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A Comunidade
Internacional e a
corrupcao transnacional:
razoes para combater a

corrupcao

LUCAS ROCHA FURTADO, é Procurador-Geral do Ministério Piblico junto ao Tribunal de
Contas da Unido, professor da Universidade de Brasilia - UNB, Mestre em Direito Publico
pela Universidade de Brasilia e Doutorando em Direito pela Universidade de Salamanca (Es-
panha) no Programa Aspectos Juridicos e Econémicos da Corrupcao.

1. Consideracoes gerais

Até o inicio da década de 1980, as
pesquisas cientificas acerca da cor-
rupcao eram desenvolvidas basica-
mente nas areas da sociologia, do di-
reito criminal, da administracao
publica, da histéria e da ciéncia politi-
ca. O fundamento basico até entao
apontado para intensificar o com-
bate a corrupcao era o fato de que
ela seria criticavel do ponto de vista
da ética: devia-se combater a cor-
rupcao tao-somente porque ela nao
se adequava aos principios da mora-
lidade ou aos padroes éticos.

As pesquisas até entao desen-
volvidas no ambito econémico acer-
ca da corrupc¢ao a consideravam um
problema exclusivo do setor publico,
cujos efeitos seriam indiferentes para
a economia e, em algumas situacoes,
até benéficos, na medida em que al-
gumas empresas poderiam obter
tratamento favorecido ou maior

celeridade em determinados proces-
sos administrativos, o que poderia
resultar em ganhos ou beneficios
econdmicos individuais.

A partir da década de 1980, no-
vas pesquisas cientificas acerca da
corrupgao revelaram os reais efeitos
econdmicos que dela decorrem, no
sentido de que o desempenho das
economias dos paises e das proprias
empresas seria fortemente influen-
ciado pelos impactos negativos gera-
dos pela corrupcao.

A constatacdo de que a corrupcao
deve ser combatida ndo apenas
porque é reprovavel do ponto de vista
ético, mas também em razdo dos
maléficos efeitos econémicos e so-
ciais que produz, conferiu ao tema
importancia que jamais lhe havia si-
do dada antes e criou, no cenario in-
ternacional, o ambiente propicio para
que se procurasse combaté-la tendo
em vista interesses reais e efetivos,
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relacionados a obtencdo de vanta-
gens econdmicas para 0s paises e
para o setor empresarial. Enfim, o
combate a corrupcao sofreu impulso
fundamental quando a discussao a-
cerca da necessidade de combaté-la
abandona o campo da ética, da so-
ciologia e do Direito e ganha o ter-
reno da economia e das finangas in-
ternacionais.

A liberalizacéo
econbémica decorrente da
globalizagao, especialmente
no plano do comércio
internacional, gerou forte
pressao para que os paises
dessem maior transparéncia
a suas economias

Especialmente a partir da década
de 1990, verificou-se verdadeira ex-
plosao de trabalhos cientificos sobre
a corrupcao realizados sob o enfoque
das ciéncias econdmicas. Nesse sen-
tido, merecem destaque as pesquisas
realizadas no ambito do Banco
Mundial — BIRD e do Fundo Mone-
tario Internacional — FMI.

Um dos principais fatores para o
aumento do interesse dos economis-
tas sobre o tema estd diretamente
relacionado aos processos de globa-
lizagao e de integracdo internacional
e regional, sendo o mais importante
exemplo desse ultimo caso os es-
forcos levados a efeito em razao da
integracao da Europa.

Nao obstante as inUmeras e per-
tinentes criticas apresentadas ao
processo de globalizacdo, a libera-
lizagdo econdmica dela decorrente,
especialmente no plano do comér-
cio internacional, gerou forte pressao
para que os paises dessem maior
transparéncia a suas economias. Este
quadro criou incentivos para a im-
plantacdo de reformas em suas es-
truturas econémicas e administrativas
de modo a torna-los mais aptos a
participarem dos processos de inte-
gragao que se desenvolviam no plano
internacional. Ou seja, fortemente in-
fluenciados pelos processos de inte-
gracao ocorridos especialmente na
Europa, importantes economias de
paises emergentes como Brasil, Ar-
gentina, México e Chile, para men-
cionar somente alguns exemplos de
paises latino-americanos, tiveram de
passar por reformas em suas legis-
lacbes e em suas formas de organi-
zacao judiciaria e administrativa de
modo a torna-los mais aptos a par-
ticipar dos novos movimentos de
circulacao de capitais, tecnologias e
informacdo. Nesse contexto, o de-
senvolvimento de mecanismos de
combate a corrupgao passou a ser
um dos principais aspectos conside-
rados para a implementacao dessas
reformas.

Em grande parte dos paises latino-
americanos, a necessidade de refor-
mas estruturais verificadas no final
da década de 1980 e inicio da déca-
da de 1990 nao pode ser atribuida
apenas a necessidade de adaptacdo de
suas economias aos NOVos Movimentos
internacionais, mas igualmente aos
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processos de democratizacao. Du-
rante a década de 1990, a América
Latina foi varrida por uma verdadeira
onda democratizante — ndo obstante
haja casos em que as debilidades das
jovens democracias ainda hoje sejam
evidentes e os fantasmas do autori-
tarismo e do populismo continuem a
ser motivo de fortes e constantes
preocupacoes.

A proliferacéo de iniciativas
internacionais sobre a
corrupgao pode ser
apontada como resultado do
processo de conscientizacao
da importancia que o tema
assume na agenda
internacional

No plano internacional, o aumen-
to do interesse de organizagoes in-
ternacionais — especialmente dos or-
ganismos financeiros internacionais
(Internacional Financial Institutions —
IFI) — foi fortemente influenciado
pelas crises financeiras ocorridas no
México, na Russia e na Asia durante
a década de 1990. A constatacao de
que os efeitos dessas crises nao afe-
tavam apenas as economias de cada
um dos paises, mas de que as fi-
nancas globais eram fortemente in-
fluenciadas levou referidas IFl a es-
timularem politicas de transparéncia
e de accountability em seus paises
membros. As politicas de prevencao
e de combate a fraude e a corrupgao
em projetos financiados pelo BIRD

podem ser mencionadas como exem-
plo desse novo fendmeno.

A proliferacdo de iniciativas inter-
nacionais sobre a corrupcao pode ser
igualmente apontada como resulta-
do do processo de conscientizacdo
da importancia que o tema assume
na agenda internacional. Eis alguns
exemplos:

+1988 —E aprovada a Convencéo de
Viena das Nacoes Unidas — (ONU)
sobre trafico de drogas;

*1989 — Ocorre a implantacao do
GAFI — Grupo de Acdo Financeira;

*1990 — E aprovado o Convénio de
Estrasburgo (Conselho da Europa)
sobre confisco e lavagem de ca-
pital;

*1991 — No dmbito da Unido Eu-
ropéia é editada a Diretiva
91/308/CEE, que estabelece os su-
jeitos obrigados a indicar a origem
dos recursos financeiros;

*1995 — E implantado o Grupo
Egmont — unidade de inteligéncia
financeira;

*1996 — E aprovada no dmbito da
Organizacao dos Estados Ameri-
canos (OEA) a Convencao Inter-
americana contra a Corrupcao;

1997 — £ aprovado o Convénio re-
lativo a luta contra os atos de cor-
rupcao no qual estao envolvidos
funcionarios das Comunidades Eu-
ropéias e dos Estados Participantes
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da Uniao Européia, aprovado pe-
lo Conselho da Uniao Européia;

+1998 — E criado por uma resolucao
do Comité de Ministros do Con-
selho da Europa o Grupo de Esta-
dos contra a Corrupcao — GRECO;

+1999 - E aprovado o Convénio so-
bre a luta contra o suborno dos
funciondrios publicos estrangeiros
nas transacdes comerciais inter-
nacionais, aprovado pelo Comité
de Ministros do Conselho Eu-
ropeu;

+1999 — £ aprovado o Convénio de
Direito Civil sobre a corrupcao,
aprovado pelo Comité de Mi-
nistros do Conselho Europeu;

* 2000 - £ aprovada a Convencao de
Palermo (ONU) sobre Delinqtén-
cia Organizada Transnacional;

* 2003 - £ aprovada a Convencao da
Unido Africana para prevenir e
combater a corrupgao, aprovada
pelos Chefes de Estado e Governo
da Unido Africana;

* 2003 - £ aprovada a Convencao de
Meérida (ONU) sobre corrupgao.

No ambito ndo governamental, o
trabalho desenvolvido pela Transparén-
cia Internacional desde 1993 é digno
de destaque. Os seus esforcos para
construir mecanismos anticorrupgao e
para desenvolver praticas para a
solucdo de conflitos tém tido forte in-
fluéncia em inimeros paises, sendo
objeto de especial interesse para os

mercados financeiros internacionais,
e, portanto, de grande ansiedade para
os governantes dos diversos paises
avaliados a divulgacdo anual do indice
de Percepcao de Corrupcao.

No dmbito ndo
governamental,

o trabalho desenvolvido
pela Transparéncia
Internacional desde

1993 é digno
de destaque

A adocdo de medidas no ambito
internacional se choca com alguns
conceitos juridicos classicos, sobre-
tudo o de soberania das nacoes e de
territorialidade. Ou seja, enquanto o
processo de globalizacdo favorece
medidas de liberalizacao econémica
e amplia as oportunidades para a rea-
lizacdo de praticas corruptas, a nocao
classica de soberania, segundo a qual
cada pais exerce jurisdicao sobre seu
proprio territério, limita a possibili-
dade de realizacdo de uma globa-
lizacdo juridica', em que os novos
fendmenos econdmicos incentivados
pelo processo de abertura das fron-
teiras dos paises possam ser objeto
de regulacao pelo Direito.

Eis importante aspecto do pro-
cesso de globalizacao que, até a pre-
sente data, nao foi objeto de
maiores pesquisas. No exame desse
aspecto da corrup¢ao, uma questao
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ndo foi adequadamente respondi-
da: como o Direito pode alcancar e
regular os novos fendmenos trans-
nacionais surgidos com a globaliza-
¢ao? A resposta a essa pergunta nao
pode ser adequadamente apresen-
tada a partir dos paradigmas classi-
cos do Direito. Estd por ser cons-
truida uma nova teoria juridica que
permita ao Direito regular esses
novos fendmenos. Quaisquer que
sejam esses novos paradigmas sobre
0s quais se alicercarao as bases de
uma nova teoria juridica interna-
cional, é certo que o multilateralis-
mo representado pelos organismos
internacionais desempenhara im-
portante papel.

Esta por ser

construida uma
nova teoria juridica que per-
mita ao Direito
regular esses novos
fenémenos transnacionais
surgidos com a
globalizagao

A flexibilizacdo da soberania das
nacoes ja se tem verificado em maior
ou menor medida em razdo de
processos voluntarios, como os rela-
cionados ao surgimento da Unido Eu-
ropéia, ou mesmo contra a vontade
dos Estados afetados, sobretudo
quando a nocdo de soberania é apre-
sentada como impedimento ao com-
bate do terrorismo e do trafico de
internacional de drogas.

Se a comunidade internacional
ndo pode tolerar a manutencao de
Estados que apoiam e financiam o
terrorismo, e se a soberania desses
povos ndo mais constitui impedi-
mento a adocdo de medidas puniti-
vas contra essas nacdes, porque a
soberania constituiria impedimento
a aplicacdo de sancbes aos paises que
funcionam como paraisos fiscais, que
adotam regimes juridicos opacos em
matéria de movimentacdes finan-
ceiras, que ndo colaboram com os
esforcos internacionais para o com-
bate a corrupcao, ao crime organi-
zado e a lavagem de capitais?

2. Efeitos da corrupcao

Da mesma forma como a cor-
rupcao pode manifestar-se por dife-
rentes maneiras ou formas (paga-
mento de subornos, financiamento
ilegal de campanhas politicas, trafico
de influéncia, utilizacdo de infor-
macoes privilegiadas, obtencdo de
favores etc.), ela produz efeitos de
diversas ordens. Em razdo da globa-
lizacao, esses efeitos ndo mais se res-
tringem as fronteiras do pais onde
tenha ocorrido. A globalizacao da
corrupcao constitui importante as-
pecto do tema e Ihe confere nova di-
mensao, na medida em que as politi-
cas e estratégias de combate devem
necessariamente considerar que as
causas e os efeitos desse fenémeno
nao se limitam as fronteiras de de-
terminado pafs, mas que requerem a
organizacdo dos esforcos dos
agentes privados, dos Estados e das
organizacdes internacionais dentro
de uma perspectiva supranacional.
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O estudo dos efeitos gerados
pela corrupgao representa um dos
mais importantes aspectos do tema.
O reconhecimento e a conscientiza-
cdo dos seus efeitos constituem a
primeira etapa para que os Estados,
o setor privado e a comunidade in-
ternacional passem a adotar medi-
das efetivas de combate a cor-
rupcao.

2.1. Efeitos benéficos da
corrupgao?

Até o inicio da década de 1990,
eram amplamente difundidos estu-
dos acerca das vantagens da cor-
rupcao, especialmente em paises
menos desenvolvidos ou de econo-
mia dirigida. Conforme observa
FABIAN CAPARROS? , a escola fun-
cionalista norte-americana defendia a
utilizagdo do suborno como 'lubrifi-
cante' necessario ao desenvolvimen-
to de certos negdcios, sendo respon-
savel pela celeridade na tramitacao
de certos processos, ou mesmo como
fonte de incremento da remuneracédo
dos funcionérios publicos.

De acordo com essa perspectiva,
a corrupgao era considerada uma
forma de tributacdo normal, como
uma etapa natural do processo de
contratacdo com a Administracdo
Publica local, daf porque o paga-
mento de suborno em paises menos
desenvolvidos nao era apenas tolera-
do, mas de certa forma até incenti-
vado na medida em que era admiti-
da a sua dedutibilidade tributaria por
boa parte das legislagbes dos paises
desenvolvidos.

O exame dos supostos efeitos po-
sitivos vis a vis dos efeitos negativos
decorrentes da corrupgao poe por ter-
ra todos os estudos que enxergam na
corrupcao um processo natural ou
contra o qual nado vale a pena lutar.

A corrupgao
era considerada uma
forma de tributacdo
normal, como uma etapa
natural do processo de
contratagao com a
Administragdo
Pablica local

Se é possivel identificar beneficios
de curto prazo advindos da cor-
rupcao, especialmente do pagamen-
to de subornos — ao menos quando
se examina a questao da perspectiva
dos beneficiarios desses pagamentos
ilegais —, quando o exame é feito do
ponto de vista da sociedade como
um todo e a médio ou longo prazos,
a questao muda totalmente de pers-
pectiva, conforme serd examinado
em seguida.

2.2.  Efeitos politicos

A corrupcao politica pode ser exa-
minada sob duas diferentes perspec-
tivas. Ela pode ser examinada, em
primeiro lugar, sob a ética dos par-
tidos politicos e, em segundo lugar,
em relacdo a atuacao dos politicos
eleitos e de sua atuacdo no exercicio
dos seus mandatos.
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Em relacdo ao primeiro aspecto, a
questao mais grave esta relacionada
ao financiamento das campanhas
eleitorais.

Os interesses a serem
defendidos deixam de ser os
da populagado e o resultado é
o distanciamento entre o
cidadéo e os seus
representantes e, por fim,
pbe-se em duvida a
legitimidade do
processo politico

A cada elei¢ao, torna-se cada vez
mais evidente o crescimento dos cus-
tos das campanhas e, em conse-
gléncia, a necessidade de arrecadar
fundos para fazer frente a esses cus-
tos crescentes. Evidentemente que
foge ao escopo do presente trabalho
examinar as vantagens ou desvanta-
gens da adocdo de sistemas de fi-
nanciamento publico, privado ou
mista para as campanhas eleitorais.
Examinaremos tao-somente 0s
efeitos negativos que a necessidade
de buscar fundos para financiar
referidas campanhas provocam no
sistema democratico.

A idéia basica da democracia é a
de que os politicos sao escolhidos
para representar aqueles que o0s
elegeram. No caso dos que exercem
funcdes no Poder Executivo, eles de-
vem representar a vontade da maio-
ria da populacdo (sem, contudo,
desrespeitar os direitos das minorias

conforme definido pelos respectivos
textos constitucionais e em estrita ob-
servancia aos direitos fundamentais).
Em qualquer caso, a idéia basica rela-
cionada a democracia é a de que se
estabelece uma relacdo de represen-
tacdo politica, no sentido de que o
mandatario é eleito para defender os
interesses daqueles que os elegeram.

No momento em que os partidos
politicos partem para a busca desen-
freada por recursos que possam ser
utilizados em suas campanhas, en-
tram em cena as possibilidades de
utilizacdo de métodos ilicitos de fi-
nanciamento e surge a CoOrrupgao
politica. Esta forma particular de cor-
rupcdo corroi os fundamentos da
teoria da representacao que esta na
base do ideal democratico. Nesse
sentido, uma vez eleito, o parlamen-
tar ou governante passa a utilizar o
poder que lhe é conferido de modo
contrario aos interesses daqueles que
0s elegeram e se portam de modo a
atender as expectativas daqueles que
financiaram suas campanhas. O exer-
cicio do mandato politico deixa de
ser a representacao dos eleitores para
se transformar na representacao dos
financiadores de campanha. Ou seja,
os interesses a serem defendidos dei-
xam de ser os da populacdo e o re-
sultado € o distanciamento entre o
cidadao e os seus representantes e,
por fim, pée-se em duvida a legitimi-
dade do processo politico. O resulta-
do é o absoluto desinteresse de parte
significativa da populagdao nos
processos eleitorais, desinteresse facil-
mente demonstrado pelos elevados
indices de abstencao em campanhas
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realizadas nos ultimos anos na
grande maioria dos regimes demo-
craticos. Quanto maior o desinteres-
se da populacao, mais espaco se abre
para a que os politicos eleitos uti-
lizem seus mandatos para a defesa de
interesses pessoais e, portanto, o sis-
tema se abre para a satisfacdo dos in-
teresses dos financiadores de cam-
panha.

A corrupcao politica cria, desse
modo, um circulo vicioso, no sentido
de que quanto maior o desinteresse
da populacdo nos processos eleitorais
mais espago se abre para os finan-
ciadores ilegais das campanhas politi-
cas, e quanto maior a participacao
dos financiadores ilegais nas cam-
panhas politicas, menor o interesse
da populacdo em acompanha-Ias.

El panorama pude ser, pues, muy
desalentador. Si la corrupcion gene-
ra cada vez mas corrupcion en una
suerte de ciclo vicioso y si cuanto
mayor sea ésta mas general es el de-
sentendimiento del ciudadano de los
asuntos publicos (incluidas las de-
nuncias de corrupcion), el riesgo para
un sistema democratico es evidente.
(BUSTOS GISBERT)’.

Na busca por recursos, 0s par-
tidos acabam por criar organizacoes
paralelas cuja funcao consiste na ar-
recadacdo de fundos para as cam-
panhas. Paralelamente a essas orga-
nizacoes, surgem intermediarios e
arrecadadores que, com o tempo,
acabam por se profissionalizar. A ar-
recadacao de recursos passa a se
destinar nao apenas aos processos

eleitorais, mas a sustentacao desses
novos profissionais da politica, os
quais assumem dentro dos partidos
imenso poder de mando.

Os contratos
passam a ser
considerados pelos
profissionais da
arrecadacdo de fundos
partidarios
importantes fontes
de recursos

Ao assumir o poder politico, os par-
tidos procedem a distribuicdo dos car-
gos de direcdo da administragao publi-
ca, inclusive aqueles lotados nas em-
presas estatais, e que sao responsaveis
pela gestdo de vultosos contratos.
Estes contratos passam a ser conside-
rados pelos profissionais da arreca-
dacdo de fundos partidarios impor-
tantes fontes de recursos. Assim, a
origem dos recursos destinados aos
partidos politicos deixa de ser exclusi-
vamente o dinheiro de caixa dois das
empresas privadas (dinheiro ndo con-
tabilizado), e passa a igualmente origi-
nar-se dos contratos publicos, os quais,
evidentemente, terdo seus valores ele-
vados de modo a fazer frente a esse
novo custo correspondente ao paga-
mento de pedagios aos partidos ma-
joritarios e responsaveis pela indicacao
do agente publico responsavel pela
gestao daqueles contratos.
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A histéria sempre
demonstra a
incapacidade dos
regimes totalitarios de
reduzir a corrupgdo, sendo
capazes somente de
impedir que 0s casos sejam
divulgados e punidos

O resultado desse processo € o
absoluto descrédito da populacao
com a democracia. Se o sistema
democrético ndo é capaz de fornecer
instrumentos para coibir esse ciclo
vicioso, o sistema politico chega a tal
nivel de saturacdo e de falta de le-
gitimidade que o resultado sao os
golpes de Estado e o fim da demo-
cracia. Surgem as ditaduras com suas
propostas para combater a cor-
rupcao — ndo obstante a histéria te-
nha sempre demonstrado a inca-
pacidade dos regimes totalitarios de
reduzir a corrupcao, sendo capazes
tdo-somente de impedir que 0s casos
de corrupcao sejam divulgados e
punidos. Esta, alids, tem sido a
histéria da grande maioria dos pai-
ses da América Latina.

Ademais, a contaminacdo da
politica compromete a clpula dos
6rgaos governamentais, cuja tendén-
cia é de alcancar toda a estrutura do
Estado, comprometendo o exercicio
de todos os poderes publicos, inclui-
do o Poder Judiciario.

O diagnostico da situacao nao €
dos mais animadores. Igual desanimo
cerca 0s prognosticos para o com-
bate a corrupcao politica. Somente a
democracia é capaz de fornecer ele-
mentos para o efetivo combate a cor-
rupcao. A transparéncia e a certeza
da punicdo, remédios indicados para
combater qualquer manifestacdo da
corrupcao, sao sempre efetivos. Para
a profilaxia da corrupcao politica, out-
ras propostas sao igualmente apre-
sentadas: fortalecimento dos meca-
nismos de controle parlamentar, for-
talecimento e transparéncia dos
mecanismos de prestacdo de contas
dos partidos politicos, modernizacdo
das legislacdes sobre financiamento
das campanhas a fim de buscar for-
mas de reducdo dos seus custos, for-
talecimento do conceito de respon-
sabilidade politica (BUSTOS GIS-
BERT)*, dentre outras.

Em razdo da estreita relagdo com
o sistema democratico, o combate a
corrupcao politica assume papel de
relevancia absoluta na agenda anti-
corrupcao. Razbes de ordem de
politica internacional tém resultado
em que as medidas adotadas pelos
organismos internacionais para com-
bater essa manifestacdo sejam ex-
tremamente timidas, ou mesmo ine-
xistentes.

Podemos tomar como exemplo a
Convencdo de Mérida contra a cor-
rupcao, de 2003. Este constitui cer-
tamente o mais importante texto ju-
ridico de ambito multilateral sobre a
questao e é o resultado do mais ex-
pressivo esforco da comunidade
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internacional para o combate a cor-
rupcao. Nao obstante a Convencao
trate de diferentes aspectos do tema
(corrupgdo na administracdo publi-
ca, corrupcdo no poder judiciario, co-
operacgao internacional, adocdo de
mecanismos de prevencao a cor-
rupcgao, corrupcao privada etc.), ndo
apresenta uma Unica proposta ou de-
terminacao para o efetivo combate a
corrupcao politica, restringindo-se a
estabelecer medidas de adocdo fa-
cultativa pelos Estados Membros no
sentido de dar maior transparéncia
ao financiamento das campanhas.

A corrupgéo politica
contamina todo o Estado e,
portanto, toda a
sociedade. Esta conclusao,
infelizmente, ainda ndo
sensibilizou a comunidade
internacional

O nédo enfrentamento direto deste
aspecto da corrupcao pde em risco a
efetividade de todas as demais me-
didas constantes da Convencao. Ora,
de que adianta combater a corrupg¢ao
praticada pelos servidores dos es-
caldes mais baixos das estruturas ad-
ministrativas dos Estados se nao sao
combatidas as vulnerabilidades exis-
tentes nos mecanismos de acesso aos
cargos mais elevados do Estado?

Se o0s 6rgdos superiores do Estado
atuam de forma legitima, é facil ad-
mitir que a implementacado de politi-

cas anticorrupcao sejam efetivamente
implementadas nos escalées mais
baixos. Se esses 6rgdos de clpula,
aqueles responsaveis pela conducao
politica do Estado, estdo contamina-
dos, de nenhuma serventia ou valor
terdo as politicas de combate a cor-
rupcao nos niveis mais baixos.

A corrupcao politica contamina
todo o Estado e, portanto, toda a
sociedade. Esta conclusdo, infeliz-
mente, ainda ndo sensibilizou a co-
munidade internacional. Nao se tra-
ta de impor a democracia pelo uso
da forca. As experiéncias recentes
nesse sentido tém-se demonstrado
um grande malogro. Trata-se, ao
contrario, de incentivar a adocao
de mecanismos que tornem a
democracia e os sistemas politicos
de representacao mais legitimos e
mais efetivos.

2.3. Efeitos econdmicos
e sociais

Ao se tratar dos efeitos econémicos
e sociais da corrupg¢ao, o primeiro as-
pecto a ser considerado diz respeito a
relacao entre a pobreza das nacoes e
a corrupcao. Algumas indagacoes de-
vem ser suscitadas acerca dessa re-
lacdo. A primeira dessas indagacgoes
aborda o seguinte aspecto: Na dis-
cussao acerca da relagcdo entre cor-
rupcao e pobreza, é possivel identi-
ficar qual é causa e qual é consequién-
cia? Outras questdes sdo igualmente
relevantes, tais como: Seria a corrupgao
a razao pela qual alguns paises nao
conseguem se desenvolver? E possivel
quebrar o ciclo vicioso apresentado
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sob a forma de espiral, no sentido de
a Corrupcao sempre gerar mais cor-
rupcao? Constitui a corrupcao um im-
pedimento insuperavel ao crescimen-
to e ao desenvolvimento econémico e
social das nacdes? Caso a resposta a
esta Ultima pergunta seja afirmativa,
estariam os paises pobres condenados
a permanecer indefinidamente em um
estado de paralisia em que a corrupcao
gera pobreza e a pobreza alimenta a
corrupcao?

Se a populacao
nao possui nivel de
escolaridade adequada,
torna-se mais facil a tarefa
daqueles que buscam
oportunidades
para a prética de
atos corruptos

Nao é despiciendo o fato de que
se formos examinar quaisquer indices
de desenvolvimento humano — pode-
mos utilizar o indice GINI como
parametro — em comparacao com a
lista elaborada pela Transparéncia In-
ternacional® em que se apresenta o
indice de Percepcao da Corrupcao, o
aspecto que mais chama a atencao é
a relagao direta que se estabelece en-
tre os paises mais corruptos e aque-
les que apresentam nivel de desen-
volvimento humano mais baixo.

Nao constitui tarefa facil indicar se
a pobreza é causa ou conseqUéncia

da corrupgao. Talvez as duas coisas.
N&o se deve com isso concluir que as
pessoas mais instruidas sejam menos
corruptas que as menos instruidas.
Deve-se apenas entender que se a
populacdo nao possui nivel de esco-
laridade adequada, ou razoavel em
termos de alfabetizacdo funcional e
formal, torna-se mais facil a tarefa
daqueles que buscam oportunidades
para a pratica de atos corruptos. Se
a populacdo nao tem condicdes de
acompanhar a aplicacdo de recursos
destinados a programas sociais, por
exemplo, ou se nao sabe como de-
nunciar irreqularidades ou suspeitas
de fraudes ou desvios, 0s sistemas
de fiscalizacdo da atividade adminis-
trativa deixam de contar com um dos
mais importantes mecanismos, o
controle social.

Seja em razao da simples obser-
vacao da realidade, seja em razao
dos estudos desenvolvidos no am-
bito da macroeconomia, sao evi-
dentes os reflexos da corrupcao sobre
o desenvolvimento econémico de um
pais e, em conseqléncia, sobre a
qualidade de vida da populacdo. Re-
ducdo do consumo, necessidade de
aumento dos gastos publicos, que
torna improdutivos importantes re-
cursos da coletividade, reducdo dos
niveis de investimento, aumento da
desigualdade social — decorrente do
aumento da concentracao de renda
—, transferéncia para o exterior por
meio de mecanismos de lavagem de
ativos de parcela significativa dos re-
cursos destinados a importantes pro-
jetos sociais e econdmICos, execucao
de projetos megalomaniacos e de
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muito pouco interesse para o desen-
volvimento da populacéo e ineficién-
cia generalizada decorrente do au-
mento dos custos de producao sao
apenas alguns dos efeitos da cor-
rupgao sobre a economia. Nao resul-
ta dificil, pois, concluir que a cor-
rupcao gera pobreza, ainda que es-
ta Ultima possa igualmente ser apon-
tada como uma das causas da
corrupgao.

Sao as camadas mais
pobres da populacdo,
aquelas que mais
necessitam da protecdo do
Estado, as que sofrem
diretamente as consequén-
Cias da corrup¢ao

A desigualdade na distribuicdao da
renda, um dos efeitos mais evidentes
da corrupcdo, nao deve ser conside-
rada negativa apenas em razao dos
seus reflexos negativos sobre o de-
senvolvimento econémico do pais.
Ela é em si um dos maiores proble-
mas a serem superados pelas so-
ciedades modernas, e a corrupcao
constitui uma das principais causas
para a manutencao da concentracao
da renda. Isso ocorre em razao de
serem as populacdes carentes as que
mais necessitam da ajuda do Estado.
Os programas destinados a reducao
do analfabetismo e da mortalidade
infantil ou a extincdo do trabalho in-
fantil sdo apenas alguns dos inu-
meros programas sociais vulneraveis

a corrupcao. Na medida em que
ocorrem desvios na execucao de
mencionados programas, a econo-
mia e os niveis de qualidade de vida
de toda a sociedade sao afetados.
Sdo as camadas mais pobres da po-
pulacdo, aquelas que mais necessi-
tam da protecao do Estado, as que
sofrem diretamente as consequén-
cias da corrupcao na idealizacao e
na execucao de mencionados pro-
gramas sociais.

A corrupcdo nao afeta apenas a
economia ou o desenvolvimento dos
paises individualmente considerados.
Se assim o fosse, poder-se-ia, talvez
com alguma razao, admitir como
correta a tese de que o combate a
corrupgao constituiria questao afeta
a cada pais, de que nao se trataria de
tema de interesse da comunidade in-
ternacional.

A corrupcao afeta, todavia, o
comércio internacional e cria sérios
problemas de quebra de competitivi-
dade entre as empresas transna-
cionais, fato que torna inafastavel a
intervencao de organismos interna-
cionais com forte atuacdo no ambito
comercial (Organizacdo Mundial do
Comércio — OMCQ) e financeiro (Ban-
co Mundial e Fundo Monetario In-
ternacional).

Em relacdo aos efeitos da cor-
rupcao no ambito do comércio in-
ternacional, diversos fatos ocorridos
no final do século XX contribuiram
para que ele alcancasse nivel de de-
senvolvimento nunca antes verifica-
do. Independentemente da sua
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origem ou area de atuacao, todas as
grandes empresas tém efetivo inte-
resse em saber, ou mesmo em inter-
ferir, na conducdo das atividades
econdmicas no plano internacional —
as quais, em muitas situacoes, nao se
contentam em se utilizar de meios
licitos para promover essa inter-
vencao. Nao raro, muitas dessas
grandes empresas estao mais inte-
ressadas na conducao das politicas de
abertura econémica ocorridas no ex-
terior do que em relacdo ao que se
verifica nos territérios do seu pais-
sede. A reducao das barreiras a livre
comercializacao de bens e servicos
transformou a conquista dos merca-
dos internacionais em um imperativo.

O incremento das
atividades mercantis e
financeiras no &mbito

internacional tem
resultado em
beneficios
para muitos

Sao de variada ordem as razoes
que tém favorecido o incremento
dos intercambios mercantis no am-
bito internacional. A melhoria dos
meios de transporte, a rapidez e se-
guranca com que se realizam oper-
acoes financeiras, o desenvolvimen-
to dos meios de comunicagao, a in-
tegracao de novos mercados ao
cenario internacional (sendo sufi-

ciente destacar, em relagao a este
ultimo aspecto, a participacao dos
paises do Leste Europeu e da China)
sdo frutos do processo de globa-
lizacdo.

O incremento das atividades mer-
cantis e financeiras no ambito inter-
nacional tem resultado em benefi-
cios para muitos - e ndo é objetivo
deste trabalho examinar as vantagens
ou desvantagens da globalizacao,
mas tdo-somente considera-la um fa-
to que, a0 menos no momento
histérico atual, ndo demonstra qual-
quer perspectiva de que esteja a so-
frer qualquer revés. E fato, todavia,
que esse fendmeno global tem sido
acompanhado de novas praticas de
corrupcao surgidas a partir das novas
perspectivas de negocios.

No plano internacional, a cor-
rupcao sempre foi utilizada como ins-
trumento para a obtencao de negé-
cios. Por meio do pagamento de su-
bornos, as empresas obtém infor-
macoes privilegiadas e tratamento
favorecido em relacdo a concorréncia
para a celebracdo de contratos com
a Administracao Publica. Esse aspec-
to da corrupcao, que poderia ser con-
siderado benéfico para a empresa
que obtém o contrato publico, pas-
sou a ser questionado no momento
em que as legislagdes dos diversos
paises passaram a considerar ilegal e
passivel de punicdo o pagamento de
subornos a servidores publicos de
paises estrangeiros. A vedacao ao
pagamento de subornos e sua
punicdo em seus respectivos paises
de origem, fendmeno que se iniciou
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no ano de 1977 nos Estados Unidos,
passou a criar o que se poderia
chamar de concorréncia desleal, na
medida em que algumas empresas
continuaram poder se valer do
pagamento de subornos como forma
para a obtencao de negécios, ao pas-
SO que as empresas norte-ameri-
canas, se o fizessem, correriam o risco
de sofrer punicdo. Este aspecto do
combate a corrupcao em negocios
internacionais sera objeto de exame
mais detalhado em item especifico.

Do ponto de vista da obtencao de
vantagens econémicas, a corrupgao
incentiva a realizacdo de projetos
faradnicos (FABIAN CAPARROS)?, afe-
ta as condicoes de competitividade
no cenario internacional, provoca a
reducdo dos investimentos interna-
cionais, provoca o aumento dos cus-
tos das transacOes internacionais,
dentre outros variados efeitos.

A Administracdo
Puablica néo seré aqui
considerada como um fim
em si, mas como um
instrumento para a
satisfacdo das necessidades
da coletividade

Em resumo, o exame dos efeitos
econdmicos e sociais da corrupcao
deixa evidente que o seu combate
nao deve ser considerado de in-
tersse apenas de cada palfs.

Demonstra-se, ademais, que o
combate a corrupcao nao deve ser
promovido apenas porque ela é eti-
camente reprovavel, ou porque a
sua tolerancia favorece a violagao
dos direitos humanos — na medida
em que servicos sociais basicos sdo
negados a populacdo mais carente
—, mas porque ela afeta o desen-
volvimento dos palses e, principal-
mente em razdao da globalizacao
econdmica verificada nos ultimos
anos, compromete o comércio e as
financas internacionais.

A conscientizacao da comunidade
internacional acerca dos efeitos da
corrupgao sobre a economia e as fi-
nangas internacionais talvez explique
0 engajamento dos mais importantes
organismos internacionais no com-
bate a este fendmeno. As medidas
adotadas no ambito das Nacoes
Unidas, do Banco Mundial, da OCDE,
do Banco Interamericano de Desen-
volvimento Econémico, dentre ou-
tros, serdo examinados na segunda
parte deste trabalho.

2.4. Efeitos administrativos

O enfoque a ser dado ao presente
tdpico prioriza as consequéncias de
se manter uma Administracao Publi-
ca corrupta.

A Admini%tragéo Publica nao serd
aqui considerada como um fim em si,
mas como um instrumento para a
satisfacdo das necessidades da cole-
tividade. Sob esta 6tica instrumental
do Estado serao examinados os
efeitos administrativos da corrupcéo.
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As consequéncias de se ter uma
Administracdo Publica corrupta sao
variadas. Conforme ja observamos
no subitem 1 infra, até muito re-
centemente houve quem defen-
desse os efeitos benéficos da cor-
rupcao, no sentido de que ela teria
um papel modernizador e di-
namizador para a burocracia do Es-
tado’. Além da agilizacdo no tramite
de processos, houve quem susten-
tasse que por meio da corrupcao
seria possivel defender a existéncia
de certa estabilidade juridica, no
sentido de que os interessados na
prestacao dos servicos estatais te-
riam a seguranca de que em razao
do pagamento dos subornos (ou de
pagos de engrase, em que 0S Servi-
dores cobrariam para a pratica de
atos licitos) seriam obtidos os negé-
cios pretendidos, ou ainda que a
corrupcao poderia criar possibili-
dades de ascensao social a determi-
nadas camadas da populacao.

N&o ha duvida de que a demora
no processo de tomada de decisdo
constitui uma das maiores causas da
corrupgao administrativa. A solucao
para esse problema nao deve ser
apontada no pagamento de subor-
nos (ou de qualquer outro termo eu-
femistico a ser utilizado para indicar
o recebimento de dinheiro ilegal pe-
los servidores publicos). O pagamen-
to de engrase cria arbitrariedade por
parte dos agentes publicos, importa
em quebra de isonomia — na medida
em que somente 0s que pagam con-
seguem ter acesso as prestacoes es-
tatais que deveriam ser fornecidas de
forma indistinta a toda a coletividade

—, além de criar a sensacdo genera-
lizada de que vale a pena praticar
atos delitivos em razdo da im-
punidade existente. Este cenario aca-
ba por comprometer toda a estrutu-
ra da Administracdo Publica, e ndo
apenas alguns setores.

Um dos maiores
desafios na elaboracado
de propostas para
combater a corrupgao diz
respeito ao tratamento
a ser conferido aos
programas sociais

As politicas fiscais e monetarias
restam comprometidas na medida
em que os contratos administrativos
tornam-se mais caros e a arre-
cadacdo tributaria se reduz — o que
aumenta a cobranca em relacao
aqueles que nao tém como fugir do
fisco. Ora, se os gastos publicos e a
arrecadacdo tributaria constituem os
principais instrumentos da politica
fiscal de um pafs, a corrupgao acaba
por torna-los instrumentos pouco efi-
cazes e obriga os governos a se uti-
lizar com mais freqéncia de politicas
monetarias, em que o principal ins-
trumento acaba sendo a elevacao das
taxas de juros do mercado, o que im-
porta em aumento do endividamen-
to publico e estagnacao econémica
do pais.

Um dos maiores desafios na ela-
boracao de propostas para combater
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a corrupcao diz respeito ao trata-
mento a ser conferido aos progra-
mas sociais, em que a execucao des-
centralizada que Ihes caracteriza cria
inumeras dificuldades a implantacdo
dos mecanismos de controle. No ca-
so das populacdes mais carentes dos
paises menos desenvolvidos, a efeti-
va execucao de programas na area
da educacao, da saude, do sanea-
mento basico, da reducao dos niveis
da mortalidade infantil, para citar
apenas alguns exemplos, constitui a
Unica oportunidade para a supe-
racao da miséria. Na medida em que
esses programas constituem alvos
prioritarios dos corruptos em razao
das dificuldades de fiscalizacdo, re-
sulta evidente que as camadas mais
pobres da populacdo acabam sendo
as mais afetadas, o que contribui so-
bremaneira para o aumento das de-
sigualdades sociais.

Quando a corrupgao
esta sedimentada,
ela impede a implantagdo
das pollticas de
modernizagdo das
estruturas do Estado

Aceitar corrupcao administrativa
cria o sentimento de aversao e de
frustracdo entre os servidores hones-
tos que sdo obrigados a contrariar
colegas e chefes, ou a se retirar do
servico publico. Do ponto de vista da

populacao, quando a corrup¢ao as-
sume niveis insuportaveis, o senti-
mento passa a ser o de que desen-
cantamento e desilusao. Ao invés de
considerar o Estado como instru-
mento para a satisfagdo das necessi-
dades da populacao, o cidadao pas-
sa a vé-lo como o inimigo a ser com-
batido, o que leva ao inexoravel en-
fraguecimento da democracia.

Quando a corrupcao esta sedi-
mentada, ela impede a implantacdo
das politicas de modernizacao das es-
truturas do Estado. Na medida em que
0s que detém os cargos publicos uti-
lizam-se das vulnerabilidades da Ad-
ministracdo Publica para obter ganhos
adicionais em seus rendimentos, eles
passam a trabalhar sistematicamente
contra toda e qualquer tentativa de
agilizar a estrutura do Estado.

Nao cabe, portanto, falar em
beneficios advindos da corrupcdo ad-
ministrativa. Dela, somente efeitos
negativos podem ser esperados.

A importancia de combaté-la, to-
davia, tem sido objeto de atencdo
especial por parte da comunidade in-
ternacional, sendo comum o desen-
volvimento de politicas de inimeros
organismos internacionais com vista
a implantacdo de reformas ou de
modelos administrativos que permi-
tam o combate mais efetivo a fraude
e a ineficiéncia.

3. Consideracoes finais

Nos ultimos anos, especialmente
a partir da década de 1990, verifi-
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cou-se significativo aumento de in-
teresse por parte da comunidade in-
ternacional em combater a cor-
rupcao. Essa preocupacdo verificada
no plano internacional acerca do cus-
to econdmico, social e politico da
corrupcao levou alguns Estados, or-
ganizacbes ndo-governamentais e
entidades ligadas ao setor empresa-
rial a aumentar os esforcos para con-
ter a influéncia representada por esse
fenémeno.

Os elevados niveis de
corrupgao adotados em
muitos paises da América
Latina, Africa e Asia, jamais
foram motivo de
jpreocupacao para a
Comunidade Internacional

Os elevados niveis de corrupcao ado-
tados em muitos paises da América Lati-
na, Africa e Asia, ndo obstante fossem
desde ha muito tempo conhecidos pela
Comunidade Internacional, jamais
foram motivo de preocupacao. Ao con-
trario, a existéncia de praticas politicas
e eleitorais corruptas podia-se conside-
rar, a0 menos em alguns casos, como
conveniente para a manutencao de ind-
meros regimes ditatoriais alinhados aos
blocos representados pela antiga Unido
Soviética e pelos Estados Unidos da
América.

Em outras palavras, podia-se afir-
mar que os elevados niveis de corrupcao
vigentes em diversos paises jamais
foram motivo de preocupagdo para a

Comunidade Internacional. Considera-
va-se, ao contrario, que a existéncia de
sistemas juridicos opacos gerava a opor-
tunidade para a realizagdo de negocios
que poderiam beneficiar grandes em-
presas transnacionais. A possibilidade
de deducdo fiscal dos valores pagos a ti-
tulo de subornos aos funcionarios dos
paises menos desenvolvidos era tida
como pratica usual. A percepcao gene-
ralizada no ambito internacional era a
de que a decisao de combater a cor-
rupcao se tratava de questao de politi-
ca de cada pais.

Diversos fendmenos verificados no
cenario internacional ao longo das
duas ultimas décadas do século XX
levaram a Comunidade Internacional a
repensar as posturas até entdo ado-
tadas para enfrentar a corrupcéo, as-
sunto que ainda nao havia sido en-
frentado no plano internacional ou
multilateral. Com essa mudanca de
postura, a Comunidade Internacional
passou a tratar a corrupcado como um
dos temas mais relevantes no cenario
internacional.

Os efeitos detectados pelos mais re-
centes estudos demonstram como a
corrupgao pode afetar os ambientes
social, politico e econébmico de cada
pais, ultrapassando suas fronteiras e
contaminando suas relagbes externas.

Se até entao era possivel a comu-
nidade internacional simplesmente de-
sconsiderar os elevados niveis de cor-
rupgao vigentes em palfses considera-
dos de pouca importancia estratégica
no cendrio internacional, especial-
mente no caso de alguns paises
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africanos, latino-americanos e asiati-
cos, a exposicao dos elevados niveis
de corrupcao vigentes em paises da
importancia politica e econédmica co-
mo a Russia e outros paises surgidos da
desintegracdo da antiga Unido So-
viética forcou a comunidade interna-
cional a reconhecer a impossibilidade
de se conviver em um mundo globa-
lizado, em que as relacbes econdmicas
tendem a ser tratadas com base na
livre circulagdo de bens e servicos, com
niveis de corrupcao tao elevados em
mercados tdo importantes quanto os
que correspondiam aqueles que se
abriam com o fim dos regimes comu-
nistas de orientagao soviética.

Desde o inicio da década de 1990,
pode-se considerar que a preocupacao
da comunidade internacional com o
combate a corrupcdo deixou de ser
um fendbmeno eventual para se tornar
um dos pontos mais importantes da
agenda internacional.

'<La necesaria flexibilizacion del concepto de soberania en
pro del control judicial de la corruptién>en Rodrigués Gar-
cia, Nicolas y Fabian Caparrés, Eduardo A. (coord.): La Cor-
rupcion en un Mundo Globalizado: Anélisis Interdisciplinar.
Ratio Legis. Salamanca. 2004.

?"La Corrupcion de los Servidores Publicos Extranjeros e In-
terlancionales (anotaciones para um Derecho Penal globa-
lizado)", en Rodrigués Garcia, Nicolas y Fabian Caparros, E-
duardo A. (coord.): La Corrupcién en un Mundo Globaliza-
do: Andlisis Interdisciplinar. Ratio Legis. Salamanca. 2004.
Pag. 229.

?'La Recuperacién de la Responsabilidad Politica en la Lucha
contra la Corrupcién de los Gobernantes: Una Tarea Pendi-
ente’, en Rodrigués Garcia, Nicolds y Fabian Caparros, E-
duardo A. (coord.): La Corrupcién en un Mundo Globaliza-
do: Andlisis Interdisciplinar. Ratio Legis. Salamanca. 2004.
Pag. 72.

“Obra citada, 84.

°0 Indice de Percepcao de Corrupgdo elaborado pela Or-
ganizagao Transparéncia Internacional pode ser acessado
por meio do endereco eletronico <http:/www.
transparency.org>.

“Obra citada, pag. 230.

’Para uma andlise mais detalhada sobre essas teses, que se
tornaram conhecidas como revisionistas, deve ser consulta-
do o trabalho publicado por Gabriel Bem-Dor, <Corruption,
Institutionalization and Political Development: the Revision-
ist Thesis Revisited>, Comparative Politicl Studies, vol. 7, n.©
1, abril de 1974.
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