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A corrupcao: conceitos e
proposicoes de luta em
vertentes repressiva e
preventiva, adaptados a
realidade brasileira

Bernardo Alvarenga Spadinger, mestre em Ciéncia da Computagdo pela UFMG,
engenheiro pelo ITA e Analista de Finangas e Controle lotado na regional da CGU no ES.

1. Introducao

Este artigo é uma sintese dos prin-
cipais conceitos e abordagens do tema
da corrupcao, assimilados e seleciona-
dos pelo autor por ocasido de sua par-
ticipacdo no ciclo internacional espe-
cializado de administracao publica “La
Corruption: Realités Economiques et
Moyens de Lutte” (A Corrupcao:
Realidades Econdmicas e Meios de
Luta), realizado em junho de 2010 na
Franca. As ideias sdo mescladas pela
experiéncia adquirida em auditorias e
fiscalizacbes em entidades publicas
brasileiras, com o objetivo de delimitar
o escopo, definir conceitos, delinear
causas e construir proposicdes de
combate dentro da realidade nacional.

2. Conceitos

A corrupgao possui multiplas de-
finicbes, causas e facetas, abran-

Revista da CGU =

gendo, como mal inerentemente
humano que é, todas as gamas de
atividades da sociedade. Caracteriza-
se por, pelo menos, trés elementos:
um acordo para violacdo de regras,
ganhos individuais em detrimento
do ganho coletivo e dissimulacdo. A
abordagem feita neste artigo intro-
duz um quarto elemento, como for-
ma de limitar o escopo e garantir
maior objetividade: a existéncia de
desvio de verbas publicas. Nao sera
abordada a corrupcdo em esferas
privadas ou a corrupgao existente
nos crimes de trafico de entorpe-
centes e de seres humanos, por
exemplo, que envolvem os trés pri-
meiros elementos, mas nao neces-
sariamente o quarto. A abordagem
foca também a relagao existente en-
tre a grande corrupcdo — entendida
no sentido de envolver maior nivel
de organizacao, maior volume de
ganhos e maior quantidade de pes-
s0as — e a pequena corrupgao — por




A corrupgao [...]
caracteriza-se por, pelo
menos, trés elementos:
um acordo para violacao

de regras, ganhos
individuais em
detrimento do ganho
coletivo e dissimulacgao.

exemplo, omitir verificacdes, pagar
para se livrar de uma multa ou para
acelerar a obtencdo de documen-
tos. Sera examinada preferencial-
mente a grande corrupcdo, porém
procurar-se-a demonstrar como a
prevencdo da pequena corrupgao
impacta diretamente a grande cor-
rupgao.

Feitas essas delimitacdes, as
causas da grande corrupgao envol-
vendo dinheiro publico serao deli-
neadas e detalhadas, de forma a
permitir a visualizacao clara de dois
pontos para 0s quais serdo propos-
tas estratégias de repressao e de
prevencao.

Em uma sociedade organizada
de forma democréatica, existem inu-
meros individuos e entidades que
convivem e interagem, cada qual
com objetivos préprios e distintos,
mas que, ao fim e ao cabo, conver-
gem no intuito da obtencao de
bem-estar. O bem-estar individual
dos membros da sociedade nao
pode ser dissociado do bem-estar
coletivo. Um néo existe isolado do
outro. A organizacao social implica

na existéncia de modos de tratar e
atender as necessidades coletivas
dessa sociedade (alimentacao, defe-
sa, saude, seguranca, educacao,
transporte, lazer, dentre outras)
para o alcance do bem-estar, seja
individual, seja coletivo. Ao conjun-
to desses modos se dd o nome de
governanca. Segundo Jean Cartier-
Bresson, essa sociedade possui uma
boa governanca se suas entidades
conseguem interagir de forma que
existam os seguintes valores:

- Autoridade com representacao
legitima;

- Exercicio da autoridade sem
violéncia;

- Exercicio da autoridade visando
0 bem comum;

- Regras de substituicao da auto-
ridade;

- Capacidade de executar politicas
publicas;

- Efetividade das decisdes publicas;

- Qualidade da oferta de bens co-
letivos;

- Respeito ao direito de proprie-
dade e de contratos;

- Respeito mutuo entre cidadaos
e ao governo.

Como forma de visualizar essa in-
teracdo, foi elaborado um diagrama
que ilustra de forma simples as prin-
cipais representacoes de entidades e
suas respectivas interacoes, para os
fins deste artigo: agentes politicos,
funcionalismo, eleitores e clientes
politicos e empresas. Uma macrovi-
sao resumida do funcionamento vir-
tuoso dessa sociedade democratica,
ainda que de forma restrita, se en-
contra no diagrama a seguir:

Revista da CGU n



Oferta de bens

ELEITORES E
CLIENTES POLITICOS

Votos e demandas \‘A\

legitimas

necessidades
publicas legitimas

Planos de carreira,
indicagoes por mérito

coletivos que atendem

AGENTES POLITICOS

Financiamento
legal a partidos
politicos

O Chamada para

fornecimento de bens/servigos
por meio de licitagoes idoneas

Atendimento eficiente
a4 populacao

FUNCIONALIZMO

FIGURA 1: Circulo virtuoso de interacoes.

Os agentes politicos — em geral
eleitos, mas que também podem
ser doutrinariamente considera-
dos o alto escaldao dos poderes
executivo e judiciario: secretarios,
ministros e magistrados gradua-
dos — interagem com as outras
trés entidades:

1) Seus representados, indica-
dos como eleitores e outros clien-
tes politicos (chefes de comunida-
des, presidentes de associagoes,
vereadores ou outros representan-
tes politicos, grupos de interesse,
etc.), que lhes apresentam deman-
das legitimas, oferecendo-lhes
apoio em troca da oferta de bens
coletivos que atendem necessida-
des publicas legitimas;

2) As empresas — no sentido am-
plo, qualquer organizacao capaz de
se candidatar a prestar servicos pu-
blicos —, que sdo chamadas a forne-
cer bens e servicos por meio de pro-
cesso de escolha idoneo, oferecendo
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em troca o financiamento legal do
sistema politico;

3) Os servidores, funcionérios e
empregados publicos, denomina-
dos genericamente de funcionalis-
mo, que, motivados por carreiras e
possibilidades de progredir por mé-
rito, cumprem suas obrigacdes e
oferecem atendimento eficiente a
populacao.

O nivel de bem-estar alcangado
por essa sociedade é uma funcéo di-
reta do grau de alcance dos valores
de boa governanga mencionados,
bem como do grau de funcionamen-
to das interacOes descritas. A corrup-
cao envolvendo verba publica é o
mecanismo pelo qual essas intera-
cdes, normais numa sociedade de-
mocratica estavel e saudéavel, sao
distorcidas para permitir vantagens
particulares em detrimento do bem
publico. A distorcao desse circulo vir-
tuoso pode ser resumida, em linhas
gerais, no seguinte diagrama:




%55 ou oferta

ELEITORES E
CLIENTES POLITICOS

Votos dirigidas, \“\
]

demandas ausente
ou falsas

bens e servigos

5535 ou oferta
de cargos de chefia
em entidades
publicas

privilegiada de obras,

AGENTES POLITICOS

555 ou
“financiamento
nao contabilizado™

Oferta de licitagbes
dirigidas, sobreprecificadas e
superfaturadas

Facilitagdo para
"rodar a maguina®

FUNCIONALISMO

FIGURA 2: Circulo distorcido de interagdes.

Determinados agentes politicos
deturpam a defini¢do das necessida-
des publicas, barganhando ou em-
purrando aos eleitores e clientes po-
liticos a oferta de bens coletivos que
nao correspondem as necessidades
publicas reais, bem como oferecen-
do acesso privilegiado a esses bens
coletivos (seguranca, saude, educa-
cdo, lazer, infraestrutura, crédito) e
mesmo dinheiro em troca de apoio.
A maioria dos eleitores e clientes po-
liticos, dispersos e alienados, ndo se
déa conta de que a oferta desses bens
atende somente a determinados gru-
pos, ou de que estes ndo estdo ade-
quadamente situados e dimensiona-
dos, deixando-se manipular e sequer
se articulando para apresentar de-
mandas. Uma minoria esta direta-
mente interessada na distorcdo, para
ter acesso privilegiado a margem de
um processo politico legitimo. Além
disso, objetiva-se permitir o direcio-
namento do fornecimento desses
bens e servicos, que na sua concep-

¢do ja se encontram dimensionados
além ou aquém da medida a algu-
mas empresas, que por sua vez di-
recionam dissimuladamente parte
dos ganhos decorrentes da inexecu-
cao/superfaturamento ou da sobre-
precificacdo aos mesmos agentes
politicos, para beneficio pessoal
destes e para o financiamento nao
declarado de campanhas politicas,
com vistas ao controle sobre o sis-
tema politico. O funcionalismo é
cooptado por meio de vantagens
pessoais e da oferta de cargos de
chefia nas entidades publicas encar-
regadas da implementacao dos ser-
vicos ou aquisicao dos bens, sob o
compromisso velado de facilitar, ou
ao menos nao dificultar, o preparo,
o andamento e a consecucao do
processo corrompido. Carreiras pou-
co estruturadas e sem sistemas de
recompensa e de penalizacao incen-
tivam o comportamento descrito,
embora ndo sejam a Unica razdo de
sua ocorréncia.
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O resultado é a deterioracao da
boa governanca:

- A autoridade se esgarca, tornan-
do-se ilegitima ao visar ganhos par-
ticulares;

- A capacidade de execucao de
politicas publicas diminui ou desa-
parece;

- As decisbes publicas ndo sao
efetivas, carecendo de reconheci-
mento e respeito (popularmente,
nao “pegam”);

- O funcionamento corrompido
torna a sociedade menos pujante
economicamente, porque degrada a
qualidade dos bens coletivos oferta-
dos, em um processo que se retroa-
limenta (a baixa qualidade dos bens
coletivos gera desconfianca e descré-
dito e fortalece a marcha do ciclo
corrompido);

- Diminui o respeito ao direito de
propriedade e de contratos;

- O respeito mutuo entre cida-
daos e ao governo fica enfraquecido.

Este artigo ndo se estendera mais
sobre as consequéncias da corrupcao
com verbas publicas, passando a ana-
lisar mais detidamente algumas das
causas das distorcoes mostradas na
Figura 2. Em seguida, a luz dessa ana-
lise, algumas proposicoes de ataque
as causas serao elaboradas em duas
vertentes: a repressiva e a preventiva.

3. Vertente repressiva

A causa principal que permeia to-
das as distorcoes, no caso brasileiro,
é a percepcdo de que existe uma
possibilidade consideravel de sair im-
pune ao se obter a vantagem sem
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direito. A legislacdo brasileira prevé
fartamente a tipificacdo dos atenta-
dos a administracao publica, inclusi-
ve com algumas transcricoes para o
Cddigo Penal. Contudo, a forma pela
qual o tramite processual se da difi-
culta o pronunciamento de senten-
cas definitivas. A demora do pronun-
ciamento da sentenca e, ap¢s, do
transito em julgado, por si s6 é o
fator que contribui mais decisiva-
mente para a sensacao de que ndo
houve punicdo, independentemente
da decisdo em si. Além das inimeras
possibilidades de recursos, agravos,
idas e vindas entre instancias, a pro-
pria forma de escrever as leis facilita
0 apelo a procrastinacao e, implicita-
mente, constitui-se em incentivo a
impunidade.

Vale como exemplo a Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/92), que, embora defina com
riqueza descritiva os delitos contra a
Administracao Publica, nao possui
transcricao direta para o Cddigo
Penal, e possui em si mesma algumas
instrucdes, introduzidas por medida
proviséria, sobre como deve decorrer

A demora do
pronunciamento da
sentenca, e apods, do

transito em julgado, por
si sO, é o fator que
contribui mais
decisivamente para a
sensacao de que nao
houve punicao




o tramite processual, determinando
inclusive algumas prerrogativas ao
juiz, entre as quais a suspensao de
todo o processo quando julgar ne-
cessario. Recentemente, ela foi mo-
dificada pela Lei n® 12.120/2009,
visando alcancar o patriménio do
responsavel pela improbidade. A ini-
ciativa governamental é louvavel,
porém, nesse caso, nada substitui o
pronunciamento de sentenca de re-
clusdo — ainda que com as ameniza-
¢des e penas alternativas existentes
em lei — como efeito dissuasivo. Dito
de forma simples: se a vertente re-
pressiva for somente na direcdo do
patriménio, o mal-intencionado,
além de saber que pode recorrer de
inimeras formas de uma eventual
condenacao, conclui que o maximo
gue pode acontecer, se tudo der erra-
do, é a perda do patrimdnio indevi-
damente adquirido; logo, vale a pena
tentar. E muito importante trazer esse
aspecto a discussao, pois existe uma
tendéncia, nos meios judiciarios bra-
sileiros, atualmente, de determinar a
prisao — e em Ultima instancia — so-
mente para os individuos que repre-
sentam perigo real para a sociedade.
O argumento a ser utilizado face a
essa tendéncia é o de que os corrup-
tores e corrompidos, ao comprome-
ter a boa governanca, representam
um perigo tdo ou mais real para a
sociedade que os demais crimes.

Outro exemplo é a Lei de Licitagdes
(Lei n° 8.666/93), que prevé com de-
talhes, em sua secao 3, os delitos de
frustracdo do carater competitivo de
licitacoes, de dispensa indevida, de
patrocinio de interesse privado, de
favorecimento, de fraude, dentre ou-
tros — inclusive com as penas incorri-

das—, todos tendo em comum o ob-
jetivo de obter tratamento
diferenciado para usufruir de vanta-
gens sem direito. Porém, além de
somente um deles estar transcrito
para o Cédigo Penal (art. 335 — im-
pedir, perturbar ou fraudar concor-
réncia publica ou venda em hasta
publica, promovida pela administra-
cao federal, estadual ou municipal,
ou por entidade paraestatal; afastar
ou procurar afastar concorrente ou li-
citante, por meio de violéncia, grave
ameaca, fraude ou oferecimento de
vantagem), as acdes com base nesses
dispositivos sao pouco utilizadas por
procuradores, devido a falta de maté-
ria critica jurisprudencial (em outras
palavras, ndo ha um histérico de con-
denacdes por isso no Brasil), e carecem
de efetividade, devido a dificuldade de
constituir provas robustas e determi-
nar de forma cabal os responsaveis.

Como lidar com esse problema da
impunidade? Nao existe solucao mi-
lagrosa, mas um caminho que deve
ser sempre buscado é observar o que
0s nossos pares estao fazendo.
Durante o ciclo mencionado na in-
troducdo, o advogado-geral da Corte
de Recursos de Versalhes, Sr. Jean-
Pierre Zanoto, discorreu sobre a efe-
tividade da justica no que tange aos
atentados a administragdo publica
cometidos por particulares e por pes-
soas que exercem uma funcdo publi-
ca naquele pais. A Franca possui, em
sua legislacao penal, no que tange a
esse tipo de atentado, a tipificacdo
dos seguintes delitos, dentre outros
menos relevantes: abuso de autori-
dade, favoritismo, conflito de inte-
resses, tomada ilegal de interesse,
concussao, subtracdo e desvio de
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bens publicos, corrupcao ativa e pas-
siva e trafico de influéncia. Embora
seja muito prolifico examinar de for-
ma comparada os tipos definidos,
esse vasto assunto nao sera objeto
deste artigo, que se limitara a uma
constatacdo muito interessante: o
advogado-geral demonstrou que a
grande maioria de sentencas conde-
natérias definitivas aplicadas sobre
esses delitos, nos ultimos anos, pu-
niram os tipos corrupcao ativa, cor-
rupcao passiva e trafico de influén-
cia. Os demais tipos apresentaram
menor eficicia no que se refere a
condenacbes definitivas, fato atribu-
ido a maior dificuldade de reunir um
conjunto probatério robusto.
Quanto a esses trés tipos, as conde-
nacoes se consolidaram porque foi
mais efetivo demonstrar que houve
a obtencao de vantagem sem direi-
to e que houve o contato/acordo.
Verifica-se que o Cdédigo Penal
Francés foi recentemente modifica-
do (2007), de forma a transcrever a
tipificacdo e a penalizacao previstas
na Convencao Penal Contra a
Corrupcao, de 27.01.1999, do
Conselho da Europa, monitorada
pelo GRECO (Grupo de Estados
Contra a Corrupcao), que recomen-
dou, dentre outras medidas, a defi-
nicado e a transcricao dos trés tipos
citados para a legislacdo penal de
cada pais-membro. Vamos examinar
com maior detalhe a definicdo con-
tida no cédigo francés, em contra-
ponto a contida no cédigo brasileiro.

Codigo Penal Brasileiro:
Corrupcgao passiva

"Art. 317 - Solicitar ou receber,
para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da
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funcédo ou antes de assumi-la,
mas em razao dela, vantagem
indevida, ou aceitar promessa de
tal vantagem:

Pena - recluséo, de 2 (dois) a 12
(doze) anos, e multa. (Redagéo
dada pela Lei n° 10.763, de
12.11.2003)

§ 1°- A pena é aumentada de um
terco, se, em consequéncia da
vantagem ou promessa, o funcio-
nario retarda ou deixa de praticar
qualquer ato de oficio ou o prati-
ca infringindo dever funcional.

§ 2° - Se o funcionério pratica,
deixa de praticar ou retarda ato
de oficio, com infracdo de dever
funcional, cedendo a pedido ou
influéncia de outrem:

Pena - detencgao, de trés meses a
um ano, ou multa.”

Trafico de influéncia (Redacao
dada pela Lei n® 9.127, de 1995)
"Art. 332 - Solicitar, exigir, cobrar
ou obter, para si ou para outrem,
vantagem ou promessa de vanta-
gem, a pretexto de influir em ato
praticado por funcionario publi-
co no exercicio da fungdo:
(Redacéo dada pela Lein®9.127,
de 1995)
Pena - recluséo, de 2 (dois) a 5
(cinco) anos, e multa. (Redagéo
dada pela Lein®9.127, de 1995)
Pardgrafo unico - A pena é au-
mentada da metade, se o agente
alega ou insinua que a vantagem
é também destinada ao funcio-
nario. (Redacdo dada pela Lei n°
9.127, de 1995)”

Corrupgao ativa
"Art. 333 - Oferecer ou prometer
vantagem indevida a funcionario




publico, para determina-lo a prati-
car, omitir ou retardar ato de oficio:
Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 12
(doze) anos, e multa. (Redagéo
dada pela Lei n° 10.763, de

renciacoes de tratamento, em-
pregos, contratos ou qualquer
outra decisgo favoravel.”

Da corrupgao ativa e do trafi-

12.11.2003) co de influéncia cometido por
Parégrafo unico - A pena é au- | particulares

mentada de um ter¢o, se, em
razio da vantagem ou promessa,
o funcionario retarda ou omite
ato de oficio, ou o pratica infrin-
gindo dever funcional.”

Vejamos o que diz o Coédigo Penal
Francés:

Codigo Penal Francés
Da corrupcao passiva e do tra-
fico de influéncia cometidos por
pessoas que exercem uma fun-
cao publica
"Artigo 432-11 (Modificado pela
Lein® 1598/2007, de 13.11.2007)
E punido com 10 anos de prisao
e 150.000 euros de multa o fato,
em que incorre uma pessoa de-
positaria de autoridade publica,
encarregada de uma missao de
servico publico, ou investida de
um mandato eletivo, de concor-
dar ou solicitar, sem direito, em
qualquer momento, direta ou in-
diretamente, ofertas, promessas,
doacbes, presentes ou quaisquer
vantagens, para si mesma ou
para outrem:
1° Para realizar ou se abster de
realizar um ato de sua funcdo, de
sua missdo ou de seu mandato,
ou facilitado por sua funcdo, sua
missdo ou seu mandato,
2° Para abusar de sua influéncia
real ou suposta com vistas a ob-
ter de uma autoridade ou de
uma administracao publica dife-
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"Artigo 433-1 (Modificado pela
Lein® 1598/2007, de 13.11.2007)
E punido com 10 anos de prisao
e 150.000 euros de multa o fato,
em que incorre quem quer que
seja, de propor, sem direito, em
qualquer momento, direta ou in-
diretamente, ofertas, promessas,
doagbes, presentes ou quaisquer
vantagens a uma pessoa deposi-
taria de autoridade publica, en-
carregada de uma missao ou ser-
vico publico ou investida de um
mandato eletivo publico, por si
mesmo ou por outrem, afim:
§1° De que ela realize ou se abs-
tenha de realizar um ato de suas
atribuicées, de sua missao ou de
seu mandato, ou facilitado por
sua funcdo, sua missdo ou seu
mandato,

§2° De que ela abuse de sua in-
fluéncia real ou suposta com
vistas a obter de uma autoridade
ou de uma administracao publi-
ca diferenciagbes de tratamen-
to, empregos, contratos ou
qualquer outra decisdo favora-
vel.

E punido com as mesmas penas
o fato de ceder a uma pessoa
depositaria de autoridade publi-
ca, encarregada de uma missao
ou servico publico ou investida
de um mandato eletivo publico
que solicita, sem direito, em
qualquer momento, direta ou
indiretamente, ofertas, promes-



sas, doacées, presentes ou
quaisquer vantagens, por Si
mesmo ou por outrem, a fim de
realizar ou se abster de realizar
um ato citado no § 1° ou de
abusar de sua influéncia nas
condicées citadas no §2°.

Artigo 433-2 (Modificado pela
Lein®1598/2007, de 13.11.2007)
E punido com 5 anos de prisao
e 75.000 euros de multa o fato,
em que incorre quem quer que
seja, de concordar ou solicitar,
em qualquer momento, direta
ou indiretamente, ofertas, pro-
messas, doacbes, presentes ou
quaisquer vantagens, para Si
mesmo ou para outrem, a fim
de abusar de sua influéncia real
ou suposta com vistas a obter de
uma autoridade ou de uma ad-
ministracdo publica diferencia-
cbes de tratamento, empregos,
contratos ou qualquer outra de-
cisdo favoravel.

E punido com as mesmas penas
o fato de ceder as solicitacées
previstas na primeira alinea ou de
propor, sem direito, em qualquer
momento, direta ou indireta-
mente, ofertas, promessas, doa-
coes, presentes, ou quaisquer
vantagens a uma pessoa, por si
mesmo ou por outrem, afim de
que ela abuse de sua influéncia
real ou suposta com vistas a ob-
ter de uma autoridade de uma
administracéo publica diferencia-
coes de tratamento, empregos,
contratos ou qualquer outra de-
cisdo favoravel.”

Observam-se as seguintes dife-
rencas marcantes:
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- No que tange a corrupcao ati-
va, passiva e ao trafico de influén-
cia, o Codigo Penal Brasileiro men-
ciona vantagem indevida ou
promessa. O Cédigo francés amplia
esse conceito para qualquer oferta,
promessa, doagao, presente ou van-
tagem sem direito, para obtencédo
de tratamento diferenciado, conces-
sao de empregos, obtencao de con-
tratos e quaisquer outras decisdes
favoraveis.

- O Cédigo Penal Brasileiro, quan-
to a corrupcgao passiva, trata somen-
te do funcionario publico. No fran-
cés, 0 agente politico também esta
sujeito as punicdes, com interdicao
de direitos civis.

- Na Franca, a pena é fixada em
10 anos. No Brasil, varia de 2 a 12
anos.

- Na Franga, a multa é relevante,
e o valor estd definido no proprio
Codigo Penal. No Brasil, o valor é de-
finido por algum outro normativo,
caso existente.

- No Brasil, existe a previsao de
punicdo para os atos de oficio inde-
vidos, ou para a omissdo dos atos de
oficio devidos. Na Franca, existe adi-
cionalmente a punicdo para os atos
indevidos facilitados pelo oficio, mis-
sao ou mandato, ou omissao de atos
devidos facilitados pelo oficio, mis-
sdo ou mandato, porque a lei trata
inclusive de agentes politicos.

- A definicdo de trafico de influ-
éncia na Franca é muito mais abran-
gente, punindo a intermediacao,
mediante influéncia real ou suposta,
por si ou por outrem, com vistas a
obter, junto a uma autoridade publi-
ca ou administracao publica, trata-
mento diferenciado, concessao de
empregos, obtencdo de contrato,




vantagem e qualquer outra decisdo
favoravel, para si ou para outrem.

Poder-se-ia pensar, portanto, que
o caminho seria tentar propor as
mesmas definicdes a serem imple-
mentadas no Codigo Penal Brasileiro.
Contudo, a realidade ndo é tdo sim-
ples assim. A cultura comportamen-
tal brasileira é diferente da francesa,
de forma que o Congresso brasileiro
somente aprovaria mudancas dessa
monta se viessem por forca de uma
convencao internacional, e ainda as-
sim seria necessaria, no Poder
Judicirio, a construcdo de consenso
juridico e jurisprudéncia sobre a apli-
cagao, em um meio tradicionalmen-
te conservador. Todavia, o Brasil ndo
faz parte do Conselho da Europa e
do GRECO, de modo que a adesédo a
Convencao Penal do referido conse-
lho ndo é um processo simples. E
mais: ndo sao tao claras, nas institui-
¢oes brasileiras, as defini¢des do que
sao as atribuicdes e vedacoes de cada
cargo e, em decorréncia, do que sdo
0s atos de oficio devidos e indevidos,
assim como nao sao estabelecidos os
procedimentos de forma precisa e,
em decorréncia, ndo é claro o que é
diferenciagao de tratamento. Mas tra-
tarei desse ponto, que na verdade é
outra causa, mais adiante.

Portanto, para combater a cau-
sa principal descrita, faco duas
proposicoes:

1) Iniciar as tratativas — ou dar
continuidade a elas — para a adesao
brasileira a referida Convencao; e

2) Em palavras simples, examinar
o que esta funcionando, e tratar de
melhorar isso. Significa que deve ser

feito um levantamento, junto aos di-
versos tribunais e instancias do Poder
Judiciério:

a) dos processos relativos a crimes
de corrupcao com verba publica;

b) das sentencas penais ou civeis
nesses processos, de forma a aferir o
volume de condenagdes, provisérias
ou definitivas, e de absolvigdes, as-
sim como o fundamento legal utili-
zado;

¢) do respectivo tramite processual,
indicando as diversas fases e instancias
pelas quais 0s processos passaram.

Serge Maurel, conselheiro do
Servico Central de Prevencao da
Corrupgao francés, exemplificou, du-
rante o ciclo mencionado na introdu-
¢do, um trabalho similar feito na
Franca em 2008. No caso brasileiro,
nas operagdes recentes da Policia
Federal que envolvem corrupcao
com dinheiro publico, as indiciacbes
mais frequentes sao por formagao de
quadrilha, falsidade ideoldgica, pe-
culato, concussao, dentre outras.
Quais desses tipos sdo mais eficazes
na obtencao de condenacgbes, e por
que, sao exemplos de perguntas a
serem respondidas. Uma vez feito
esse levantamento, as estratégias
para melhorar o indice de condena-
coes podem ser elaboradas de forma
mais ponderada.

4. Vertente preventiva

Passo a tratar agora de outra
causa das distorcdes mostradas na
Figura 2. Particularmente, da dis-
torcao mostrada entre os agentes
politicos e o funcionalismo: o ofe-
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recimento de vantagens pessoais a
funcionarios e a indicagao politica
para cargos na administragao, ten-
do como pano de fundo a facilita-
¢ao para o andamento de procedi-
mentos corrompidos que visam o
tratamento diferenciado, para ob-
tencao de vantagens sem direito.
Embora a causa mais comumente
apontada seja a abundancia de car-
gos em comissao existentes na ad-
ministracao publica brasileira — o
que de fato é verdade, se compa-
rado a outros palises —, esse proble-
ma muitas vezes ocorre como ten-
tativa de substituir uma maquina
administrativa lenta e ineficaz, exis-
tindo portanto outra causa. A
maioria das instituicdes publicas
brasileiras, das trés esferas de po-
der, dispde hoje, para preencher os
seus cargos, de carreiras com maior
ou menor grau de estruturacao. Ao
longo dos ultimos anos, com a es-
tabilizagao econdmica, a estrutura-
¢ado vem se traduzindo cada vez
mais na definicdo de uma progres-
sao com diversos niveis salariais,
acompanhada de uma estrutura de
gratificagdes para recompensar
funcoes de comando, além da ela-

boracdo, nas instituicdes federais e
estaduais, assim como na maioria
dos municipios, de duas classes de
dispositivos administrativo-legais,
em muitos casos mesclados e/ou
subdivididos:

1) Regimentos, contendo a defi-
nicdo dos diversos cargos e atribui-
cOes; e

2) Estatutos, divididos essencial-
mente em dois conteldos: as res-
ponsabilidades e direitos, de um
lado, e as vedagdes e penalidades, de
outro.

De forma geral, essa evolucédo é
positiva, porque fortalece a
Administragdo Publica. Entretanto,
existem disfuncoes, eventualmente
nao aparentes. Os problemas que
ocorrem na elaboracao dos regi-
mentos se referem principalmente
ao formato organizacional que es-
ses dispositivos definem ou deixam
de definir. Dependendo da forma de
escrever esses documentos, podem
surgir varios formatos organizacio-
nais distorcidos, mais facilmente
exemplificados por meio de repre-
sentacao figurativa:

[HHH]

{n}) (L] feh

i)

FIGURA 3: Formatos organizacionais distorcidos.
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a) Excesso de cargos de chefia;

b) Excesso de centralizacao;

¢) Cargos e atribuicdes confusas;

d) Falta de definicdo de cargos e
respectivas atribuicoes;

e) Formato organizacional formal
ndo correspondente ao formato or-
ganizacional de fato (as linhas pon-
tilhadas representam cargos existen-
tes, porém nao efetivos).

Os problemas que ocorrem na
elaboracdo dos estatutos sdo:

a) Auséncia de definicdo clara de
obrigacoes e responsabilidades para
cada cargo, ou definicdo de obriga-
coes genéricas e amorfas. Esse pro-
blema estd ligado a ma elaboragao
do regimento;

b) Excesso de definicdo de recom-
pensas e direitos, sem associacao ao
mérito; e

) Definicdo precéria de vedagoes,
sem associacao com penalidades.

O resultado é que o servidor bem-
intencionado pode se tornar inefi-
ciente ou omisso, porque as conse-
quéncias positivas e negativas de
seus atos nao sao perceptiveis nem
por ele nem por ninguém; e o servi-
dor mal-intencionado aproveita-se
da ma elaboracao de estatutos e re-
gimentos, que ao fim gera impuni-
dade, para alimentar a distorcao
mostrada na Figura 2, ou seja, acei-
tar vantagens para facilitar o anda-
mento de processos corrompidos.

Para ilustrar melhor esse problema
e suas causas, vamos tomar como
exemplo uma reparticdo publica ficti-
cia, cuja missao nao importa para 0s
efeitos do que se quer demonstrar.

Para executar sua missao, a reparticao
possui quatro atribuicoes reais: defi-
nicao, aquisicao, implantacao e paga-
mento de bens e servicos. Essas atri-
buicbes existem de fato, mas na
pratica estdo definidas de maneira
informal, com procedimentos nao es-
critos. O regimento interno da repar-
ticdo contém uma nomenclatura com
a definicdo basica dos diversos car-
gos. Existe um estatuto geral, que
define como obrigagdes o zelo, a ur-
banidade e a eficiéncia no trato da
coisa publica; como direitos, uma ta-
bela salarial, progressoes, licencas e
férias; e como penalidades, a adver-
téncia, suspensdo e demissao. Uma
analise mais aprofundada permite
identificar a estrutura real de funcio-
namento, que esta representada na
Figura 4, a seguir. Nessa figura, as li-
nhas representam os funcionarios e
0s respectivos cargos, e as colunas, as
atribuicoes. A existéncia de uma atri-
buicdo associada a um determinado
cargo foi indicada por “SIM”.

(Ver Figura 4 - Exemplo de Orga-
nizagdo em uma Reparticéo Publica)

A principio, parece uma reparticao
enxuta e organizada. Os cargos estao
definidos em regimento, e as atribui-
cOes existem, embora informais; os
servidores estdo satisfeitos com a exis-
téncia de carreiras razoavelmente es-
truturadas; e seus direitos estao defi-
nidos e garantidos por um estatuto.
Contudo, um olhar mais atento iden-
tifica a existéncia de todas as cinco
disfuncdes mostradas na Figura 3.

a) Existe um excesso ndo explica-
do de cargos de chefia. Nota-se que
o cargo de Chefe de Reparticdo e
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Subchefe sdo praticamente duplica-
dos; em contrapartida, sé existe um
servidor encarregado da Implantacdo
dos servicos;

b) Existe uma centralizagao indevi-
da de atribuicdes nos cargos de Chefe
de Reparticdo e Subchefe. Estes car-
gos possuem atribuicoes para fazer
praticamente tudo. Isso constitui-se
em fragilidade extrema do ponto de
vista de prevencao, pois nao existem
segregacdo de funcdes e salvaguar-
das internas para impedir a acao de
ma-fé por parte dos ocupantes;

¢) Existem atribuigdes confusas: o
Chefe Adjunto tem ingeréncia na es-
colha do(s) fornecedor(es) de uma
aquisicao, e o Assessor tem poder
para fazer um pagamento;

d) Falta definicdo de atribuicdes:
Na &rea de Pagamento, por exemplo,
todos fazem tudo, e nado existe nin-
guém responsavel pelo Controle, o
que novamente constitui-se em au-
séncia de segregacao de funcoes;

e) O formato organizacional formal
nao existe, somente o formato de fato.
E, neste, as atribuicbes de Aprovacao,
Revisao, Verificacdo e Controle, essen-
ciais para prevencdo, carecem de car-
gos proprios para realiza-las, tornan-
do-se na pratica nao-efetivas.

No que tange ao estatuto, nao
existe um sistema de recompensa ao
mérito e de vedacoes e penalidades
associadas. A inexisténcia de recom-
pensa ao mérito é um prémio ao
funcionério ineficiente, por nao dife-
renciar a sua atuagdo da do funcio-
nario eficiente. O fato das atribui-
¢bes nao estarem formalizadas e
individualizadas por cargo, assim
como o de nao existirem vedacoes,
ndo permitem que uma infracdo
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possa ter um responsavel claramente
constatado, e, mesmo que porven-
tura se alcance uma responsabiliza-
cdo, o fato das infracdes ndo esta-
rem associadas a penalidades
permite a discricionariedade na apli-
cacdo das mesmas, dando causa a
abrandamentos ou questionamentos
em outras instancias.

Para atacar este problema, deve-
se organizar um esforco concentra-
do em melhorias nos regimentos e
estatutos para as diversas institui-
coes publicas, os quais devem, inclu-
sive, ser mencionados nos editais de
concursos publicos para preenchi-
mento de cargos. Essas melhorias
devem vir de encontro as fragilidades
apontadas, ou seja, devem buscar
definir, nos regimentos:

- Uma quantidade étima de car-
gos de chefia;

- Cargos que reflitam as fungdes
estritamente necessarias ao funcio-
namento real da entidade, organiza-
dos, em analogia com a construcao
civil, como blocos intertravados;

- Atribuicoes que permitam a se-
gregacao de funcgdes e o controle
interno implicito.

E nos estatutos:

- Obrigacoes e responsabilidades
para cada cargo;

- Direitos e recompensas associa-
das ao mérito;

- Vedacbes e proibicoes, clara-
mente associadas a penalidades.

Vejamos, na Figura 5, como fica-
ria a reparticao publica do exemplo
apos tal esforgo:




(Ver Figura 5 - Exemplo de
Reorganizacdo de Cargos e
Atribuicbes em uma Reparticdo
Publica)

Nessa nova reparticao, torna-se
mais dificil a indicacdo politica de
cargos de chefia, j& que sdo poucos;
e, mesmo que essa venha a ocorrer,
0 que é porventura justificavel e legi-
timo, torna-se mais dificil a facilita-
cdo, o preparo, andamento e conse-
cucao de processos corrompidos, ao
limitar a capacidade de agao do fun-
cionario mal-intencionado - devido a
existéncia de instancias internas de
aprovacao, revisao, verificacdo e con-
trole segregadas dentro do préprio
quadro de cargos da instituicdo — e a
ineficiéncia ou omissao do funcionario
relapso — devido ao temor de incorrer
em vedacoes caracterizadas em esta-
tuto e de fato penalizadas, uma vez
que as atribuicdes estao formalizadas
e individualizadas. Observa-se a preo-
cupagao em interpor os cargos e atri-
buicdes de forma que a consecucao
completa de uma atribuicao tem que
passar, no minimo, por duas instancias
segregadas. Ao limitar a dessa forma
a pequena corrupgao, atravanca-se o
caminho da grande corrupgao, pois
serd necessaria a cooptacdo de muito
mais niveis e instancias dentro das ins-
tituicoes, aumentando-se imensamen-
te o risco de ser descoberto ou de per-
der o controle.

Existe um outro efeito benéfico
adicional para a dissuasao da corrup-
cdo: a definicdo clara das atribuicoes,
de forma segregada, torna mais cris-
talina a constatacdo da ocorréncia
de um ato de oficio indevido, da
ocorréncia de omissao de um ato de

oficio devido e da ocorréncia de tra-
tamento diferenciado, assim como
quem |hes deu causa. Essa constata-
cao, além de viabilizar eventuais pu-
nicdes administrativas, torna viavel a
responsabilizacdo penal por corrup-
cdo ativa, passiva ou trafico de influ-
éncia, quando aliada a demonstra-
cao de que houve acordo e
recebimento de vantagem indevida.
Este efeito sera imediatamente nota-
do e sopesado no momento da de-
cisao de agir de ma-fé, tanto pelo
corruptor quanto pelo corrompido.
Todavia, para este efeito se consoli-
dar, as condenacoes e aplicacoes de
penalidades efetivas, tratadas no ca-
pitulo anterior, devem se revestir de
realidade mais palpavel que a atual.

N&o é facil, contudo, a implemen-
tacao dessa estratégia de prevencao,
devido ao extenso conjunto de pes-
soas juridicas de direito publico in-
terno existentes no Brasil, bem como
de inUmeras entidades da adminis-
tragdo indireta, autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia
mistas, fundagdes e entidades para-
fiscais, nas trés esferas de poder,
cada qual com um arcabouco admi-
nistrativo-legal préprio. A reorgani-
zagao de estatutos e regimentos dis-
torcidos é um processo politico que
demanda uma conquista de menta-
lidades e convergéncia de forcas,
pois mexe com fortes interesses cor-
porativos. O processo de mudanca
deve ser catalisado a partir de uma
fonte externa as instituicoes, porém
nao tem seguimento se nao tiver
apoio interno.

A instalacao pura e simples de
uma instancia de controle interno
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nas instituicoes, mesmo que ligada a
uma outra instancia externa, nao
funciona a contento. Quando os regi-
mentos e estatutos apresentam as dis-
torcoes mostradas, a implantacao de
auditorias internas, isoladamente, nao
gera efeitos préticos, pois o trabalho
da auditoria interna se perde na pré-
pria distorcdo, no maximo servindo
como subsidio para os 6rgaos de con-
trole externos, a posteriori. Embora Util
e necessaria, a auditoria interna pouco
pode dentro desse contexto.

Uma boa forma de colocar em
marcha essa catalisacdo é a iniciativa
de escrever e estabelecer codigos de
ética e de conduta. Esses cédigos es-
tabelecem valores almejados e defi-
nem comportamentos indesejaveis, e
em geral ndo determinam puni¢oes
administrativas, limitando-se, no ma-
ximo, a penalidade de censura publica.
N&o impactam diretamente o proble-
ma dos estatutos e regimentos distor-
cidos, mas dao inicio a um processo de
discussao interna e de mudanca de
valores, que contribui para a desvalo-
rizacao da cultura de individualismo e,
ao longo do tempo, leva a modifica-
¢do das distorcdes descritas. Contudo,
essa desejada modificacdo ndo acon-
tece por si mesma. O esforco para es-
crever e estabelecer codigos de ética e
de conduta ndo gera efeitos duradou-
ros sem a necessaria reorganizacao de
estatutos e regimentos distorcidos. Por
si s, a implantacdo de um codigo de
ética ou de conduta para uma deter-
minada categoria tem um impacto
moral sobre aqueles que agem de
boa-fé, que sdo a maioria, e que pro-
curarao se tornar mais atentos as suas
préprias atividades em funcdo dos va-
lores propagados. Porém, com o tem-
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PO, se Nao acontece a reorganizagao
estatutaria e regimental, essa maioria
passara a dar menos importancia as
regras de conduta, ao perceber que,
para uma minoria que se sente segura
com as distorcoes, a abordagem ndo
funciona e ndo ha consequencias. Os
cédigos de ética ou de conduta passa-
réo a ser um paliativo para as dificul-
dades de implementar mudangas em
regimentos e estatutos. Ao contrario,
tornar-se-ao mais efetivos, na medida
em que forem absorvidos pelo préprio
estatuto da categoria, aumentando e
enriguecendo o conjunto previsto de
atribuicdes, infracoes e as respectivas
recompensas e penalidades. Na
Franca, estes codigos sao denomina-
dos Cédigos de Deontologia. Segundo
Christian VIGOUROUX, deontologia é
o0 estudo dos principios, fundamentos
e sistemas de moral, bem como dos
tratados de deveres. Estes codigos sdo
pecas administrativo-legais para as di-
versas categorias de servidores e agen-
tes politicos franceses, contendo prin-
cipios éticos, principios organizacionais
preventivos, deveres e regras de con-
duta, em processo continuo de apri-
moramento. Na Franca, estes Codigos
de Deontologia possuem o mesmo
peso legal que os Estatutos.

Portanto, para combater a cau-
sa principal descrita, faco duas
proposicoes:

1) Promover a reorganizagao de
regimentos e estatutos, nas diversas
instituicdes publicas brasileiras das
trés esferas de poder, com vistas a eli-
minar as distorcoes e definir a quan-
tidade 6tima de cargos de chefia;
cargos que reflitam as fungdes estri-
tamente necessérias ao funcionamen-




to real da entidade, organizados, em
analogia com a construcao civil, como
blocos intertravados; atribuicdes que
permitam a segregacdo de funcoes e
o controle interno implicito; obriga-
coes e responsabilidades para cada
cargo; direitos e recompensas asso-
ciadas ao mérito; e vedagdes e proibi-
¢oes, claramente associadas a penali-
dades. Este processo deve partir de
uma fonte externa, que consiga arti-
cular apoio interno.

2) Incentivar e acompanhar a ela-
boracdo de Cédigos de Etica e de
Conduta para as diversas institui-
¢bes, assim como o processo de in-
corporacao desses codigos aos regi-
mentos e estatutos;

5. Conclusao

A corrupcdo é uma chaga existen-
te em todas as sociedades. O tema é
complexo e envolve de forma ampla
aspectos culturais, antropologicos,
sociolégicos, psicolégicos e compor-
tamentais, sendo apaixonante por
tratar de realidades e valores inten-
samente humanos. Segundo o fil6-
sofo espanhol Xavier Zubiri, “a reali-
dade é, ainda que nédo valha; e o
valor vale, ainda que nao seja.”

Séo propostas duas estratégias,
uma de vertente repressiva, e outra
de vertente preventiva, as quais se
baseiam em uma massa critica de
conhecimento internacional adapta-
da a realidade brasileira. Dentro des-
sas vertentes sao propostas quatro
linhas de acao:

1) Iniciar ou dar continuidade as tra-
tativas para a adesdo brasileira a

Convengdo Penal contra a Corrupgao
do Conselho da Europa, de 27/01/1999,
monitorada pelo GRECO (Grupo de
Estados contra a Corrupcéo);

2) Elaborar um levantamento,
junto aos diversos tribunais e instan-
cias do poder judiciario: dos proces-
sos relativos a crimes de corrupcdo
com verba publica; das sentencas
penais ou civeis nestes processos, de
forma a aferir o volume de condena-
cOes, provisoérias ou definitivas, e de
absolvicdes, assim como o funda-
mento legal utilizado; e do respecti-
vo tramite processual, indicando as
diversas fases e instancias pelas quais
0s processos passaram. Uma vez fei-
to este levantamento, as estratégias
para melhorar o indice de condena-
coes podem ser elaboradas de forma
mais ponderada.

3) Promover a reorganizacdo de
regimentos e estatutos, nas diversas
instituicdes publicas brasileiras das
trés esferas de poder, com vistas a
eliminar as distorcdes e definir a
quantidade 6tima de cargos de che-
fia; cargos que reflitam as func¢des
estritamente necessarias ao funcio-
namento real da entidade, organiza-
dos, em analogia com a construcdo
civil, como blocos intertravados; atri-
buicoes que permitam a segregacao
de fungdes e o controle interno im-
plicito; obrigacdes e responsabilida-
des para cada cargo; direitos e re-
compensas associadas ao mérito;
vedacbes e proibicoes, claramente
associadas a penalidades.

4) Incentivar e acompanhar a ela-
boracdo de Cédigos de Etica e de
Conduta para as diversas instituicoes,
assim como o processo de incorpora-
cao desses cédigos aos respectivos
regimentos e estatutos.
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