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RESUMO: A corrupgao ¢ um fenémeno social cujas causas necessitam ser consideradas para a
sua prevencao, combate e controle, dentre elas, os fatores juridicos diagnosticados como
propulsores que, com técnica adequada, podem ser solucionados.
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Uma abordagem que se pretenda na materia corrupgao demanda, antes do mais,
adequada compreensao do conceito.

A corrupgao pode ser definida de varias formas, sendo termo polissémico. Na linguagem
leiga, designa todo desvio de comportamento que atenda a fins egoisticos causando mal a
terceiros vez que nao observados principios atinentes ao interesse social.

Defini¢bes outras sdo encontradas na vasta literatura metafisica, tomada a corrupgao
como vicio (oposto da virtude), negagdo do bom carater, tendo por motivadores a ambigao, o
desejo de poder e a inveja, de modo que a natureza humana, se nado naturalmente boa,
corromper-se-ia pela civilizagao, tal como no pensamento de Agostinho, Hobbes, Rousseau,
Kant e Morin, a titulo de exemplo.

A corrupgao se caracteriza como um processo de duplo movimento, de interiorizagao e
de exteriorizagao, implicando em ato que esta tanto para o carater, em momento de cogitagao
sobre a agdo, quanto para a agdo mesma, como expressao daquela. Logo, trata-se de
externalizagdo de um juizo, a partir de ponderagao no plano da consci¢ncia, designando,
portanto, uma decisao do agente.

Assim, embora a corrupgao seja um vicio de carater, torna-se vicio social pela agao do
individuo corrupto, corruptor ou corrompido, podendo alcangar a configuragao de patologia
social a depender do nivel e do grau de comprometimento das institui¢des.

As acoes correspondentes sao de negociagao, favorecimento, concessao, acesso, tendo

1 Pesquisadora em Ciéncia e Tecnologia do Direito da Escola de Governo da Fundacao Joao
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por objeto bens materiais ou imateriais, tais como vantagem financeira, beneficios e favores,
sendo um dos polos da agao detentor de poder, em relagio de amizade, afei¢ao, parentesco,
dentre outras’

A corrupgao pode ser de varias especies: social’, poh'tica4, econdmica’, jur{dicaG,
religiosa, etc, a depender do ambiente institucional, do agente e do contetido da agao.

Contudo, corrupgao, abuso de poder politico, abuso de poder economico e fraude sao
desvios cujo semelhanga somente permite maior especificagdo a partir do caso concreto,
quando, de conceitos indeterminados, configuram-se tipicamente de acordo com as
peculiaridades faticas. Consoante, quaisquer medidas preventivas ou controladoras da
corrupgao devem levar em conta a consideragao.

A Resolucio n. 58/4, de 31 de outubro de 2003, da Assembléia Geral da ONU’,
dispondo sobre a Convengao contra a Corrupgao, considera como aspecto relevante para a
prevengao do fenomeno medidas dirigidas tanto ao setor publico quanto ao privado,
estipulando como politicas preventivas estabelecimento de orgaos anti-corrupgao, transparéncia
no financiamento de campanhas e partidos politicos, recrutamento por meérito e qualidade,
aplicagdo de codigos de conduta, prestagio de contas, conscientizagdo e participagao de
organizagdes nao-governamentais e da sociedade civil, com o intuito de combater atos tais
como suborno, desvio de fundos publicos, trafico de influéncia, prote¢ao e cobertura de atos de
corrupgao, obstrugao da justiga, lavagem de dinheiro e legalizagao de ativos ilicitos obtidos por
meio de corrupgao. Neste sentido, a cooperagao internacional como estratégia para a prevengao
e controle, mas, tambem, para a adogao de procedimentos conjuntos para a investigagao de tal
crime e sua respectiva punicao, desde a coleta e a transferéncia de evidéncias, rastreamento,
assistencia juridica, até a apreensao e o confisco de bens e valores e, principalmente,
recuperagao dos ativos confiscados para o Estado requerente, para os legitimos proprietarios ou
para a reparagao aos danos das vitimas.

No Brasil, instrumento de destaque para a apuragdo de corrupgio ¢ a comissao
parlamentar de inqueérito, sob a sigla CPI. De origem inglesag, referido instituto se presta a
atender ao clamor do povo acerca da condugao da coisa publica. Se, no primeiro momento, a
casa parlamentar se transformava em comissao, em seguida passa a comissao seleta’ e a tribunal
de inquéritolo.

O sistema constitucional brasileiro, sob influéncia americana'' a partir da instauragio da

2 “Rui Barbosa ilustra a questdo da corrup¢ao politica; primeiramente, aponta a politica como ciéncia cujo tnico

dogma inalteravel ¢ o dos principios furta-cores, com um matiz para os nossos amigos e outro, oposto, para aqueles que

nao o sdo.(...). CARMO, 2008, p. 2.

3 Na denominada corrupg¢do paroquial, relagdes de parentesco e afeigdo ensejam favoritismo pelos detentores do
poder. Vide BEZERRA, 1995, p. 34.

4 Cf. BEZERRA, 1995, p. 34.

5 A corrupgdo mercado ¢ uma espécie de corrup¢do em sentido econdmico, que consiste em obten¢do de influéncia
pela maior vantagem oferecida. Vide BEZERRA, 1995, p. 34.

6 Obra especificamente sobre corrupcao de natureza juridica: MAIRAL, Héctor A Las raices legales de la corrupcion:
o de como el derecho publico fomenta la corrupcion em lugar de combatirla. Buenos Aires: RAP, 2007.

7 A Resolugdo n. 55/61, de 4 de dezembro de 2000, da Assembléia Geral da ONU, reconheceu a necessidade de

criacdo de instrumento legal internacional eficaz para o combate a corrupgao.

8 Reinado de Eduardo II, século XIV.

9 Apods a Revolucdo Gloriosa de 1688.

10 Na Inglaterra, em 1921.

11 Os Estados americanos de Maryland e Massachussets foram precursores ao constitucionalizar as investigagdes
parlamentares.



Republica, contempla o instituto'’ que, atualmente, deve ter composi¢ao isolada no Senado e
na Camara ou ser mista, a requerimento de um ter¢o de seus membros, em representagao
proporcional dos partidos, para apuragao de fato determinado, considerado acontecimento de
relevante interesse para a vida publica e a ordem constitucional, por prazo certo de cento e
vinte dias, prorrogavel por mais metade, com poderes parajudiciais para atuagao e manifestagao
colegiada nos termos do Codigo de Processo Civil"’.

Se, por um lado, a prevengdo, o combate e o controle da corrup¢ao tém um sentido
democratico, qual seja, de garantir a todos, igualitaria e livremente, justica social, respeitados o
interesse social e o bem comum, por outro, tém importﬁncia no que concerne aos custos
advindos de sua pratica. Alem de provocar instabilidade politica e evasao de investimentos,
pode obstaculizar o crescimento econémico e o desenvolvimento social, afetando,
conseqiientemente, o retorno do investimento conjunto da sociedade'*.Dai, a necessidade de
encontrar solugdes sistémicas para o problema, pois nao se trata de apenas um ato ou de ato de
um utnico individuo, mas de um conjunto de agdes e de agoes de muitos individuos que, se
assimetricas em realizagdo, podem ser simetricas do ponto de vista institucional, refletindo uma
cultura de corrupgao.

A relagio diadica', através da qual individuos estabelecem acordo em torno da troca de
favores e ajuda reciproca em tempo de necessidade, talvez explique a origem da corrupgao e do
clientelismo'® como uma de suas formas.

Se a corrupgao ¢ um comportamento presente em todas as sociedades humanas desde os
tempos remotos, as tentativas constantes de evita-la correspondem, de determinado modo, ao
controle da natureza humana.

Os indicadores e indices de corrupgdo'’ demonstram a variagdo cultural acerca da
corrupgao e que, ainda que seja um problema de afetagao juridica, tambem ¢ um elemento
moral da sociedade; demonstram, tambem, que a percepgao do grau de corrupgao depende da
experiéncia individual, de relatos de terceiros, das informagdes veiculadas pela midia, das
sangdes aplicadas pelos 6rgaos competentes e de pesquisas de pablico'™.

Heidenheimer' classifica a corrupgio sob a perspectiva moral segundo o critério de
coincidéncia entre a norma juridica e a norma social, de modo que, ou ha coincidéncia entre a
norma juridica e a norma social, ou ha discrepancia entre norma juridica e norma social, ou ha
controversia sobre a norma juridica e a norma social.

Embora Speck20 postule que os corruptos agem fora da lei, Mairal”', em posicao
diferente, trata da genctica juridica da corrupgao. O primeiro, parte da modelagem dos agentes

12 Constitui¢ao de 1934, art. 36, CPI na Camara dos Deputados; Constituicao de 1937, omissa; Constitui¢do de 1946,
art. 53, CPI na Camara e no Senado; Constitui¢do de 1967, art. 39, CPI mista; Constitui¢do de 1988, art. 58,
composi¢ao de comissdes permanentes ¢ temporarias, com regulamentagio pela Lei n. 1.579/1952 e Lei n.
10.001/2000.

13 Vide CPC, arts. 125, 130, 440, 798, 1107.

14 Cf. SPECK, 2000, p. 7,73.

15 Sobre relagdo diadica, BEZERRA, 1995, p. 37.

16 “O clientelismo pode ser interpretado como um arranjo dos grupos de interesse que permeiam uma determinada
sociedade, grupos esses compostos por cacadores de renda. (...).”, in SPECK et al., 2000, SILVA, p. 67.

17 Sobre tratamento estatistico, ABRAMO, Claudio Weber. Relagdes entre indices de percep¢ao de corrupcao e outros
indicadores em onze paises da América Latina, in SPECK, 2000, p. 47-61.

18 Sobre percepg¢do de corrup¢do, SPECK, Bruno Wilhelm. Mensurando a corrup¢io: uma revisdo de dados
provenientes de pesquisas empiricas, in SPECK et al., p. 9-45.

19 Mencionado por SPECK, 2000, p. 13.

20 Cf. SPECK, 2000, p. 67.

21 MAIRAL, 2007.



de corrupgao como cagadores de renda, ao passo que o segundo trata dos elementos juridicos
que funcionam como incentivo ou como fatores permissivos da corrupgao.

Do ponto de vista geral, as solugdes para o problema da corrupgao devem considerar,
sistematicamente, os elementos envolvidos na sua geragao, composigao e agdo, individuais e
coletivos, estruturais e culturais, quais sejam: a instituigao, o ambiente institucional, o agente
ativo, o agente passivo e o objeto, quanto ao tipo de vantagem e a proporgao da retribuigao.
Porém, na abordagem econémica, a desregulamentagao, a punigao certa e severa, ¢ a ctica de
corre¢ao e merito sao apontados como as formas de coibir o fenomeno. Na perspectiva juridica,
por sua vez, maiores cuidados requer a problematica, pelas sutilezas técnicas que envolvem a
criagao da norma juridica, assim como sua aplicagao.

Mairal*’indica a inseguranga juridica como uma das causas da corrupgio e especifica quais
sao os fatores que implicam na mesma, quais sejam: o desconhecimento da norma juridica, a
obscuridade e a ambigiiidade do texto normativo, a validez duvidosa da lei, a restrigao ao acesso
a justica, a violéncia do Estado contra os cidadaos, o desprezo do Direito pelo Estado e a falta
de defesa do cidadao e do servidor, partes hipossuficientes nas relagoes de poder.

Alem da inseguranca juridica, o excesso de outorga de discricionariedade, a demora na
agao, atos de revanche, a associagdo entre poder politico e controle de recursos, a ma
formulagao de editais, ma legiferancia, prazos excessivamente curtos ou longos em processos
licitatorios, dentre outros, sao apontados como causas da corrupgao, a serem evitadas,
combatidas e controladas.

Consoante, medidas com tal proposito devem consistir em ag¢des estrategicas e taticas,
de curto, medio e longo prazos, pois, apenas a comunicagao de normas cticas, morais e
juridicas nao ¢ suficiente para sanar o problema que exige alcangar questdes inclusive técnicas e,
por isso, vai alem da vontade do agente destinatario em cumprir ou nado com as normas.

Em primeiro lugar, ha que se considerar que o Estado ¢ composto pela sociedade e que,
sendo elemento seu, possui as mesmas caracteristicas, em outras palavras, ha uma relagao
proporcional entre a corrupgao no Estado e na sociedade, a partir dos niveis e graus de
aceitabilidade de determinados comportamentos. Aqui, a solugao se inicia pela adogao de
processo civilizatorio que cultive valores de honestidade, evitando a formagiao de uma
subcultura de permissividade e de ganhos a qualquer custo. Agentes de formagao da consciéncia
530 0s responsaveis por este processo, como o proprio Estado”, a familia, a escola, a empresa, a
midia, dentre outros, promovendo a articulagdo das relagdes sociais por intermédio de valores
auténticos e nao pelos subrepticios.

Se o Estado ¢ uma especie de espelho da sociedade, por outro lado, o fenomeno da
violéncia do Estado contra os cidadaos ¢ fato e tende a se exacerbar na medida em que a
corrupgao se expande, pois, representando a competigao desleal entre os individuos, empodera
aqueles que ainda mais subvertem o sistema, aumentando ainda mais a desigualdade entre os
individuos. Na conjuntura, a omissao de prestagdo do devido e agdo dolosa no sentido do
indevido, causando prejuizos ao cidadao a quem siao negados seus direitos e, inclusive,
impedido de cumprir com seus deveres, para ensejar reforco do sistema de corrupgao, numa

22 Obra especifica sobre direito e corrupgao, Las raices legales de la corrupciéon: o de como el derecho publico fomenta
la corrupcion em lugar de combatirla, de Héctor A Mairal, publicado nos Cuadernos RPA, Argentina.

23 “El mejoramiento del comportamiento ético del Estado tendria efectos directos em la poblacion, creando un circulo
virtuoso em el cual los estimulos y premios estan orientados a promover la excelencia y no la deshonestidad. (...).”,
MAIRAL, 2007, p. 92.



forma de corrupgao sem assentimento, isto ¢, mediante alguma especie de coagao, fisica,
moral, a si ou a outrem de suas relagdes. Como afirma Mairal®*, “(...) no es insual ver que
quienes estan sospechados de corrupcion reciban uma proporcion de temas importantes y
delicados para resolver que los funcionarios de buena reputacion.” Logo, se o circulo decisorio
vicioso caracteriza sistemas corruptos, deve ser desarticulado.

No que tange ao processo de criagao de normas juridicas, a analise de impacto” ético da
legislagao deveria fazer parte do controle prévio, preventivo, para evitar o desencadeamento de
condutas potencialmente corruptas, gerando contradi¢ido no ordenamento juridico pelo
confronto de forma legal e contetdo imoral, alem de eventual contradi¢io oriunda da
obscuridade e da ambigiiidade das normas e mesmo da excessiva discricionariedade conferida
pelo sistema, dentre outros fatores propulsores anteriormente mencionados.

A lembranga de que nao apenas o legislador cria normas, enseja a recomendagao de que a
normatizagdo e a normalizagdo por agentes leigos em materia juridica deva sempre ser
acompanhada por profissional qualificado para maior garantia de estabelecimento de normas
que atendam ao padrao anti-corrupgao. Dai o papel de destaque para as assessorias juridicas, as
quais devem ser, por sua vez, acompanhadas em sua atuagao para evitar que desvios venham a
surgir do orgao de apoio teécnico-ético.

A aplicagao das normas juridicas também ¢ procedimento preocupante quando se
considera que parte significativa dos responsaveis pela sua observancia para tomada de decisoes
nao dispoe de conhecimento juridico bastante e também despreza a legalidade, ou seja, pela
cultura de Vantagem26, ha sacrificio do direito, compreendido como obstaculo a realizagao de
atos pretendidos, aliado a uma postura “legalista”, que implica em ter nogoes da legislagao, mas
nao saber realizar sua analise adequada tecnicamente por nao haver conhecimento juridico, o
que reforga a cultura de interpretagao da norma a bel prazer do “leitor”, segundo conveniéncias,
distorcendo seu sentido e desviando da sua finalidade’”. No que se refere a contratagio, os
cuidados devem partir da adequada elaboragao do edital, com normas estabelecidas mediante
analise de impacto ético, conforme ja mencionado, até o adimplemento das obriga¢des pelos
contratantes, sendo todas as partes responsaveis pela etica do contrato.

A aplicagao das normas juridicas torna-se especialmente complicada quando ha duvida
quanto a sua validez. A proliferagao excessiva de normas produz dividas sobre quantas e quais
encontram-se em vigor, o que poderia ser solucionado com a indicagao de supressao de vigéncia
por norma posterior, a denominada revogagao expressa, ¢ com procedimentos de codificagao,
consolidagdo e compilagao, em ambitos de vigéncia espacial e por competéncia, com a
respectiva disponibilizagao eletronica, a fim de facilitar o conhecimento e a aplicagao das
normas evitando-se a aplicagao de normas revogadas e a nao aplicagao de normas vigentes.

A hipossuficiencia do cidadao e do servidor como fatores propulsores e ou conseqiientes
da inseguranga juridica esta relacionada a qualidade ¢tica da prestagao do servigo publico, assim

24 Cf. MAIRAL, 2007, p. 92.

25 MAIRAL, 2007, p. 91.

26 “(...) si quien decide la contratacidon carece, por definicidon, de poder politico, la critica puede ser oportuna y no
tardia. (...) la disociacion reduciria el gasto publico ya que eliminaria, o dificultaria, aquellas contrataciones cujo
principal propdsito es recaudar fondos para el funcionario que resulve o para su partido politico. Ademas, la
disociacién contribuiria a depurar a los partidos politicos, ya que el acesso a cargos electivos o politicos no
aseguraria el manejo de recursos publicos, com lo cual se disediria a quienes s6lo ingresan a la politica para hacer
fortuna. (...).”, MAIRAL, 2007, p. 74.

27 “(...) La disociacion entre la capacidad real de decision y la responsabilidad juridico-politica fomenta la corrupcion
al facilitar su ocultamiento.”, MAIRAL, 2007, p. 74.



como ao acesso restrito a justiga, diga-se, nem sempre como instrumento, na figura do Poder
Judiciario, mas na delonga da prestagao jurisdicional e na sentenga que, muitas vezes,
desfavorece-os. Bem se sabe que ndo se trata unicamente da vontade do juizo, mas, em se
tratando da corrupg¢ao, de um conjunto de elementos dificultadores, como infra-estrutura
precaria, pessoal insuficiente (juizes e técnicos), excesso de processos por juizo, a titulo
exemplificativo, de modo que a insubsisténcia dos meios enseja abertura a condutas de
favorecimento e de perseguigao a autoridades e cidadaos.

Os codigos de ¢tica funcionais ainda sao pouco aplicados diante do significativo grau de
incidéncia da corrupgao de baixo e meédio escaldes e de potencial ofensivo correspondente,
gerando atravancamento do aparelho estatal desde a sua base, atraves da composi¢ao de uma
rede de auto-prote¢do de seus membros, que se comunicam com por codigos locais,
especialmente com o facilitador da midia digital. Como explica Neves™:

“(...) como se observa nos paises perifericos, ocorrem a particularizagao
e a politizagdo da administragado, com os seus condicionamentos e
implicagbes  negativos em uma sociedade mundial cada vez mais
complexa: partindo de baixo (subintegrados), a administragio ¢
envolvida com necessidades basicas concretas das camadas inferiores,
que, sob essas condi¢des, nao podem esperar e, portanto, sao facilmente
manipulaveis por concessdes administrativas contrarias aos principios
constitucionais da  impessoalidade,  legalidade e  moralidade
administrativas; partindo-se de cima (sobreintegrados), a administragao ¢
bloqueada por interesses particularistas de grupos privilegiados.”

A divisao dos individuos em classes de integragao significa a obstaculizagao do acesso aos
bens pelos criterios sistémicos ou o alcance privilegiado aos bens. Logo, percebe-se o reflexo
da ideologia individualista que propugna a obrigacao da felicidade material a qualquer custo,
mediante a ignorancia dos limites eticos; a crise da alteridade, num contexto de retorno ao
estado de natureza, isto ¢, de rompimento do contrato social, do acordo em torno da
liberdade e da igualdade para todos, de negag¢ao do direito como instrumento de controle
social por valores.

O direito, na conjuntura da corrupgao, ¢ meramente instrumental, formal, operando
por procedimentos meramente legitimadores para o exercicio do egoismo. Da origem dos
direitos humanos para o momento presente, o contetido dos direitos se modifica, posto que a
ideologia informante nao ¢ mais apenas a original e originaria e o constitucionalismo
demonstra historicamente o que sucede na evolugao do perfil constitucional, que torna-se
diversificado™: de normativo a nominalista e semantico, demonstracio de que, a medida que

28 NEVES, 2007, p. 82.

¥ «Conforme a sua relagdo com a realidade do processo de poder, as Constitui¢des foram classificadas por Loewenstein
em trés tipos basicos: ‘normativas’, ‘nominalistas’ e ‘semanticas’. As Constituigdes ‘normativas’ seriam aquelas que
direcionam realmente o processo de poder, de tal maneira que as relagdes politicas e os agentes de poder ficam
sujeitos as suas determinacgdes de contetido e ao seu controle procedimental. As Constitui¢des ‘nominalistas, apesar
de conterem disposi¢des de limitacdo e controle de dominagao politica, ndo teriam ressonancia no processo real de
poder, inexistindo suficiente concretiza¢do constitucional. Ja as Constituigdes ‘semanticas’ seriam simples reflexos
da realidade do processo politico, servindo, ao contrario das ‘normativas’, como mero instrumento dos ‘donos do
poder’, ndo para sua limitagdo ou controle.” In NEVES, 2007, p. 105.



as normas juridicas constitucionais nao sejam fundamento da politica, elas se transformam em
objeto da pauta politica, isto ¢, uma abertura para a constitucionalizagdo instrumentalista.
Como bem afirma Neves™, “(...) serdo impostas ‘regras do siléncio” ditatoriais, negando-se a
possibilidade de criticas generalizadas ao sistema de poder, tipica da constitucionalizagao
simbolica”. Isto significa que a eficacia social da Constitui¢ao ¢ uma condigdo sine qua non para a
prevencao, o combate e o controle da corrup¢ao e que a insuficiéncia material para a sua
realizagio ¢ o substrato da mesma. Por outro lado, como postula o mesmo jurista’’, “(...) a
concretizagdo normativa do texto constitucional pressuporia uma radical revolugao nas
relagdes de poder”, de modo que a fungdo simbolica do direito e a dimensao simbolica do
poder necessitam ser revistas tanto no que se refere a legitimidade, quanto no que concerne
aos procedimentos e ao controle social, posto que a hipertrofia simbolica alcance seus limites,
elevando o risco de ruptura social pelo rompimento do contrato social, donde se conclui que a
corrupgao esta diretamente ligada a distribuido desigual dos bens e na alocagao tambem
desigual dos riscos, sendo, portanto, fenomeno tipico de contextos e sociedades injustas, de
modo que qualquer decisao em prol de sua preven¢do, combate e controle requer,
inevitavelmente, condigbes politicas propicias "a realizagao do Direito sinonimo de Justica.

% Cf. NEVES, 2007, p. 188.
3! Idem, p. 176.
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