conclusdes a respeito do desempenho da AMERIPOL como uma
instituicdo operando em um cendrio de crescente interdependéncia. Pontuado por
Keohane & Nye (2012, p.30) como um papel importante das instituicoes
internacionais® no contexto de interdependéncia, a AMERIPOL tem como um de
seus principais méritos a reunido de burocratas de seus corpos policiais membros,
colocados em contato direto por meio de conferéncias, simpdsios, seminarios e
cursos, o que ajuda a ativar potenciais coalizdes que de outra maneira ndo seriam
concretizadas.

Se outra fungdo fundamental das instituicbes internacionais é prover
informac&o aos participantes (Axelrod & Keohane, 1985), isso se torna ainda mais
crucial quando falamos da cooperacéo policial, onde frequentemente a informacéo
ndo é vista apenas como um meio para promover a cooperagédo, mas como o fim
em si mesmo. Em relagdo a provisdo de informacdo, a AMERIPOL tem
demonstrado avangos significativos, com destaque para a implementacdo do
Sistema de Informacdo Policial para a América (SIPA), financiado pela Uni&o
Europeia, e outros mecanismos citados acima que tem como objetivo facilitar a
troca de informacéo entre os membros.

Como fora mencionado na primeira se¢do, as instituicbes internacionais
podem facilitar a cooperacdo em um cenario de interdependéncia ao reduzir os

custos de transacéo, o que pode ser feito tornando mais conveniente a realizacdo

9 Na ocasido, Keohane e Nye falam de “organizagdes internacionais”, mas a caracteristica da qual
estamos falando também pode ser aplicada as instituicbes com menor grau de formalidade.
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de acordos dentro do quadro institucional ao invés de fora dele (Keohane, 2005,
p.89-90). O grande investimento que a Unido Europeia tem ofertado indica um
aparente baixo custo de negociagéo de acordos dentro do quadro da AMERIPOL
em relagcdo ao que seria fora dele.

Mesmo apresentando esses pontos fortes, h4 de se destacar algumas
deficiéncias que a instituicdo tem demonstrado e que podem comprometer sua
manutencdo, e sua credibilidade perante o0os membros e organismos
observadores. A primeira delas é com relacdo a desigualdade no engajamento
dos membros da comunidade nas atividades e no compartilhamento de
informacdes, 0 que traz prejuizos no alcance dos objetivos comuns e restringe 0s
ditames do organismo a um grupo restrito de atores que lutardo para colocar as
guestdes mais vantajosas para si no topo da agenda (Keohane & Nye, 2012, p.26-
28).

Depois, é notdria a auséncia de um foco maior na questao do trafico de
armas de fogo na agenda, tema negligenciado nos cursos, seminarios e
conferéncias realizadas pela AMERIPOL. Se tratando de uma regido com altos
indices de homicidios envolvendo armas de fogo — 75% contra menos de 50% da
média mundial (Muggah, 2016) — € uma grande omissdo da comunidade nao tratar
a questdao como uma de suas prioridades.

Outro ponto importante a ser considerado € a precariedade da AMERIPOL
no que diz respeito a sua prestacdo de contas a sociedade — “accountability” —, o
gue Slaughter (1997, p.196) aponta como uma variavel Ultima para que as redes
transgovernamentais tenham for¢ca. Diferente de seu homologo europeu
(EUROPOL) que conta com uma plataforma online de facil acesso onde é
disponibilizada uma variedade consideravel de dados a respeito de seus
orcamentos e atividades, os balangos de gestdo da AMERIPOL carecem de
informacg0es relacionadas aos recursos financeiros, e as plataformas de acesso a
informac&o ainda séo precarias e fornecem muito poucos dados para a sociedade

civil.

Concluséao

Este artigo teve como objetivo analisar o desempenho da Comunidade de
Policia das Américas (AMERIPOL) como um instrumento de governanca
transgovernamental em matéria de combate ao crime organizado transnacional

em uma das regides do mundo mais afetadas pela questdo. Como nos utilizamos
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de uma perspectiva tedrica institucionalista sobre as relagbes transnacionais e
transgovernamentais, nosso primeiro passo foi tragar brevemente como a visédo
centrada no Estado que marcou as décadas iniciais da disciplina de relagdes
internacionais foi desafiada por trabalhos que reconheciam a importancia de
atores nao-estatais e a possibilidade do Estado ndo atuar como uma unidade
solida.

Explicados os conceitos com o0s quais trabalhamos, partimos para uma
discussdo acerca dos crimes transnacionais, uma vez que sua expansdo €
considerada pela abordagem mais convencional e compartilhada pelos circulos
politicos como o motivo do alargamento dos mecanismos internacionais de
aplicacdo da lei. A maior dimenséo das atividades ilicitas que transcendem as
fronteiras nacionais gera, nesse sentido, uma demanda por governanga, que cada
vez mais tem sido exercida por atores subnacionais pelos canais
transgovernamentais.

Nesse canal se enquadram as instituicbes de cooperacao policial, que
abordamos de maneira mais ampla na sec¢éo seguinte, para depois focarmos na
AMERIPOL. Aqui, seu funcionamento é apresentado ao longo de quatro pontos:
sua estrutura interna, suas influéncias internas, suas atividades desenvolvidas, e
sua relagdo com demais organismos internacionais. A partir dessa descricdo e a
luz da literatura teérica que apresentamos, tecemos algumas conclusdes a
respeito do desempenho da AMERIPOL.

O artigo conclui que ha pontos positivos e negativos na atuacdo da
AMERIPOL como um mecanismo que se propde a exercer governanca na
prevencdo e combate ao crime organizado transnacional. Nos pontos positivos,
estdo sua capacidade de reunir diretamente funcionarios dos corpos policiais
membros; seu trabalho no estabelecimento de instrumentos que facilitem a troca
informacéo; e, a redugdo dos custos de transacdo dos contatos com a Uni&do
Europeia. Quanto as suas deficiéncias, destacamos a desigualdade de
participacdo dos membros, com um grupo seleto de atores dominando suas
atividades; a auséncia de um foco maior na questdo do trafico de armas; e, a
precariedade de sua prestacdo de contas a sociedade.

Apesar de a abordagem institucionalista nos ter fornecido um conjunto de
ideias valioso para tecermos as conclusdes acima, alguns pontos ficaram além do
escopo deste artigo. Isso inclui duas questdes levantadas por Andreas e
Nadelmann (2006) que sdo, em primeiro lugar, os fatores que determinam quais

atividades serdo consideradas licitas ou ilicitas, o que demanda um trabalho
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historiografico bem detalhado para acessar as raizes dessa divisdo. E em
segundo lugar, as relagcbes de poder envolvendo a expansdo dos mecanismos
internacionais de aplicagéo da lei, 0 que pode ser acessado em futuras pesquisas
mediante uma andlise mais minuciosa das participacfes destoantes de Colémbia,

México e Brasil.
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