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APRESENTACAO

O Projeto EuroBrasil 2000 é um acordo de cooperagdo técnica firmado entre o Brasil e a Unido Euro-
péia para apoio ao Governo Federal em seus esforcos de modernizagao e reforma da Administragao Piblica, a
partir do contato com o estado da arte europeu em administragao publica e o intercambio de experiéncias
entre o Brasil e a Europa nesse campo. Para isso, o Projeto conta com a assisténcia técnica prestada por um
consércio contratado pela Unido Européia, integrado pela Escola Nacional de Administragdo da Franga (ENA),
pelo Instituto Sueco de Administracao Pdblica (SIPU), pelo Instituto Holandés de Administragao Piblica (ROI)
e pelo Instituto Nacional de Administragdo de Portugal (INA).

O Projeto tem por objetivo geral apoiar o Governo brasileiro na implementacao da sua politica de
gestdo publica, e por objetivos especificos:

— apoiar aflexibilidade da gestao da administragao publica;

— reforcar a capacidade das institui¢bes centrais para a reforma administrativa;

— melhorar a capacidade de gestao dos funcionarios pablicos de categorias superiores;
— melhorar as relagbes entre a administragao piblica e os cidadaos; e

— criar lagos permanentes com a Europa.

Em um prazo de trés anos, o Projeto prevé a capacitagdo de aproximadamente 5.000 servidores de nivel
superior do quadro permanente da Administragao, mediante atividades como videoconferéncias, cursos de educa-
¢ao a distancia, oficinas e seminarios com participagao de especialistas europeus e brasileiros, além de participacao
em missdes técnicas a Europa e incubagdo de redes temdticas e comunidades de pratica. O Projeto promove,
ainda, a elaboragao de estudos técnicos para subsidiar iniciativas de mudanga na Administragao Pablica.

O Projeto tem trés componentes principais:

— Fortalecimento da Administragao Pdblica;
— Desenvolvimento da capacidade gerencial dos servidores publicos; e
— Relacionamento entre a Administracdo Pablica e o cidadao.

Estes componentes, por sua vez, subdividem-se em blocos de agbes encadeadas: as dreas tematicas do
Projeto. Em seu formato atual, o Projeto conta com 17 areas tematicas:

— Desburocratizagdo e desregulamentacao do Estado;
—  Ftica profissional;

— Formagao para o servigo publico;

— Gestao de programas e projetos;

— Gestao de pessoas;




— Governo eletronico;

— Governanga Corporativa em Empresas Estatais;

— Melhoramento da relacao entre o Estado e o cidadao;

— Modelagem institucional;

— Orgamento e Gestdo voltados para resultados;

- Parcerias piblico-privadas;

— Participagao da Sociedade em Conselhos de Organizagbes Piblicas;
— Participagao Social no Governo;

— Planejamento e gestao territorial;

— Planejamento estratégico;

— Redes e comunidades de pratica (suporte metodolégico ao Projeto);
— Transparéncia Piblica e Controle Social do Estado.

No dmbito do componente “Relacionamento entre a Administracao Piblica e o Cidadao” e da area
tematica “Transparéncia Piblica e Controle Social do Estado”, foi programada, em parceria com a Controladoria
Geral da Uniao, a realizagdo do “Seminario Brasil-Europa de Prevencdo da Corrupgao”, com o objetivo de
discutir e divulgar experiéncias nacionais e internacionais de prevengao e combate a corrupgao.

Esta publicagdo contém textos de referéncia sobre diversos aspectos relacionados a prevencao e ao
combate a corrupcao, de autoria dos especialistas presentes no Seminario, bem como os acordos e recomen-
dagbes internacionais mais importantes relativos a matéria.

Brasilia, junho de 2007

Direcao Nacional do Projeto EuroBrasil 2000




INTRODUCAO AO CONTEXTO BRASILEIRO

PREVENCAO A CORRUPCAO NO BRASIL: A CONTRIBUICAO DA
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

INTRODUCAO

A corrupgao é um problema que atinge a todos os Estados Nacionais, a todas as comunidades e a cada
individuo. E um fendmeno cultural que se estrutura a partir de distoroes nas relagoes econdmicas, sociais e
politicas entre pafses, instituicbes e pessoas. Resulta, fundamentalmente, da distribuicdo desigual de renda,
das fragilidades organizacionais das instituicoes, do excesso da burocracia, da deficiéncia na governanca e da
baixa legitimagdo das representacoes politicas, das desigualdades de oportunidades politicas, econdmicas e
sociais, entre outras.

Diante disso, o Estado Brasileiro vem ampliando e fortalecendo suas politicas de prevengdo e combate a
corrupgao. Diversas dessas politicas vém sendo desenvolvidas por meio da Controladoria-Geral da Uniao (CGU),
que, criada pela Lei n.2 10.683, de 28 de maio de 2003, atua como 6rgao central das fungdes de controle
interno, correicao e ouvidoria no Poder Executivo do Governo Federal Brasileiro. A Controladoria-Geral da Uniao
— CGU desenvolve, nesse sentido, agdes voltadas para a promogao da transparéncia e para a prevengao da
corrupgao. Competem a CGU a defesa do patrimonio piblico e o incremento da transparéncia da gestao, além
da supervisao técnica dos érgaos que compdem o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

A orientacao e a metodologia de trabalho empregadas pela Controladoria-Geral da Uniao buscam pro-
mover, de um lado, a integragdo efetiva das agdes de fiscalizagdo, auditoria e correicao e, de outro, a articu-
lacdo entre essas agoes da CGU e as dos demais 6rgaos publicos que desenvolvem agdes similares ou comple-
mentares, a exemplo do Ministério Pablico Federal e dos Estados, da Advocacia-Geral da Unido, do Tribunal de
Contas da Uniao, do Ministério da Justica, da Policia Federal, Receita Federal e do Conselho de Controle de
Atividades Financeiras.

No que diz respeito ao papel da CGU na prevencao e combate a corrupgao, é importante mencionar
que o Decreto n.25.683, de 24 de janeiro de 2006, definiu a nova estrutura da Controladoria, destacando-se
em seu organograma duas novas unidades: a Corregedoria-Geral da Uniao e a Secretaria de Prevencao da
Corrupgao e Informagdes Estratégicas. A Corregedoria-Geral passou a centralizar as agdes de correicao até
entdo desenvolvidas por trés corregedorias, assumindo, assim, a fungao de 6rgao central do Sistema de Correicao
do Poder Executivo Federal'. Ja a nova Secretaria de Prevencao da Corrupcao e Informagdes Estratégicas
passou a concentrar as agbes de prevencao da corrupcao, tais como a promogao da transparéncia e o fomento
ao controle social, até entdo dispersas nas vérias unidades.

Este artigo esta dividido em trés segbes. Na primeira secdo, serdo apresentadas as competéncias legais
e regimentais da CGU, fundamentais para prevencao e combate a corrupgao no Brasil. Na secdo seguinte,
serao explicitados alguns dos programas de prevencao da corrupgao desenvolvidos no @mbito da Controladoria-
Geral da Unido. A (ltima secdo tratard das perspectivas da prevengdo e combate a corrupcao no Brasil e
apresentara algumas metas a serem atingidas pela Controladoria-Geral da Uniao no ano corrente.




1. AS COMPETENCIAS E OS OBJETIVOS DA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

De acordo com a Lei n2. 10.683/2003, compete a Controladoria-Geral da Unido assistir direta e imediata-
mente ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuigdes, bem como nos assuntos e providéncias
que, no ambito do Poder Executivo Federal, sejam atinentes a defesa do patrimonio publico, ao controle interno,
a auditoria publica, as atividades de ouvidoria geral e ao incremento da transparéncia da gestdo. Com a publica-
cao da Lei n2. 11.204, de 05 de dezembro de 2005, foram acrescentadas a essas atribuicdes, de forma mais
explicita, as atividades de correigdo e de prevencao e combate a corrupgao. Assim, compete a Controladoria-
Geral da Uniao exercer a supervisao técnica dos 6rgaos que compdem o Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, sendo responsavel, como 6rgao central, pela orientagdo normativa que julgar necessdria.

Em consonancia com as atribuicbes legais da Controladoria-Geral da Unido, importante mencionar que
este 6rgao é também responsavel pela avaliacdo da gestdao de recursos dos gestores do Poder Executivo
Federal, atividade que é realizada, especialmente, por meio do controle de execugao dos programas do Plano
Plurianual e da fiscalizacdo da aplicagdo de recursos publicos em areas municipais. Também estdo concentra-
das na Controladoria-Geral da Unido as atividades de correicao do Poder Executivo Federal, cujo objetivo é
aprimorar e fortalecer as atividades de investigacao, apuracao e repressao de irregularidades em seu @ambito de
analise, com o objetivo de combater a impunidade dos administradores de recursos piblicos federais.

A prevencdo a corrupgao perpassa todas as atividades da Controladoria-Geral da Unido. Seja por meio do
aperfeicoamento de técnicas de auditoria, seja por meio da promocao da transparéncia ou fomento ao controle social,
objetiva-se, por meio do trabalho da CGU, prevenir e combater a corrupcao, de forma organizada e eficiente.

Por 6bvio, a missao de prevenir e combater a corrupgao extrapola os limites de atuacao da Controladoria,
cujas competéncias legais, resumidamente, circunscrevem-se a defesa do patrimonio publico federal e, no aspecto
disciplinar, a atuagao de agentes publicos federais vinculados ao Poder Executivo. Desta forma, a corrupgao é um
fendmeno que deve ser combatido em todo o pais e, portanto, deve extrapolar a esfera de atuagdo do érgao de
controle interno do Poder Executivo Federal. Neste sentido, vale mencionar que a outros 6rgaos, em diferentes
niveis e graus de responsabilidade, correspondem atribuigoes e competéncias essenciais a prevencao e combate a
corrupgao. Fazem parte do conjunto de érgaos responsaveis pela prevencao, controle, investigacao e repressao o
Ministério Pablico Federal, os Ministérios Publicos Estaduais, o Tribunal de Contas da Unido, os Tribunais de Contas
dos Estados e dos Municipios, a Controladoria-Geral da Uniao, as Controladorias nos Estados, a Policia Federal, as
Policias Estaduais, o Poder Legislativo e o Poder Judicidrio, apenas para citar os atores mais evidentes.

Destarte, em face da diversidade de instituicbes e da complexidade do fendmeno social que se quer
atacar, evidencia-se a necessidade de promover a atuagao articulada do Estado brasileiro, inclusive de estados
e municipios. Esse objetivo vem sendo perseguido pela Controladoria desde a sua instituicdo, em janeiro de
2003, por meio da celebragdo de parcerias, pela realizagdo de agdes integradas ou pelo compartilhamento de
informagoes. Os resultados até aqui alcangados, por si sés, validam a iniciativa e confirmam a imprescindibilidade
da articulacao. Todavia, tendo em vista as dimensdes do Pais e a complexidade de suas estruturas politico-
sociais, ressalta-se a indispensabilidade da transparéncia das atividades do governo e do fomento continuo e
permanente ao controle social em todos os entes da federagao.

Feitas essas consideragoes de carater geral, importa discorrer sobre como a Controladoria se insere no
contexto dos 6rgaos devotados a prevengao da corrupgéo. Além de se propor a atuar em todas as fases do
controle, a Controladoria, a partir de 2005, e, mais especialmente, a partir de 2006 — com a criagao da
Secretaria de Prevencao da Corrupgao e Informacdes Estratégicas — orientou sua atuagao para o desempenho
de fungoes tipicas de uma agéncia anticorrupgao. Nesse contexto, buscou afirmar-se como 6rgao central do
Poder Executivo Federal para o desenvolvimento de estratégias e politicas de prevencao e combate a corrupgao.
As estratégias e politicas de prevengao e combate a corrupgao desenvolvidas e implementadas pela Controladoria-
Geral da Uniao serao abordadas na secao seguinte.



2. AS ACOES DE PREVENCAO DA CORRUPCAO NA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

Em 2005, a atuacao da Controladoria se destacou pelas agdes desenvolvidas no campo da prevencao e
do combate a corrupcao, com énfase na investigacao e apuragao de irregularidades, no combate a impunida-
de, na promocao da transparéncia publica e no fomento do ao controle social.

Fato que mereceu destaque naquele ano foi a realizagao, em junho, do IV Férum Global de Combate
a Corrupgao, reunindo 1.800 participantes de mais de 100 paises para discutir formas de lutar com mais
eficdcia contra a corrupgdo, propiciando a oportunidade de intercambio de experiéncias e de estimulo a
cooperagao internacional. O Férum, em seu documento final, recomendou aos governos que negassem pro-
tegdo as pessoas condenadas por atos ilicitos e que persistissem na plena implementagao dos compromissos
internacionais assumidos sobre o assunto.

Ainda em 2005, a Controladoria e o Escritério das Nagoes Unidas contra Drogas e Crime (UNODC)
deram inicio a segunda etapa de um acordo de cooperacao que visa o aprimoramento das técnicas de auditoria
e fiscalizacao da Controladoria, bem como a implementacao de mecanismos de controle social, fortalecidos
pela mobilizacao da sociedade civil. Tais agdes visaram preparar a Controladoria para transforma-la num centro
de exceléncia na América do Sul para o combate a corrupgao.

Conforme supracitado, com a criacdo da Secretaria de Prevencao da Corrupgao e Informagdes Estraté-
gicas — SPCl — em janeiro de 2006, a Controladoria organizou-se de forma a tracar uma politica de combate
sistematico a corrupgao. Essa politica prestigia, cada vez mais, o carater preventivo do fendmeno da corrupcao.
Isso ocorre porque, atualmente, se reconhece que a punicao, depois de consumado o fato ilicito, nao é
suficiente para impedir sua repetigdo. Desta forma, a SPCI trabalha para construir as bases para reduzir o
problema da corrupcao, tanto por meio de compromissos assumidos nacionalmente, quanto internacional-
mente, em acordos e tratados, consolidando, assim, politicas eficientes de prevencao da corrupgao. Algumas
dessas politicas possuem cardter mais normativo, enquanto as demais sdo de cunho administrativo, e estdo
estruturadas em torno de politicas para promocao da transparéncia publica, fomento ao controle social, analise
de riscos e vulnerabilidades e promogao de uma cultura anticorrupcao.

2.1 ACOES DE CARATER NORMATIVO
2.1.1 Conflito de interesses

O eventual conflito entre interesses publicos e privados no exercicio de cargos piblicos constitui tema de
alta relevancia na prevencao da corrupgao, sendo incontestavel a necessidade de se tragarem normas legais claras
sobre o assunto, visando ao esclarecimento dos agentes publicos e a boa condugao da administragao publica
federal. Esta € uma preocupagdo crescente na maior parte dos paises que buscam garantir niveis elevados de
integridade no servigo publico, impondo aos seus servidores um padrao de conduta por intermédio do qual deixam
claro que o Estado ndo admitira que interesses privados sejam privilegiados em detrimento do interesse publico.

Com intengao de avancar no tratamento das situages geradas pelo confronto entre interesses ptblicos
e privados, o Conselho da Transparéncia e Combate a Corrupgao, 6rgao colegiado e consultivo vinculado a
Controladoria-Geral da Uniao, propds a elaboragao de um anteprojeto de Lei, que hoje tramita no Congresso
Nacional como o Projeto de Lei n2. 7528/2006.

Esse Projeto de Lei regulamenta o § 72 do art.37 da Constituicao Federal, define o conflito de interesses
no exercicio do cargo ou emprego da administragdo puiblica federal direta e indireta e dispde sobre os impe-
dimentos posteriores ao exercicio do cargo e emprego. Além de ampliar o rol de agentes piblicos que se
submeteriam a norma, o projeto de lei em questdo traz importantes inovagdes, tais como: a definicao das
situagdes que implicam conflito de interesses, formas de prevenir potenciais conflitos, extensao de impedi-
mentos a servidores licenciados ou afastados e obrigatoriedade de divulgagdo de agendas publicas.




Ainda visando a combater o conflito de interesses no ambito da Administragao Piblica Federal, a Secreta-
ria de Prevencao da Corrupgao e Informagoes Estratégicas estabeleceu, outrossim, outras duas grandes metas,
quais sejam: identificar casos de servidores federais que sao sécios-gerentes de empresas — situacao proibida no
direito brasileiro — e identificar casos de servidores, ou dependentes, participando de empresas fornecedoras da
Administracdo Pdblica. Vale ressaltar que a primeira meta ja foi cumprida, tendo sido identificados um niimero
aproximado de 20 mil servidores e a Administragdo ja estd adotando providéncias para sanar essas irregularidades.

2.1.2 Criminalizacao do Enriquecimento llicito

Em 30 de junho de 2005 foi encaminhado ao Congresso Nacional Projeto de Lei elaborado pela
Controladoria, criminalizando o enriquecimento ilicito. Cuida este Projeto de aspecto relevante discutido e
aprovado na Convencgao da ONU contra a Corrupgao, que passou a vigorar em dezembro de 2005, dois anos
apos ter sido assinada por mais de 120 pafses, na cidade de Mérida, México. Segundo o texto daquela Conven-
¢ao, tornou-se exigéncia que os paises signatarios adotem medidas que permitam penalizar os diferentes tipos
de atos relacionados a corrupgao. A criminalizacao dessas préticas é de fundamental importancia para coibir
atividades que, em geral, ndo sao consideradas formas classicas de corrupgao, tais como o tréfico de influén-
cia, a obstrugdo da justica, a lavagem de dinheiro e a legalizagdo de ativos obtidos ilicitamente.

Neste sentido, o artigo 20 da Convengao trata especificamente do enriquecimento ilicito, estabelecendo
que cada pais signatdrio estude meios de qualificar como delito, quando cometido propositadamente, o enrique-
cimento de agente publico que ndo possa ser razoavelmente justificado a partir de seus rendimentos. O Projeto
de Lei — que visa a alteracdo do Cédigo Penal Brasileiro, incluindo um dispositivo no Titulo XI, relativo aos crimes
contra a administracao publica — prevé pena de reclusao de 3 a 8 anos e multa para o crime mencionado.

Atualmente, o Projeto de Lei esta em tramitagdo no Congresso Nacional, na Comissao de Constituicao
e Justica e de Cidadania — CCJC2.

2.2 ARTICULACAO NACIONAL E INTERNACIONAL

Nacionalmente, no ambito das agoes da Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao e a Lavagem de
Dinheiro — ENCCLA, a Controladoria coordenou, em 2006, o grupo de trabalho que elaborou a definicao de
Pessoas Politicamente Expostas (PEP’s), em atencao ao disposto no art. 52 da Convencédo das Nacoes Unidas
contra a Corrupcao e na Recomendacdo n2. 6 do Grupo de Agao Financeira sobre Lavagem de Dinheiro.
Também naquele ano, no seio da ENCCLA, promoveu-se o acesso integrado aos dados das Juntas Comercias
dos Estados, para os érgdos de fiscalizacao e investigacao.

Internacionalmente, a Controladoria-Geral da Unido representa o Brasil em importantes organismos internaci-
onais, em instancias relacionadas a prevencao e ao combate a corrupgao. Neste sentido, destaca-se a participagao da
CGU nos mecanismos de avaliagdo das Convengdes da Organizacao dos Estados Americanos — OEA e da Organizacao
para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE, contra a corrupgao e contra o suborno de funcionarios
publicos estrangeiros em transagbes comerciais internacionais, respectivamente. Neste sentido, para dar amplo co-
nhecimento dos termos das Convengdes e seu impacto no ordenamento juridico brasileiro e nas agdes do Governo
brasileiro, foram produzidas cartilhas sobre as Convengdes da ONU, OCDE e OEA, que serao distribuidas a magistra-
dos, membros do Ministério Pablico, procuradores e parlamentares em nivel federal e estadual e, também, no caso da
convengao da OCDE, a empresarios e a 6rgaos e entidades responsaveis pelo fomento a exportagdo no Brasil.

2.3 PROMOCAO DA TRANSPARENCIA PUBLICA

O incremento da transparéncia publica é um dos objetivos essenciais da moderna Administragao Pabli-
ca. A ampliagao da divulgacdo das acbes governamentais a milhdes de brasileiros, além de contribuir para o



fortalecimento da democracia, prestigia e desenvolve as nocoes de cidadania. Quanto mais bem informado o
cidadao, melhores condigbes ele tem de participar dos processos decisorios e de apontar falhas nos mesmos.

Ao disponibilizar as informagoes sobre a gestao de seus atos, a Administracdo amplia o acesso do
cidadao e da maior visibilidade das as agoes executadas. Assim, os principios da transparéncia, publicidade e
impessoalidade passam a ser uma realidade no dia-a-dia da sociedade. Desta forma, a Controladoria-Geral da
Unido da um importante passo na direcao da plena transparéncia e publicidade dos atos da Administracao
Pdblica Federal, contribuindo para o efetivo controle social da gestao publica.

Neste sentido, foram desenvolvidas duas iniciativas pela Controladoria-Geral da Unido com o foco na
promogdo da transparéncia publica: o Portal da Transparéncia e as Paginas da Transparéncia Puablica.

O Portal da Transparéncia foi criado em 2004 e permite a qualquer cidaddo acompanhar, sem a neces-
sidade de senha, as contas do Governo Federal. O Portal disponibiliza informagées sobre: transferéncias para
estados, DF, municipios, bem como sobre a descentralizacao direta aos cidadaos; despesas realizadas pelo
Governo Federal, através dos 6rgaos da administragao direta, autdrquica e fundacional; e gastos efetuados com
Cartao de Pagamentos do Governo Federal.

Desde a sua implantagao, em novembro de 2004, o Portal da Transparéncia contabiliza um total apro-
ximado de 940 mil visitas, o que corresponde a cerca de 1.200 visitas/dia. A cada visita, o usudrio acessa, em
média, 23,79 paginas do portal, na busca de informagoes detalhadas sobre a destinagdo dos recursos publicos
federais. Atualmente, o Portal conta com mais de 400 milhdes de registros, abrangendo valores referentes ao
perfodo de janeiro de 2004 a abril de 2007, totalizando valores superiores a R$ 3 trilhoes.

No Portal pode-se, por exemplo, consultar o valor que foi repassado pelo Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério — Fundef — do Ministério da Educagao
para qualquer municipio do pais ou mesmo quem sao os beneficidrios do Programa Bolsa Familia, quanto
receberam e em que meses.

Ao acessar o Portal da Transparéncia o cidaddo podera fazer dois tipos de consultas:

Aplicagdes Diretas: por essa consulta, o cidadao pode obter informagdes sobre como sao realizados os gastos
diretos do Governo Federal em compras ou contratagao de obras e servigos. A pesquisa pode ser feita por 6rgao ou por
tipo de despesa, tais como didrias, material de expediente, compra de equipamentos e obras e servigos, e, ainda,
podem ser consultados os gastos realizados por meio dos Cartdes de Pagamentos do Governo Federal.

Transferéncias de Recursos: esta consulta permite que o cidadao confira como é feita a transferéncia
do dinheiro publico federal a estados, municipios, Distrito Federal e mesmo diretamente ao cidaddo. Aqui é
possivel consultar a distribuicao de recursos de programas como Bolsa Familia, a merenda escolar e a aplicacao
de recursos do Sistema Unico de Satde (SUS), entre outros.

Recentemente, a CGU promoveu uma reformulagao no Portal da Transparéncia com o objetivo de facili-
tar ainda mais o acesso do cidadao as informagdes ali disponiveis. Além de navegacao mais amigavel e moderna,
foram incluidas novas possibilidades de consulta e uma nova secao — “Aprenda Mais” — em que o usudrio aprende
os principais conceitos relacionados ao Portal (transferéncias constitucionais, transferéncias voluntarias, convéni-
os, entre outros); informagoes sobre o funcionamento de alguns programas do Governo Federal (objetivos,
6rgdos responsaveis, normas legais e valores); e dicas sobre como fiscalizar a correta aplicagao dos recursos.
Outra secao criada foi a de “Perguntas Freqiientes”, que reline respostas sobre as ddvidas mais comuns dos
usudrios; e a segao sobre “Participacao e Controle Social” que ensina o que sdo conselhos municipais, orgamento
participativo e 6rgaos de fiscalizacao e que traz orientagdes para incentivar as discussoes sobre o uso do dinheiro
plblico e o controle de sua aplicagdo. No Portal, as informagdes estao disponiveis ao usudrio em linguagem
simples e com navegacao amigavel, podendo ser acessadas, sem qualquer restrigdo, em uma versao “cidada” e
compreensivel, inclusive, para pessoas sem familiaridade com o sistema orgamentario-financeiro brasileiro.




Além do Portal da Transparéncia, foram instituidas as Paginas de Transparéncia Pdblica®. Nas Paginas de
Transparéncia de cada 6rgao ou entidade da Administragao Piblica Federal na internet estao disponiveis informa-
¢Oes sobre a execugdo orcamentdria e financeira, licitagdes e contratos, convénios e didrias e passagens. Atual-
mente, estdo no ar 103 Paginas da Transparéncia de 6rgaos ou entidades da Administracao Publica Federal.

Vale registrar, ainda, entre as diversas providéncias adotadas pela Controladoria-Geral da Uniao, em pro-
veito do estimulo ao controle social e a relagdo com a sociedade civil, a criagdo e implantagdo do Conselho da
Transparéncia Piblica e Combate a Corrupcao®. Esse Conselho foi criado com a participagao de representantes
de 10 entes publicos, dentre os quais vale frisar o Ministério Piblico Federal e o préprio Tribunal de Contas da
Unido, e de 10 entidades da sociedade civil, dentre as quais a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), a
Associagao Brasileira de Imprensa (ABI), a Confederagao Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), a Transparéncia
Brasil e o Instituto Ethos. O Conselho da Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao tem como finalidade
sugerir e debater medidas de aperfeicoamento dos métodos e sistemas de controle e incremento da transparén-
cia na gestao da administracao publica e estratégias de combate & corrupgao e a impunidade.

2.4 FOMENTO AO CONTROLE SOCIAL

Seguindo a orientagao de promover e expandir a cidadania e de fortalecer a democracia, e com base
nas constatagdes do Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios Piblicos — que tem identificado indimeras
impropriedades nao relacionadas a ma fé, mas decorrentes da falta de qualificacdo dos agentes publicos
municipais ou, ainda, da deficiéncia na organizacao e atuacdo dos mecanismos de controle social — a
Controladoria-Geral da Unidao vem executando agdes de fomento ao controle social e de capacitagao de
agentes plblicos municipais desde o inicio de 2004. Dentre essas agbes, destacam-se o Programa Olho Vivo
no Dinheiro Piblico e o Programa Fortalecimento da Gestao Municipal.

O Programa Olho Vivo foi iniciado em 2003, por meio de uma parceria com a Organizagao nao-
governamental Avante — Qualidade, Educacdo e Vida, sob a denominacao de “Projeto de mobilizacao e
capacitagao de agentes publicos, conselheiros municipais e liderangas locais” e com os objetivos de orientar os
agentes publicos municipais no que diz respeito a transparéncia, a responsabilizacao e a necessidade do
cumprimento dos dispositivos legais e fomentar o desenvolvimento do controle social.

O Programa atua em duas linhas relacionadas aos seus dois objetivos e aos dois grupos que caracterizam seu
publico alvo. A primeira linha de atuagao diz respeito ao fomento do controle social e tem como principal publico
alvo os conselheiros municipais responsaveis pelo acompanhamento e fiscalizagdo da execucao das politicas pabli-
cas e as liderangas da sociedade civil. Cidadaos em geral também sao considerados publico alvo.

A segunda linha de atuagdo, que diz respeito ao fomento da capacitacao de agentes publicos munici-
pais, tem como publico-alvo servidores plblicos, secretarios municipais, membros de comisses de licitacao,
responsaveis por prestagbes de contas e outros agentes municipais envolvidos com o planejamento e a execu-
cao financeira e orcamentaria.

O Programa desenvolve as seguintes agdes, complementares entre si:

* Educagao presencial: é promovida por meio de encontros realizados em municipios anfitrides e tem
seu conteldo diferenciado para cada grupo do publico alvo. Diante das diretrizes metodoldgicas, os
servidores da CGU formados para serem multiplicadores do programa sao considerados portadores
de conhecimentos técnicos, além de reeditores sociais, ou seja, individuos que interpretam e reeditam
os contetidos de modo a adapté-los as diversas realidades dos municipios brasileiros.

* Educacdo a distancia: com inicio no segundo semestre de 2006, visa a atender um publico alvo diverso
e extenso, beneficidrios dos Programas Olho Vivo no Dinheiro Pablico e Fortalecimento da Gestao
Municipal. A Educagéo a Distancia vem se fazendo por meio de parcerias e prevé, para o ano de 2007,
0 aumento no nimero de seu plblico com a edicao de cursos adequados aos perfis de cada um.



* Fomento a formacao de acervos: trata-se do estimulo e da colaboracao para a formacao de acervos
legais e técnicos, Uteis aos agentes plblicos no desempenho de suas fungoes, e aos conselheiros,
liderancas e populacao em geral no exercicio do controle social.

* Apoio ao desenvolvimento dos controles internos municipais: em fase de planejamento, dara apoio
técnico ao desenvolvimento dos controles internos administrativos existentes e a instituicao de
sistemas de controle interno nos municipios.

* Cooperacao Interministerial: objetiva promover a cooperagdo mutua entre a CGU e os Ministérios
gestores em atividades voltadas para o fomento ao controle social e/ou fomento a capacitagao de
agentes pablicos municipais.

Como resultados das atividades do Programa, foram qualificados 1.792 agentes municipais, 1.859 con-
selheiros e 1.703 liderangas, atingindo um total de 305 municipios, contemplando todas as regides do pais.

Instituido em junho de 2006, com objetivo distinto do Programa Olho Vivo no Dinheiro Piblico, o
Programa Fortalecimento da Gestao Municipal tem por finalidade fortalecer a gestao municipal mediante a
promogao de agdes relativas ao fornecimento de orientagoes e informagdes necessérias a correta aplicagao de
recursos publicos. Todos os municipios brasileiros com populagdo de até 50.000 habitantes sdo abrangidos
pelo Programa, bastando, para isso, que se inscrevam previamente.

Os municipios inscritos no Programa sao selecionados mediante sorteios periédicos, que utilizam os
mesmos mecanismos de sorteio das loterias federais, sob a administracdo da Caixa Econémica Federal. Atual-
mente, existem 821 municipios inscritos no Programa. No primeiro sorteio, em julho de 2006, foram sortea-
dos 5 municipios, onde foram capacitados 256 agentes publicos por meio de agdes de fortalecimento da
gestao que contemplaram semindrios, oficinas, aulas presenciais e a disponibilizacao de cursos de educacao a
distancia, entre outras atividades elaboradas pela CGU em parceria com cada municipio sorteado, consideran-
do-se a necessidade especifica de cada localidade.

2.5 ANALISE DE RISCOS A CORRUPCAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

No intuito de identificar processos de trabalho vulneraveis a corrupgao devido as fragilidades dos pro-
cessos decisérios que possibilitam a tomada de decises de maneira arbitraria por parte de seus responsaveis,
a CGU desenvolveu uma metodologia de mapeamento de riscos a corrupgao em parceria com a Transparéncia
Brasil, no ano de 2006. Como toda agao de prevengdo, o objetivo do mapeamento de riscos € identificar a
possibilidade de corrupgao na Administracao Piblica, de modo que seja possivel adotar medidas antecipada-
mente a sua ocorréncia. Essa metodologia foi aplicada, em carater experimental, em 2006, nos Ministérios da
Cultura, do Desenvolvimento Social e dos Transportes.

2.6 FOMENTO DE PESQUISAS E ESTUDOS SOBRE CORRUPCAO

Com o objetivo de incentivar estudos e debates sobre corrupgéo e temas correlatos, a Controladoria-
Geral da Unido celebrou um Convénio e dezesseis Acordos de Cooperagao com universidades.

Também ja no intuito de dar subsidios ao debate sobre corrupcao, a SPCl, em parceria com o Escritério
das Nagoes Unidas contra Drogas e Crime — UNODC, desenvolveu a Biblioteca Virtual sobre Corrupgao —
BVC. A BVC, disponivel pelo endereco eletronico http:/bvc.cgu.gov.br/ retine, atualmente, mais de 600
documentos, artigos, teses, noticias, eventos, apresentagdes ou outros materiais relacionados a corrupgao.

Além de divulgar, por meio da BVC, documentos, noticias, eventos ou materiais anteriormente ja
publicados, a Controladoria editou o primeiro nlimero da Revista da CGU em 2006. A Revista € uma publica-
cao técnico-cientifica que visa divulgar trabalhos produzidos por servidores da Controladoria e eventuais co-




laboradores sobre temas relativos as atividades de auditoria, fiscalizacao, ouvidoria, correicao e prevencao da
corrupgao. O acesso a Biblioteca Virtual sobre Corrupcao (BVC) é livre e gratuito.

3. PERSPECTIVAS E DESAFIOS DA PREVENCAO E COMBATE A CORRUPCAO NO BRASIL

No que diz respeito as perspectivas e desafios da prevencao e combate a corrupgao, estao previstas
como metas da ENCCLA, em relacao a melhoria do ordenamento juridico brasileiro para prevencao e combate
a corrupgao, a apresentacao de proposta de aprimoramento da normatizagao que trata da contratagao e
controle de servigos de publicidade pela Administracao Pablica, a elaboragao de anteprojeto de ato normativo
para protecdo a servidores denunciantes de boa-fé, e o desenvolvimento de ato normativo que somente
permita a contratagdo com recursos de transferéncias voluntdrias da Unido de empresas cadastradas e
adimplentes no SICAF, entre outras. Importante meta da ENCCLA também no sentido de prevenir a corrupgao
no Brasil, é a criagdo de Cadastro Nacional de pessoas naturais e juridicas declaradas inidoneas ou proibidas de
contratar com a Administracdo Pablica.

Em relagdo a adaptacao do Brasil aos termos das Convencoes Internacionais contra a corrupgao, o pais,
visando aprofundar ainda mais os temas por elas tratados, estd preparando a elaboracao de anteprojeto de ato
normativo para protegdo a servidores denunciantes de boa-fé e para ampliagdo dos prazos prescricionais
penais, criando, assim, novos marcos interruptivos.

Para o ano de 2007, a Diretoria de Prevengao da Corrupgao da CCU prevé a expansao do Programa
Olho Vivo no Dinheiro Publico para outros publicos-alvo, tais como professores, estudantes e trabalhadores
em geral. Ciente de que o controle social pode ser entendido como a participagao da sociedade na fiscaliza-
¢d0, no monitoramento e no controle das agdes da gestao publica em relagao aos processos de planejamento,
execugao e avaliagdo, bem como da importancia dessa participagao para o uso eficiente dos recursos publicos,
a intencdo da CGU é fomentar, cada vez mais, o controle social entre os cidadaos brasileiros.

Tanto no intuito de promover a transparéncia publica, quanto com o objetivo de dar subsidios ao
controle social, o Portal da Transparéncia e as Paginas da Transparéncia terdo maior divulgagao em 2007. No
caso do Portal da transparéncia, pretende-se ampliar as informagoes atualmente disponibilizadas, bem como
tornar sua navegacao ainda mais facil e amigavel.

No que diz respeito a promogao da ética, a Controladoria-Geral esta desenvolvendo um projeto de
engajamento da iniciativa privada e dos demais Poderes do Estado, bem como de Estados e municipios, para
promogao da cultura da ética, da integridade e contra a corrupgao no servigo publico. Ainda no sentido de
expandir uma cultura anticorrupgao no pars, a Secretaria de Prevencao da Corrupgao e Informagdes Estratégi-
cas estd trabalhando para aprimorar o contetido e acessibilidade da Biblioteca Virtual sobre Corrupgao, além
de dar-lhe ampla divulgagao. Pretende-se, assim, que tanto os cidaddos em geral, como académicos
especializados, possam nado s6 conhecer o tema da corrupgao, mas também contribuir para soluciond-lo.

Relativamente ao mapeamento preventivo de riscos a corrupgao, a SPCl identificard focos de irregula-
ridades no programa de distribuicao de renda ao cidadao de baixa renda, na contratacao de empresas terceirizadas
pela Administragao Piblica Federal, bem como identificar a existéncia de cartéis que atuem como fornecedo-
res da Administragao Pdblica Federal.

Com foco na prevencédo e, por outro lado, combatendo a corrupgao com instrumentos e politicas
eficazes, a Controladoria-Geral da Unido vem desenvolvendo seu trabalho e zelando por um servico de
qualidade na Administragao Publica Federal.

Brasilia, junho de 2007.

Controladoria Geral da Uniao
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DA VELHA A NOVA CORRUPCAO NOS
PAISES EM DESENVOLVIMENTO'

APRESENTACAO

Jean Cartier-Bresson

Quando o Presidente do Banco Mundial (Sr. Wolfensohn) e o gerente geral do FMI (Sr. Camdessus), na
reunido anual Banco Mundial/FMI de outubro de 1996, comprometeram-se a lutar contra a corrupcao, quali-
ficando-a como um “cancer” e declarando que poderiam vir a condicionar os empréstimos de suas instituicoes
a eliminagao das praticas de corrupgao, a comunidade internacional percebeu que a corrupcao realmente
tinha entrado na agenda das organizagdes internacionais e que estava na hora de enfrentar a questdao. Da
mesma maneira, a OCDE comprometeu-se a pér em pratica suas recomendagdes no sentido de criminalizar
0s atos de corrupgao dos funcionarios estrangeiros até o final de 19982. Com o fim da guerra fria, pressdes
diplomaticas previamente inconcebiveis passaram a ser viaveis.

A pesquisa sobre a corrupgao comecou trinta anos atrds e deve sua origem principalmente aos trabalhos
realizados sobre paises do Terceiro Mundo, que partiam do falso pressuposto de que os paises desenvolvidos
sdo imunes a corrupgado. Existe atualmente uma vasta literatura teérica sobre as razdes e conseqiéncias do
fendmeno, como também estudos de casos e tipologias comparativas (Scott, 1972; Heindenheimer et. al.,
1989; Theobald, 1989; Ward, 1989; Alatas, 1990). No comego dos anos 1960, muitos autores notaram que a
independéncia das colonias nao havia necessariamente deslanchado o desenvolvimento econdmico, a melhoria
da integracao social e a democratizagao. Paradoxalmente, os relatos sobre a dificuldade de acabar com a
corrupgao, durante mais de vinte anos, alimentaram a polémica sobre os supostos efeitos tonicos ou téxicos da
corrupgao nestas trés dimensoes da modernizagao (Nye, 1967). Conforme o papel atribuido ao estado na
transicao das sociedades “arcaicas” para a “modernidade”, explicava-se em grande parte se ele deveria adotar
uma posigao tolerante ou inflexivel face a corrupgao. Neste debate, o dirigismo econdmico e o autoritarismo
politico que grassavam nos paises em desenvolvimento (PED) eram os dois fatos comumente destacados pelos
autores que viam fungoes positivas na corrupgao. O intervencionismo e a auséncia de democracia sao as raizes
daquilo que passou a ser conhecido como “a velha corrupgao” (Harriss-White et White, 1996).

Atualmente, os estudos comparativos vém produzindo relatos mais complexos e desconcertantes (vide
apéndice: Classificagdo da Transparéncia Internacional). Situagdes relativamente semelhantes quanto as cau-
sas (por exemplo, o baixo nivel dos salarios no Zaire e em Botsuana) conduzem a diferentes niveis de corrupcao.
Da mesma maneira, a Argentina é mais afetada pela corrupgao do que o Chile, embora suas estruturas de
mercado sejam semelhantes. Finalmente, no Brasil, durante a ditadura militar que implementou politicas

' Tradugao do original francés: ‘De I'ancienne a la nouvelle corruption dans les PED’ in: Mondes en Développement, n° 102. pp.9-11.
2 Para uma apresentacao sobre as iniciativas de organismos internacionais no combate a corrupgao, vide PIETH (1997).



vigorosas de substituicao de importagdes entre 1964 e 1973, o regime era menos corrupto do que o atual. Por
outro lado, se, no tocante as conseqliéncias, os observadores do continente africano concordam quanto aos
efeitos claramente nocivos da corrupgao sobre o desenvolvimento, também notam com perplexidade que os
subornos ndo impediram que os novos paises industriais asidticos quebrem constantemente os recordes de
dinamismo, apesar de uma forte intervencao estatal. Nao é a China, hoje em dia, o pais campedo em receber
investimentos estrangeiros diretos? Um UGltimo dado veio aumentar o mal-estar dos pesquisadores. A onda de
liberalizagao econdmica e democratizacao durante os anos 80 fez surgir, nesses paises, um novo tipo de corrupgao
que substituiu o antigo, ou, pelo menos, somou-se a ele. Assim, as previsoes liberais parecem ser insuficientes
ou, pelo menos, subestimar as dificuldades e a lentidao da transicao para a transparéncia econdmica e politica.

A nova corrupgao se apdia nas transformagdes econdmicas e politicas: a globalizagdo, as privatizacoes, a
desregulamentacdo, a austeridade orgamentaria, o recuo da ideologias desenvolvimentistas e nacionalistas, o
aumento da competicao entre os partidos politicos e grupos de pressao, o aumento de atividades subterraneas
ou até mesmo criminosas nas regides pouco controladas do territério (geogréfico e social). O ponto comum entre
a velha e a nova corrupcao € a presenga de vitimas e as dificuldades que elas enfrentam na luta pela vida.

A presenca simultdnea de mercados competitivos e instituigoes legais neutras que garantem os direitos
humanos e de propriedade, de sistemas democraticos transparentes e de mecanismos de redistribuicao que
contribuem para a justica social, podem dar a impressao de contrabalangar a corrupcao e reforcar a luta contra
ela. No entanto, a gestdo da transicdo em direcdo a estes objetivos continua problemética. Isto porque,
especialmente no curto prazo, o fortalecimento dessas instituicdes pode ser algo contraditério e demandar
arbitragens dolorosas. O debate atual ndao é mais se deve haver mais ou menos Estado, mas a questao da
natureza e da forma concreta das intervencoes estatais necessarias. A desconfianca em face das novas manei-
ras de enriquecimento e a falta de confianca na classe politica nos paises que adotaram politicas de ajuste
estrutural e democratizagao, conferem grande atualidade a pesquisa sobre as formas correntes de corrupgao
nos paises em desenvolvimento.
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APENDICE: Classificacio da Tranparéncia Internacional, 1996

Nova Zelandia EUA Formosa Uganda
9,43 7,66 4,98 2,71
Dinamarca Austria Jordania Filipinas
9,33 7,59 4,89 2,69
Suécia Japao Hungria Indonésia
9,08 7,05 4,86 2,65
Finlandia Hong-Kong Espanha india

9,05 7,01 4,31 2,63
Canada Franca Turquia Russia
8,96 6,96 3,54 2,58
Noruega Bélgica Italia Venezuela
8,87 6,84 3,42 2,50
Cingapura Chile Argentina Camarbes
8,80 6,80 3,41 2,46
Suica Portugal Bolivia China
8,76 6,53 3,40 2,43
Paises Baixos Africa do Sul Tailandia Bangladesh
8,71 5,68 3,33 2,29
Australia Polbnia México Quénia
8,60 5,57 3,30 2,21
Irlanda Rep. Checa Equador Paquistao
8,45 5,37 3,19 1,00

Gra Bretanha Malasia Brasil Nigéria
8,44 5,32 2,96 0,69
Alemanha Coréia do Sul Egito /

8,27 5,02 2,84

Israel Grécia Colémbia /

7,71 5,01 2,73

Fonte : Transparéncia Internacional, Relatério de 1997

A nota 10 indica um pais completamente integro e a nota 0 (zero) indica um pais onde as transagdes

econdmicas sado totalmente dominadas pela corrupgdo. Para maiores informagdes metodologicas, vide o préprio Relatério, pp. 61-66.




AS ANALISES ECONOMICAS DAS CAUSAS
E CONSEQUENCIAS DA CORRUPCAO:
ALGUMAS LICOES PARA OS PAISES EM
DESENVOLVIMENTO!

Jean Cartier-Bresson

As dificuldades enfrentadas pelas politicas de ajuste estrutural forgaram os economistas e as instituigoes
internacionais a focalizar o papel do ambiente e dos fatores institucionais na implementacao das politicas
economicas. A economia politica do ajuste passou por uma renovagao ao estudar os problemas de governanca
(gestdao dos negdcios publicos) no nivel politico e administrativo (KRUEGER, 1993; HAGGARD, LAFAY e
MORRISSON, 1995). As instituigbes internacionais reforcaram os seus programas de pesquisa-acao focados
sobre a corrupgao politica e administrativa nos paises em desenvolvimento (BARDHAN, 1997; MAURO,
1997; Rapport sur le développement dans le monde, 1997; ROSE-ACKERMAN, 1997a). A meta é melhorar o
desempenho do processo de transigdo para uma economia de mercado mais competitiva e para a democracia.
No tocante a corrupgao, os economistas geralmente levantam trés questionamentos®: Quais sao as condigoes
econdmicas que encorajam a corrupgao? Quais sado as conseqiiéncias econdmicas destas transagoes? Como
lutar contra o fendbmeno? Este artigo propde-se a apresentar as contribui¢oes da literatura econdmica quanto as
duas primeiras perguntas, com foco nos paises em desenvolvimento, enquanto que as politicas de combate a
corrupgao sao tratadas, neste nimero de Mondes en développement, por Susan ROSE-ACKERMAN.

Respondendo a estas questdes, existem dois tipos de analise econdmica. O primeiro, usado na maioria
dos trabalhos, aplica as diferentes licdes da microeconomia ao mercado da corrupgao, ao passo que o segun-
do, mais recente, utiliza a l6gica macroecondémica do modelo de crescimento endégeno para conduzir estu-
dos empiricos comparativos sobre as causas e os efeitos da corrupgao. A microeconomia® da corrupgao apare-
ce no principio dos anos 1970 e caracteriza-se comumente como uma série de estudos tedricos hipotético-
dedutivos, ao passo que as recentes contribuicdes empiricas tentam, evidentemente com numerosas dificul-
dades, quantificar a corrupcao a partir de indices subjetivos construidos por escritérios de consultoria. Estes
dois tipos de contribuicoes relacionadas com os paises em desenvolvimento serdo analisados sucessivamente.

1. As contribuicoes e limitacoes dos estudos sobre o mercado da corrupcao

Se nos paises desenvolvidos a corrupgdo é uma imperfeicao democratica, no caso dos paises em
desenvolvimento (PEDs) esse fenOmeno assume contornos muito mais pesados e alarmantes (Transparéncia

' Publicado originalmente em: Mondes en développement, n°. 102, 1998, pp. 25-40. Este artigo deve muito as discussoes mantidas
com Pierre Salama (Paris XIIl), Iréne Hors e Sébastien Dessus (Centro de Desenvolvimento, OCDE). Eles merecem agradecimen-
tos, mas estao isentos de responsabilidade.

2 Para uma visao geral das analises econémicas sobre a corrupgao, vide LAFAY (1990), CARTIER-BRESSON (1992, 1995a) e ROSE-
ACKERMAN (1997¢).

3 S6 existe um modelo keynesiano multissetorial exclusivo para a corrupgdo (OLUWOLFEet BENDARDAF, 1996).




Internacional, Relatério de 1996). Por exemplo, diferentemente dos paises desenvolvidos, as fungdes tipicas
de Estado sdo duramente afetadas. As forgas armadas, o sistema alfandegario, a policia, a justica, a administra-
cdo tributaria e a inspegdo do trabalho freqlientemente estao corrompidas. A corrupgao administrativa mitida
costuma estar tdo disseminada que os atores econdémicos ficam sem alternativa. Além do mais, a corrupgao
esta presente, também, nos programas especificos de desenvolvimento, tais como a cooperagao internacio-
nal, os projetos de reforma agrdria ou o combate a pobreza. Enfim, a extorsao conjugada com a intimidagao,
a violéncia e a corrupgao sao fatos corriqueiros, e o custo da revolta é proibitivo. MYRDAL (1968) j4 aludia ao
“folclore da corrupgao” para chamar a atengao para a presenca macica e inevitavel dessa praga. Mais recente-
mente, ROSE-ACKERMAN (1997a) descreve a “cilada da corrupgao” para destacar o fato de que a corrupgao
alimenta-se a si mesma. Quaisquer que sejam seus regimes politicos, os paises em desenvolvimento sao
muito frageis face a forca maior da corrupgao do que os paises desenvolvidos porque as deficiéncias do Estado
e do mercado sao enormes e provocam violentas distorgdes (STERN, 1989, p. 615-622). Os estudos econdmi-
cos sobre a corrupgao, em esséncia, levantam a hipétese segundo a qual as transagdes sao mercadorias, ao
passo que os cientistas politicos a descrevem como trocas sociais institucionalizadas (vide PADIOLEAU, 1982
e MEDARD, 1995 quanto as diferencas entre “trocas corruptas” e “corrupgao como troca social”).

1.1. As causas da corrupcao nos paises em desenvolvimento

A interpenetragdo entre as esferas econdmicas e politicas favorece as relagdes incestuosas. A economia
mista facilita as trocas legais e ilegais de recursos entre essas duas esferas da sociedade. As pesquisas microeconémicas
sobre as causas da corrupgdo baseiam-se tradicionalmente sobre as contribui¢des da gestao da informagao e dos
modelos de agéncia*. O universo politico-social dos PEDs levou, mais recentemente, os pesquisadores a atribuir as
causas da corrupcdo a fragilidade da gestao dos negécios publicos (governanca) e as defasagens econémicas.

A. Os modelos de agéncia: um quadro geral

Para a maioria dos economistas, desde o artigo pioneiro de BANFIELD (1975), as causas da corrupgao tém a
ver com 0s comportamentos oportunistas de certos agentes racionais maximizadores, que agiriam como um cartel
no mercado da corrupgao. A possibilidade de ocorréncia desse fendmeno esta ligada, portanto, aos conflitos de
interesse entre mandatérios e mandantes e ao fato de que a assimetria de informagdes em favor dos mandatarios
lhes da uma ampla margem de manobra para comportamentos discriciondrios. Por isso mesmo é facil, para o
mandatdrio utilizar-se arbitrariamente do poder, ainda mais porque ele detém um monopdlio inquestionavel, tro-
cando favores com terceiros cujos ganhos e perdas dependem deles®. A proliferacao de delegacoes de poder
(coordenacao hierarquica, controle mediante autorizagao e auséncia de prego) é, portanto, o principal fator explicativo
das oportunidades de corrupcao (MONTIAS e ROSE-ACKERMAN, 1981, no que se refere & antiga URSS).

Diferentemente das fraudes, a corrupgao requer uma alianga entre dois atores em detrimento da vitima
(o mandante). Existe, entdo, um mercado da corrupgao onde se trocam ilegalmente, sob pena de sangoes,
bens publicos por subornos. KLITGAARD (1988) observou que a auséncia de responsabilizacao dos agentes e
de estigma moral para esses atos nas normas sociais sdo um fator adicional que favorece a corrupgdo. Em
qualquer hipétese, a probabilidade de sangao é bastante fraca, nao apenas porque a assimetria de informagoes

* A economia da informagao e do risco moral estuda a probabilidade de desvios comportamentais no mercado e na administragao
publica a partir do pressuposto de que os atores ndo possuem estoques iguais de informagao ao empreender suas trocas e de que
os atos e suas conseqiiéncias sao de dificil observacao e quantificagdo (por exemplo, a condugao de um programa eleitoral e o
custo de construgao de um teatro). Essas pesquisas analisam, em segundo plano, as medidas que poderiam reduzir a incidéncia dos
desvios a menor custo.

5 Segundo esta perspectiva, a economia da captura (LAFFON Tet TIROLE, 1993) enriquece as andlises da escola de Chicago
(STIGLER, PELTZMAN, BECKER) e da Virginia (TOLLISON, TULLOCK) sobre a regulamentagao e os favorecimentos como compo-
nentes integrais da assimetria de informagoes e elementos explicativos centrais para as demandas de regulamentacao e oportu-
nidades de colusdo entre os 6rgaos reguladores e as empresas reguladas.



protege os agentes e raramente se dispde de provas judiciais, mas, sobretudo, porque é dificil motivar um
grande nimero de vitimas dispersas para fazer frente a agentes muito bem organizados que colhem os lucros
das trocas ilegais. A passividade das vitimas é, portanto, um fator a mais em favor da corrupgao.

Dando continuidade aos estudos econdmicos da burocracia e da decisao publica, ROSE-ACKERMAN (1978)
explica, em seu trabalho de referéncia sobre a economia da corrupgao, calcado na situagao dos Estados Unidos,
como a corrupgao se desenvolve mediante os contatos entre os mercados politicos, burocréticos e econdmicos. A
autora desenvolveu uma série de modelos de corrupcao legislativa (traicao aos eleitores por parte de deputados que
vendem aos grupos de pressao seu apoio a leis regulamentadoras ou orgamentarias) e de corrupgao administrativa
(traicao aos principios politicos por parte de funcionarios que vendem favorecimentos, contratos de licitagdo ou
impunidade aos sonegadores). Existe, portanto, todo tipo de oportunidade de lucro pessoal, em todos os niveis
hierarquicos, desde os mais altos escaldes até o mais baixos (corrupgdo de grande e de pequeno porte). Segundo
ROSE-ACKERMAN, as empresas, os grupos de pressao e os cidadaos em geral tentam maximizar seus lucros
liquidos em relacdo aos subornos pagos; os funcionarios querem aumentar sua renda ilegal; e os politicos buscam
ampliar suas bases de poder (reeleicao ou clientela) e suas fortunas. Dentro dessa légica (ROSE-ACKERMAN, 1978,
1997a; ALAM 1989; SHLEIFER e VISHNY, 1993), as funcdes de utilidade sao diversas, e os autores diferenciam os
subornos oferecidos pelos corruptores entre seis tipos: i) 0s que visam a evitar ou reduzir custos (abatimentos ilegais
de impostos, relaxamento para as violagoes de leis ambientais, subvaloragado do arrendamento de um bem social,
suspensao de uma notificagao judicial, etc.); ii) os que oferecem vantagens (pagamento de comissdes sobre licita-
¢Oes ganhas); iii) os que pagam propinas, mas aumentam o custo do bem adquirido (obtencao de um privilégio do
tipo licenca de importacao ou preco tabelado); iv) os que dao acesso a um bem legal (contrato ou arrendamento a
que a pessoa ja tem direito); v) os que oferecem um bem ilegal (arquivamento de um processo judicial ou conces-
sdo de um arrendamento a uma pessoa nao qualificada); vi) os que reduzem o valor de um beneficio (extorsoes).
Existe, pois, tantos modelos de agéncia quanto de tipos de corrupgao. Nos PEDs, as deficiéncias de governanga e
0s varios tipos de escassez conferem especificidades a causa da corrupgao.

B. Governanca fraca e direitos de propriedade degradados

Trés fatores explicam porque a md governanca provoca o aumento da corrupgao.

1. Afragilidade dos contrapesos. Os direitos de propriedade, que, na melhor das hipéteses, estdao em
processo de institucionalizagdo, quando ndo sao totalmente inexistentes, costumam dar origem a
corrupgao JAGANNATHAN, 1986). De acordo com a légica weberiana, os sistemas de legitimacao
politica fundados no carisma e no pressuposto da racionalidade dos fins sdao mais suscetiveis de
corrupgao do que os sistemas que se ap6iam sobre o mérito e o desempenho. Sdo numerosos os
PEDs onde o monopdlio estatal da coergao ¢ ilegitimo, dado o seu uso arbitrario por parte das
autoridades publicas. Nos regimes autoritarios, os sistemas de “pesos e contrapesos” sao precarios
porque ndo ha uma tradicdo de separagdo dos poderes, uma cultura de competéncia, ou uma
pratica de liberdade de imprensa, mobilizagdo e manifestacao (Rapport sur le Développement dans
le Monde, 1997). A deficiéncia de mediadores independentes e de modos de representagdo au-
menta o poder discricionario dos intermediadores politicos, ao mesmo tempo em que o custo em
tempo e dinheiro para se fazer uma dentncia revela-se proibitivo (ALAM, 1995).

2. Os desvios em relacdo ao modelo weberiano e as dificuldades de construcao da Nagdo. Observou-
se que os regimes politicos, mesmo quando se democratizam, continuam dependendo do clientelismo
e do patrimonialismo ou corporativismo (mercado politico imperfeito). Os subornos que facilitam a
aprovagao de grandes contratos sao uma fonte de enriquecimento pessoal dos membros e susten-
tam a manutencao das redes clientelisticas de redistribuicdo que permitem as autoridades politicas
manter-se no poder mediante a compra de apoios politicos. Um forte grau de fracionamento étnico,




religioso ou regional acentua a importancia das redes informais de redistribuicao e as conexdes
geradas mediante aliangas. As administragdes sofrem uma pressdo permanente dos poderes politi-
cos, clanicos e familiares (EKPO, 1979; MAHIEU, 1990; TANZI, 1995) que limita a aplicagdo dos
principios da meritocracia. Prolifera, entdo, a compra de cargos piblicos que possibilitam maiores
subornos lucrativos (WADE, 1982, 1985).

3. Inadaptacdo juridica. As regras formais de funcionamento da sociedade deveriam estar em permanen-
te evolugao para acompanhar a velocidade das transformagoes. Quanto mais imprecisas, rigidas ou
inadaptadas sejam as regras formais, maior a probabilidade de que os arranjos informais passem a dirigir
as agoes e escolhas dos agentes econdmicos. Por outro lado, numerosas regras formais sao baixadas
para permitir condutas predatorias (procedimentos complicados ou regulamentos percebidos como
ilegitimos pelos cidadaos) e surgem regras informais que exploram a falta de clareza normativa, nao
havendo, acima de tudo, um processo de controle dos seus efeitos globais. A legislagao trabalhista
dificulta o desenvolvimento econdmico, ao passo que a exagerada carga fiscal sobre os novos empre-
endimentos favorece a atividade informal e abre portas para arranjos corruptos necessarios para viabilizar
o funcionamento das empresas (TANZI, 1983; DE SOTO, 1994; DE MELLO et. al., 1995).

Os comportamentos arbitrarios e a fraca legitimidade de certos Estados, que nao protegem os agentes
econdmicos nem cuidam de organizar as negociagoes entre eles, ddo margem a que surjam sistemas alternativos
de protecao ou ajuda mitua baseados em micro-legitimacoes tais como a familia, o cla, a etnia, a regiao, a faccao
do crime, o grupo de guerrilha, etc. Esses sistemas em rede, dada a sua natureza, excluem todos os que nao se
submetam ao esquema local voluntariamente (ética) ou por incapacidade (nenhum recurso a oferecer).

O sentimento de distribuicao inicial injusta dos direitos privados e publicos de propriedade (ou de um
acesso fechado que acentua a marginalizacao) ou de alocagao de novos direitos para favorecer o surgimento
de uma elite pde em questao as normas de justica. Se a distribuicao legal de favores a certas partes da elite nao
beneficiar indiretamente a populagdo como um todo, gragas a mecanismos de geragao ou redistribuicao de
renda, é grande o risco de que ocorra uma consideravel queda na lealdade dos atores em relagao as normas do
poder pablico (CARTIER-BRESSON, 1995b).

C. Atraso econdmico, escassez de bens piblicos e pobreza

O papel do Estado nas estratégias de desenvolvimento dos PEDs e a debilidade dos meios de agao
disponiveis criam um espago favoravel a corrupgao. Ha cinco situagoes que favorecem a corrupgao:

1. A exploragao de grandes reservas de recursos naturais pode ser uma fonte de renda, desde que o
preco de venda seja bastante superior ao custo de extracao. O pagamento de subornos €, por isso
mesmo, muito comum por ocasido da venda de concessdes. Numerosos observadores ja salienta-
ram que a descoberta do petréleo e a explosao da corrupcao ocorreram simultaneamente no Méxi-
co e na Nigéria (DIAMOND, 1993).

2. As politicas de desenvolvimento assentam-se sobre um grande niimero de transferéncias de renda que
favorecem a corrupgao (ver VORNETTI, neste niimero de Mondes en Développement). A pouca forga
da classe de empresarios produtivos explica, portanto, a relagdo entre a acumulagdo primitiva de
capital, a alocacao de recursos publicos a esses empresdrios e a corrupgao (KHAN, 1996). As restricoes
impostas as trocas comerciais mediante cotas aumentam o valor das licencas de importagao para os
importadores concorrentes que querem obté-las, uma vez que os impostos protegem os produtores
nacionais e penalizam as empresas estrangeiras (KRUEGER, 1974). As politicas industriais baseadas em
subsidios, dedugdes fiscais ou controle do preco dos insumos geram renda para o setor privado. As
grandes obras de infra-estrutura dao origem a licitagoes de valor muito alto e é precisamente nesse
contexto que prosperou a corrupgao internacional (Transparency International Report, 1996-1997).



3. Araridade dos bens piblicos nos PEDs cria filas de espera. Quanto mais importante e indispensavel o
bem (moradia, linha telefénica comercial, internacao hospitalar, bolsa de estudos, agua para irrigacao,
etc.), mais estardo os agentes econdmicos dispostos a pagar um sobreprego para obter o privilégio do
acesso. Na presenca de situagoes de preco livre (no mercado oficial ou paralelo) e de preco adminis-
trado (taxa de juros, taxa de cambio, reserva de divisas, produtos basicos subsidiados, casas populares),
o0s bens vendidos a precos administrados abaixo do preco do mercado livre sao raros e a competicao
entre os agentes econdmicos para obté-los estimula a corrupgao JONES et ROEMER, 1989). A corrupgao
restabelece a concorréncia e a discriminagdo de precos ao consumidor. O preco de bens alimentares
subvencionados, obtidos mediante subornos, pode ser mais baixo do que o preco no mercado livre.
Nesse caso, as estratégias de liberalizagdo da economia teriam pouca chance de obter apoio popular
por falta de integracdo com o objetivo social (BARDHAN, 1997).

4. Se as reformas com vistas a diminuir o peso do setor publico e as politicas regulatérias devem reduzir,
no longo prazo, as oportunidades de corrupgao resultantes do dirigismo desenvolvimentista, o periodo
de transicdo para as novas normas favorece o surgimento de novos arranjos ilegais. As privatizagoes
(ROSE-ACKERMAN, 1996), assim como as autorizagdes para criagao de bancos, sao dois exemplos da
nova corrupgao. Além disso, a implementacao futura de politicas concorrenciais mediante a criagao de
agéncias reguladoras corre o risco de permitir, no contexto da ma-governanga, o surgimento de uma
nova corrupgao de grandes proporcdes na légica da economia da captura (LAFFONT, TIROLE, 1993).

5. A fraqueza dos salarios na funcao publica explica em grande parte a trivialidade da corrupgao de
pequeno porte (KLITGAARD, 1989; BESLEY e MCLAREN, 1993; FLATTERS e MCLEOD, 1995;
MOOKHERJEE, PNG, 1995). Quanto mais baixo o nivel dos salarios dos cargos piblicos, maior a
tentagao de receber vantagens ilegais (chamadas de taxas de tentagao no Rapport sur le Développement
dans le Monde, 1997); na Gambia os salarios do setor privado sao de trés a seis vezes mais altos do
que os do setor publico. As oportunidades de corrupgao tornam-se a principal motivagao para buscar
uma fungao publica. Face a crise fiscal e as politicas de ajuste, os governos freqiientemente prefe-
rem deixar que a inflagao reduza o poder de compra dos salarios, em vez de diminuir o nimero de
funciondrios publicos. Assim, na América Latina, os salarios reais no setor ptblico baixaram de 30%
para 40% no comeco dos anos 80, ou seja, trés vezes mais do que no setor privado (NAIM, 1995).
Na Africa, em 1983, os salarios reais dos altos cargos publicos civis correspondiam a apenas 5% dos
valores de 1975 em Uganda; 11% em Gana; 30% na Nigéria; e 45% na Zambia (KLITGAARD, 1997).

A forca das assimetrias de informagdo, os poderes discricionarios ou completamente arbitrarios no
contexto da ma-governanga, e a presenca macica da pobreza e da violéncia social ilustram a importancia das
conseqiéncias da corrupgdo nos PEDs. Causas e conseqiéncias estdo, de fato, intimamente imbricadas, uma
vez que muitas das causas da corrupcao podem ser explicadas pela adaptacao dos atores econdmicos as
conseqiéncias da corrupcao previamente existente.

1.2. As conseqiiéncias da corrup¢ao nos PEDs

Para os economistas, a corrupgao exerce efeitos alocativos (variagdo da mais valia social) e redistributivos
(distorcao da distribuicao inicial de porgdes da mais valia entre os agentes econdmicos como consequiéncia da
intervencao destes mesmos agentes). Quanto ao custo da corrupgao, primeiros trabalhos sobre a busca de
rendas (rent-seeking) s6 se interessaram nas questdes do desperdicio e ignoram os problemas de equidade
causados pelas transferéncias de recursos (ver VORNETTI neste ntimero de Mondes en Développement). De
modo contrario, os trabalhos que insistem nos efeitos redistributivos estdo interessados tanto no volume dos
subornos quanto nas suas conseqiiéncias para o funcionamento dos mercados. O fenémeno se assemelha,
entdo, a um imposto ilegal cujo efeito dependera da natureza do servico oferecido em contrapartida do
suborno e da organizacao deste sistema fiscal paralelo (os custos de transacao devidos a ilegalidade). Verifica-




se que os efeitos indiretos, tais como o fracasso do sistema financeiro resultante dos “acordos de interesse” ou
a permissividade generalizada que alimenta a cultura da irresponsabilidade (exemplificada pela tragédia de
Chernobyl), atingem cifras bilionarias que nao sao geralmente mencionadas pelos economistas que focalizam
suas pesquisas no estudo das distor¢oes e dos poderes do mercado.

A. O estudo das distorcoes

Desde os anos 1960 corre o debate sobre os supostos efeitos tdnicos ou téxicos da corrupcao. A corrente
funcionalista considerava a corrupgao um modo de “azeitar” o sistema em face de uma burocracia invasiva e uma
regulamentacao excessiva que sufoca a iniciativa privada. Um niimero cada vez maior de autores, entretanto, a
partir dos anos 1970, passou a sustentar que a tolerancia em relagdo ao “6leo que ajuda a engrenagem a
funcionar” acaba por fazer esquecer que as engrenagens é que estao desgastadas e precisam ser trocadas®.

a) Para certos economistas, em um mundo que se afastou dos principios da pura e perfeita concorréncia,
na presenca de distorgdes devido as politicas intervencionistas ou igualitarias, a introducao de outros vieses, tais
como os mercados paralelos e a corrupcao, pode melhorar o bem-estar social (RASHID, 1981; BHAGWATI,
1982). A corrupgao é somente um mecanismo de oferta que permite oferecer um bem ao agente econdmico
que lhe dé valor. O suborno é, portanto, apenas um preco que equilibra o mercado.

Mesmo quando nao h4 distorgoes preexistentes, a corrupgao é considerada por alguns autores como um
mecanismo de negociagdo coaseana’ pelo qual o funciondrio que controla o direito de propriedade e o agente
privado constroem uma solugdo eficiente (BOYCKO, SHLEIFER, VISCHNY, 1995). O suborno, entdo, nao passa
do pagamento de uma compensagao. Este ato, no mercado da corrupcao, nao acarretara nenhum problema de
eficiéncia se o contrato for dado a firma de menor custo operacional e que, segundo as hipéteses em jogo
(atomicidade da oferta e da demanda, informagao perfeita e custo de transacdao nulo), podera oferecer o maior
suborno. O fato de que o pagamento é feito a um funcionario, e nao aos cofres piblicos, como se daria no
sistema legal de arrecadacao, nao afeta a eficiéncia alocativa. A analise dos comportamentos estratégicos em um
procedimento licitatério sigiloso (BECK et MAHER, 1986; LIEN, 1986) revelaria o mesmo resultado, sob a condi-
¢ao de que somente o valor do suborno justificasse a alocagao do contrato. Um mecanismo de arrecadagdo em
condigdes de mercado de corrupgao afastado dos principios da concorréncia pura e perfeita (relagdes pessoais ou
a possibilidade de adulterar a qualidade do bem fornecido pelo agente privado) alteraria o resultado (LIEN, 1990).

Outra abordagem, que confere a corrupgao um carater benigno no nivel macroscépico, foi usada por
NAS et. al. (1986). Os autores mostram, a partir de um modelo de equilibrio geral, que, se a sociedade afronta
obstaculos legais, administrativos ou politicos as transformacdes desejadas pela maioria dos cidadaos (por
exemplo, a reforma de uma lei ou regulamentacdo), uma corrupcao “de mediacao” aumentard o bem-estar
social. Os autores notam, entretanto, que a banalizacao das transgressdes tem um custo que pode causar
sérias externalidades em outros dominios da vida econdmica. Usando légica semelhante, BASU et LI (1994)
afirmam que a corrupgao pode favorecer as reformas em curso se ela motivar os funciondrios ou os agentes
sindicais comprados a aceitar as privatizacoes e transformagoes institucionais pretendidas. Este fendmeno é
parecido com o que os cientistas politicos chamam de “cooptacao das contra-elites”. A corrupgao, nesse caso,
compensaria os privilégios perdidos por quem controlava os direitos de propriedade (LUI, 1986).

Vérios autores véem os subornos como meios eficientes para acelerar os procedimentos administrati-
vos. Os modelos de fila de espera expdem casos em que os funcionarios publicos sdo capazes de captar
ofertas de clientes que possuem diferentes custos de oportunidade. LUI (1985) apresenta um modelo de corrupcao

© Para uma apresentacao dos argumentos sobre os efeitos da corrupgao nos PEDs, vide CARTIER-BRESSON (1997b, pp. 37-65).
7 A negociagao ocorre diretamente entre o agente sujeito a uma externalidade negativa (por exemplo, a poluicdo) e aquele que
a causou (a empresa poluidora). Um acordo de compensagao deve ser acertado a custo menor para alcangar uma situagao tima.



como sistema de provocacao. Os argumentos somente sdo vélidos, como bem notaram ROSE-ACKERMAN
(1978), RASHID (1981) e KURER (1993), se os corruptores em potencial forem portadores de direitos, nao
ocorra escassez suplementar para aumentar o poder dos funcionarios, os recursos desviados para a protecao das

transagOes ndo excedam os ganhos e os funciondrios sejam capazes de discriminar perfeitamente os clientes de

acordo com os pregos. Assim, se as trocas corruptas forem arbitrdrias e incertas, sua virtude potencial desapare-

ce; a assimetria de informacao entre corrupto e corruptor reduz enormemente o niimero de casos de corrupgao

benéfica. Em conclusao, nenhum destes modelos leva em conta que algumas transagdes corruptas podem

pontualmente ser benéficas no curto prazo, mas que, no longo prazo, este efeito se inverte.

b) Sete fatos sdo em geral apresentados na literatura econémica para explicar os efeitos negativos da corrupgao:

1.

Os custos de transagdo sao importantes para garantir o sigilo. A auséncia de direitos de propriedade nos
contratos de corrupgdo (REUTER, 1983; VANNUCCI, 1997) autoriza o corrompido a ndo fornecer o
servico, solicitar outros subornos, ou fornecer o servico a um concorrente. A auséncia de terceiros a
quem os agentes possam recorrer no caso de litigio debilita os contratos, especialmente se as transagoes
ndo tém chance de se repetirem ou se seu valor financeiro for excepcional. Para limitar os riscos, existem
trés opgdes: i) a escolha dos agentes de acordo com normas extra-econdémicas, tais como as relagoes
familiares, étnicas e religiosas, ou as redes sociais; ii) a criagdo de normas sociais (a ética dos ladroes)
pelas quais a perda de reputacao do agente traidor acarreta sua exclusao e a perda de rendas futuras; iii)
adelegacao, a uma organizagao criminosa, da fungao de controle da aplicagdo dos contratos por meio de
ameagas ou da violéncia. Estas opgdes tornam o mercado da corrupcao pouco competitivo.

A corrupgao deforma o papel redistributivo do Estado porque certos contribuintes ou consumidores
beneficiam-se de tratamento privilegiado. Os programas de luta contra a pobreza sao totalmente
desfigurados (Rapport sur le Développement dans le Monde, 1997). A eficacia da ajuda internacional
sofre consideravel reducdo devido ao montante crescente dos recursos desviados de sua funcao,
tanto no dominio da infra-estrutura (KLITGAARD, 1990) quanto no do combate a fome ou da ajuda
para reconstrugao (nos casos de terremotos e guerras civis).

As inovagoes serdo desaceleradas por causa da colusdo politico-econdmica entre os funcionarios e os
setores arcaicos (ALAM, 1990). A corrupcao é mais prejudicial do que os impostos porque os subornos sao
pagos ex ante, ao passo que o pagamento ex post dos impostos permite declarar as perdas e beneficiar-se de
dedugoes (BIGSTEN e MOENE, 1994). As empresas inovadoras que assumem riscos sao as mais afetadas,
mesmo porque precisam de mais alvards e licengas do que as ja estabelecidas e tradicionais.

A corrupgao deforma o papel alocativo do Estado porque afeta a estrutura do gasto piblico em beneficio
dos programas que facilitam as oportunidades de suborno, ao mesmo tempo em que faz proliferarem os
“elefantes brancos”, ou seja, os projetos desnecessarios e jamais concluidos. Nas grandes transagoes
internacionais, a compra de material de alta tecnologia “sob medida” é privilegiada porque a auséncia de
pregos comparaveis de mercado reduz o alcance das medidas de controle (WINSTON, 1979).

A corrupcao facilita a evasao fiscal (CHANDER et WILDE, 1992) e deteriora a qualidade dos servigos
oferecidos e dos bens adquiridos ou controlados pelas administragoes pablicas (as 400 mortes ocor-
ridas no desabamento de um prédio em Seul sensibilizaram os coreanos para o combate a corrupgao).
A corrupgao também aumenta o déficit pablico porque os contratos ndo sao feitos com base nos
menores precos e os sucessivos adendos inflacionam o custo inicialmente previsto dos projetos.
Nos sistemas em que a busca de propinas oferece maiores oportunidades de ganhos do que o setor
produtivo, a alocagdo de talentos sofre uma inflexdo e os membros da elite passam a se dedicar a
atividades improdutivas, disso resultando reducéo do excedente social e do crescimento (MURPHY,
SHLEIFER e VISHNY, 1991). LUI (1996) demonstrou como as conexdes sociais indispensaveis aos
negodcios ou derivam da heranca familiar (capital social), ou sdo construidas gragas aos investimentos
em capital politico. Se o ingresso no mercado for livre, ocorrerd um excesso de investimento e, caso




a elite do poder exerca o monopdlio do mercado, menos recursos serdo desperdicados.

7. Acorrupgao dos aparelhos de coercao (forgas armadas, policia, justica) permite que as organizagoes
criminosas desenvolvam suas atividades predatérias no setor privado (ROSE-ACKERMAN, 1997). Ela
da margem inclusive a uma simbiose entre essas organizacdes e o mundo politico, favorecendo o
abuso de poder em detrimento dos agentes econdmicos.

Uma das limitagdes da andlise estritamente econémica de custos esta ligada ao fato de que, paralelamente
aos seus efeitos sobre a economia, a corrupgao também causa efeitos sociopoliticos: perda de legitimidade, insta-
bilidade ou, ao contrario, melhoria da cooperacao entre facgdes rivais; além disso, os efeitos politicos e econdmicos
podem divergir entre si. WATERBERY (1973) demonstrou que a corrupgao que acompanhou a reforma agréria no
Marrocos foi funcional do ponto de vista da estabilidade do regime politico, mas néo para o crescimento econ6mi-
co. E preciso saber classificar os atos de corrupgao conforme seus efeitos politicos ou econémicos, mas tendo
sempre em mente que os respectivos custos ndo sao absolutamente idénticos. A utilidade da lista de transagdes
corruptas ditas “positivas” é a de sensibilizar os reformistas quanto a ambigtiidade do fenébmeno e incentiva-los a
atacar prioritariamente os tipos de corrupcao que acarretam os custos mais pesados.

B. Os poderes de mercado e a organizacao da corrupcao

Constata-se que um conjunto de oportunidades idénticas (descritas pelos modelos de agéncia acima citados)
nao produz um mesmo nivel de corrupgao. E necessério explicar, por outro lado, por que em alguns paises ou
setores o valor das propinas exigidas passa de 10% para 20%. Estas diferengas podem se explicar de acordo com
dois mecanismos. O primeiro deles mostra que existem, em cada mercado de corrupgao, miltiplos estados de
equilibrio. O segundo explica que a capacidade de acao e os recursos usados pelos agentes nao sao idénticos e
determinam certas relagoes de forga que resultam em variagoes do nivel de corrupgao ou do valor dos subornos.

a) Os modelos de equilibrios miltiplos levantam a hipétese de que o ganho esperado por um
agente depende do niimero de outros agentes que ele acredita que se corromperam. A corrupgao
representa um exemplo daquilo que os teéricos chamam de equilibrios dependentes da fre-
quéncia. O aumento do ntimero de funciondrios publicos corruptos reduz o custo de entrada
(perda de reputacao ou risco de sancao) de novos participantes (mas também o valor dos subor-
nos) e contagia toda a administragdo (ANDVIG, 1991). De acordo com esta légica, se todos os
funciondrios puablicos forem honestos, nao ha nenhum beneficio em ser corrupto; se todos os
funciondrios publicos forem corruptos, a honestidade nao compensa. Estes dois casos geram um
equilibrio estavel. As situagoes intermedidrias sdo instaveis e, de acordo com as condigoes de
partida das administragdes face a corrupgao, basta um tnico funcionario publico corrupto ou
honesto a mais para que o mercado burocrético tenda para a honestidade ou a corrupgao geral.
CADOT (1987) e ANDVIG et MONENE (1990) explicaram como os custos de entrada diminu-
em quando a corrupgao se propaga até os niveis mais altos de uma administragdo, a qual nao
intervira mediante uma porcentagem sobre os ganhos dos funcionarios de mais baixo nivel (ver
também HILLMAN et KATZ, 1987). Em todo caso, o contagio dificulta toda e qualquer tentativa
de retroceder ao nivel inferior e apenas uma repressao feroz podera influenciar o nivel de
corrupgao no termo prazo (LUI, 1986). A ma reputagao coletiva das geragdes anteriores nao
incita as novas geracoes a serem honestas e, para dar credibilidade a uma politica de combate
a corrupgao, sao necessarios numerosos periodos de honestidade (TIROLE, 1995). MURPHY,
SHLEIFER et VISHNY (1991) demonstraram que, sendo a reversibilidade dificil, a melhoria dos
direitos de propriedade nao provoca rapidamente os efeitos desejados.

b) A partir dos trabalhos de ROSE-ACKERMAN (1978), DOWSE (1977), BEENSTOCK (1979), MACRAE
(1982), JOHNSTON (1986) e DEY (1989), os economistas passaram a aceitar que os efeitos da corrupgao



dependem fortemente das caracteristicas das transagoes e dos agentes que as desenvolvem. As trocas
podem ser fortemente organizadas e centralizadas por atores que aceitam a regra de jogo preestabelecida,
ou relativamente desorganizadas (descentralizadas) e até mesmo anarquicas, caracterizadas por cons-
tantes negociatas (valores instaveis). Da mesma maneira, as conseqliéncias da corrupgao dependem
do grau de previsibilidade dos atos, da estabilidade do niimero de agentes que participam do mercado
do lado da oferta e da demanda, da posigao social dos ofertantes e demandantes, da natureza das
relagdes sociais entre eles fora das transagoes corruptas (agentes impessoais ou pertencentes a uma
mesma rede social). Igualmente, o fato de as transagoes serem regulares ou esporadicas ou de o
mercado ser inclusivo ou exclusivo (isso €, se o envolvimento nas transacoes estd aberto a todos ou
requer pré-qualificacao), alterara as consequiéncias do fenébmeno. O nivel de corrupgao nao depende,
portanto, somente do montante de vantagens oferecidas, mas também das estruturas politicas, no que
concerne a oferta de corrupgao (demanda de subornos), e das estruturas nacionais e internacionais de
mercado, no que diz respeito & demanda de corrupcao (a oferta de subornos).

Quanto a distribuicdo das forcas de mercado entre os ofertantes (o poder publico) e os demandantes
(os atores privados), quatro casos sao possiveis (CARTIER-BRESSON, 1997a; ROSE-ACKERMAN, 1997b):

1.

O monopdlio bilateral. As duas partes possuem poder idéntico e a troca é mutuamente benéfica.
Este caso de transagdo centralizada é mais freqliente quando as elites politicas e econémicas sdo
pequenas e homogéneas e o sistema de legitimagao impoe certos desempenhos, como ocorre nas
democracias.

A oferta domina a demanda. No sistema cleptocratico, gracas a sua posigao de poder no mercado,
o corrupto faz o preco JOHNSON, 1975). A extorsdo ¢ a regra do jogo e se reforca mediante a
permanente competicao entre os demandantes de vantagens ou pelo uso de recursos complemen-
tares (intimidagdo e violéncia). O prego do suborno e a quantidade de transagoes corruptas aumen-
tam. Este caso é freqiiente, seja porque a sociedade civil ou o setor privado sao fracos (subdesenvol-
vimento ou auséncia de direitos humanos e de propriedade), seja porque, dado o fracionamento do
poder politico (entre regides, grupos étnicos, partidos ou facgdes partiddrias), todo cla tem que
buscar o maximo de recursos para conduzir sua luta. Esta situagdo predatéria determina os efeitos
mais negativos. As vantagens acabam, seja porque sdo super-exploradas, seja porque a oferta (pro-
dutos basicos, ajuda internacional) esgota-se. A elevacao de tensoes na redistribuicao das vantagens
torna-se intolerdvel, ocorre uma desintegracao social do sistema clientelista ou corporativista e a
violéncia aumenta (SALAMA, 1991). A guerra civil é freqlientemente o Gltimo estagio na progressao
dessas tensoes.

A demanda domina a oferta. Duas situagdes sao possiveis. Na primeira, gragas a seu poder econd-
mico-social (um membro da elite em face de um funcionério piblico ou uma empresa multinacional
em face de uma administracdo), o corruptor faz o preco. Na segunda situacdo, caracterizada por um
Estado fraco, é a mobilizacao de recursos complementares, tais como a intimidacao e a violéncia
(organizagdes criminosas) que empresta seu poder aos corruptores. A dominagao dos atores priva-
dos permite uma diminuicao do nivel e do prego da corrupgao.

Atomicidade da oferta e a demanda. Um Estado fragmentado enfrenta muitos subornadores e o mercado
da corrupgdo torna-se competitivo. A espiral da corrupgao gera uma multidao de pequenos subornos.

As relagoes de forca ndo dependem sé do niimero de atores ou do poder financeiro deles, mas tam-

bém do seu poder politico, sua eficiéncia enquanto organizacao e sua capacidade de articulagdo estratégica
com outros grupos de pressao (KHAN, 1996). Assim, os efeitos das transacdes corruptas dependem do contexto
politico da competicao entre o poder politico e os grupos socioecondmicos e de sua capacidade de cooperar de




modo mais ou menos estavel e lucrativo. Os objetivos do poder politico (maximizacao do enriquecimento
pessoal ou desenvolvimento) sdo, pois, inseparaveis dos efeitos da corrupgao. Esta leitura explica porque nos
PEDs, que raramente experimentam situagoes de monopdlio bilateral, a corrupgao é especialmente nefasta.

SHLEIFER et VISHNY (1993) procuraram descobrir se o custo da corrupgao é maior ou menor nos sistemas
politico-administrativos caso eles estejam sujeitos a uma corrupgao organizada ou desorganizada. Eles examinaram
situagdes em que 0s empresarios precisam tratar com 6rgaos complementares para obter um bem pablico (a
abertura de uma loja, que requer autorizagdes de vdrios érgaos publicos, por exemplo). Foram consideradas trés
estruturas administrativas. A menos corrupta, de acordo com os autores, corresponde a das administragoes fragmen-
tadas e em competicdo permanente, onde varios 6rgaos provéem o mesmo bem. O mercado contestavel ilegal dos
direitos de propriedade publicos (todo o servidor piblico pode entrar neste mercado vendendo pelo menor preco)
empurrard para zero o preco do suborno. A segunda estrutura administrativa (monopélio coletivo) permite a colusao
dos servidores dos varios 6rgaos (corrupcao centralizada). Estes maximizam as rendas totais da corrupgao, gerando
um valor unitario do suborno inferior ao do terceiro caso. Neste, os servidores publicos agem como monopdlios
independentes (corrupcao descentralizada); uma vez que todo funcionério publico ignora as externalidades que ele
impde enquanto colhe o suborno, a demanda das diferentes autorizagbes baixara e a renda total da corrupgao
diminuird, embora o valor unitario dos subornos possa ser superior ao do segundo caso. A colusdo, portanto,
maximiza as vantagens dos servidores ptblicos e beneficia os empresarios que lucram com a redugao dos pregos.
A conclusao € que a corrupgao organizada € menos nociva ao crescimento econémico do que a corrupgao “andrqui-
ca.” Os autores acrescentam que a corrupgao organizada em redes, unindo os politicos e os servidores publicos,
possuird mecanismos internos de controle para descobrir e castigar os que fugirem as regras de fixagao do preco do
suborno, contanto que as elites ndo sejam numerosas e que a sociedade seja homogénea. De acordo com eles, a
KGB controlava a corrupgao na antiga Unido Soviética, mas a corrupgao da fase de transigao é anarquica. Podem ser
feitas trés criticas a esta analise. Em primeiro lugar, os autores ndo estdo suficientemente interessados nas estruturas
de demanda de corrupgao (o grupo sujeito a taxagao € reduzido ou grande? Concentrado ou descentralizado?) e nas
colusoes politico-administrativas que transformam os dados do problema; em segundo lugar, os processos de
aprendizagem podem perfeitamente dar origem a uma corrupgao descentralizada e coordenada que privilegia as
vantagens globais sobre as unitdrias para evitar os efeitos nocivos da anarquia; finalmente, como ja havia notado
ROSE-ACKERMAN (1978), o modelo ideal de competicao administrativa (administragao fragmentada) pode criar
inimeras modalidades de desperdicio (duplo emprego, duplo comando) e gerar perda de eficacia no caso das
politicas reguladoras coercitivas (poluicao, drogas, etc.).

ROSE-ACKERMAN (1978) ja tinha evocado a ambigtidade das consequiéncias da organizacao dos parla-
mentares em partidos politicos sobre o volume dos subornos. As implicagbes das formas organizacionais da
corrupgao continuam a ser o topico mais controverso, complexo e promissor para explicar porque indmeros
fatores impedem a competigdo no mercado da corrupcao (vide o paradoxo de TULLOCK, 1989, que questio-
na o fraco nivel dos subornos em relagdo as vantagens vendidas). Nosso ponto de vista é que as barreiras de
ingresso, tanto econdmicas quanto sociais, limitam a competicao: as oportunidades de vantagens ndo estdo
abertas a todos, sendo indispensavel uma pré-qualificacao técnica (empresa) ou social (pertenca a um deter-
minado circulo social) dos postulantes; a pré-selecao é uma garantia de seguranca e reproducdo de vantagens
dentro de uma elite pequena; as estratégias de cooperacao entre os cagadores de propinas (cartéis) limitam a
competicao e os fend6menos de oferta; nas trocas sociais, a auséncia de comportamentos de maximizagao e o
desenvolvimento de relagdes rotineiras de satisfagao suficiente (racionalidade processual e mimetismo) sao
frequientes (CARTIER-BRESSON, 1995a; GOUDIES et STASAVACGE, 1997). A decisao de construir relagoes
privilegiadas no longo prazo restringe os comportamentos oportunistas de maximizacao de utilidade que
freqlientemente ocorrem relagoes de curto prazo. Ela d4 preferéncia ao “comprometimento da palavra” e seu
controle institucionalizado. As andlises da corrupcao em termos de redes sociais, como querem os cientistas
politicos, permitem refinar a nogao de exercicio de poder no mercado da corrupgao.

C. Uma critica das anélises em termos de mercado: a s6cio-economia das redes de corrupgao



De acordo com os cientistas politicos, a corrupgao é um mecanismo de reprodugao social e deve ser
analisada do ponto de vista da construcao do Estado especifico de cada pais. Neste sentido, a diversidade das
redes de relagbes pessoais que produzem bens econémicos e politicos explica as diferentes configuragoes da
corrupgao. WADE (1982, 1985) foi um precursor da andlise baseada na idéia de redes quando exp6s a trama
de calculos econdmicos e politicos da corrupgao sofrida pelo setor da irrigacao na india. Os recursos originam-
se dentre os camponeses, servidores plblicos e politicos, e também a eles se destinam: os camponeses
transferem recursos para a esfera administrativa local e daf para a regional, desta para o ministério e dai para os
partidos politicos que compram os votos dos camponeses. As andlises microeconémicas limitam-se demais aos
principios do mercado e da maximizacao de utilidade para mapear o jogo dos mecanismos de corrupgao e
incluir nos seus modelos diversos tipos de transagées (MEDARD, 1995). Para estudar a diversidade de forcas
de mercado entre ofertantes e demandantes de corrupgao, bem como o volume dos subornos pagos (ou dos
favores prestados), é preciso analisar a composicao e a forma das redes legais constituidas pelos mediadores
das politicas publicas. Estes atores econdmicos, sociais e politicos, que produzem informagdes tanto para
influenciar quanto para subsidiar as decisdes, trocam entre si uma variedade de bens de acordo com cédigos
socialmente estabelecidos. Essas redes legais dao origem aos acordos ocultos de corrupgao sistémica.

No caso do monopdlio bilateral, é o surgimento de tensdes entre a ordem simbdlica e as praticas
concretas dos atores que encoraja a criagao de redes ilegais que administram os “arranjos”. As propinas sao
evitadas e os contratos respeitados em fungao de cédigos sociais de boa conduta. A corrupgao passa a ser uma
troca social e as redes impoem sangdes aos agentes que se desviam do preco contratual (exclusdo das transa-
¢oOes futuras, perda de reputacao). Pela mesma légica, a auto-regulacdo de pregos visa a evitar a revolta das
vitimas mediante a limitagdo das disfuncionalidades administrativas ou dos custos proibitivos de bens e servi-
cos publicos. Esta estratégia freqlientemente exige que as redes sejam inclusivas e impecam a competigao
entre os atores. Os pregos sao estaveis, mas o custo da corrupcao aumenta por causa de fortes pressoes de
operadores externos. Nas situacdes em que o poder de oferta e demanda esta fortemente desequilibrado, a
intimidacdo e a ameaga de exclusdo dos favores passam a ocorrer nas negociatas e a presenca de decisdes
arbitrarias faz com que a corrupgao deixe de ser uma troca meramente econdmica. A gestao arbitraria das
redes, que é uma das causas das negociatas, faz parte da estratégia de dominacao politica.

A troca econdmica torna-se uma troca social a partir do momento em que o seu objetivo passa a ser tanto o
lucro imediato da transagao quanto a consolidagao das relacoes privilegiadas. Os riscos, o segredo, a heterogeneidade
dos bens intercambiados, que nem sempre sio mensuraveis (informagao privilegiada, recursos econémicos, politi-
cos, sociais, simbdlicos, etc.) e a diversidade das metas insinua um “mercado de arranjos personalizados” que se
afasta cada vez mais da figura tradicional do mercado. A dindmica da transacao ganha mais importancia a partir do
momento em que ela passa a participar da construgao e sustentagao dos lagos sociais e de confianga entre os atores
no longo prazo. CARTIER-BRESSON (1995b), ao abordar as redes a partir de uma perspectiva socioeconémica
focada na insercdo das trocas econémicas nas relagoes sociais (vide GRANOVETTER, 1985), estudou os reflexos da
coordenacdo hibrida entre a concorréncia, a hierarquia e a proximidade social, manipulando os valores ligados a
essas trés formas: egoismo, obediéncia e solidariedade. Ocorrem “trocas a prazo” de favores porque as relagoes
temporais indeterminadas sao freqlientes. Neste sentido, TANZI (1995) insiste sobre o fato de que, nos paises em
desenvolvimento, as relagbes sociais sdo estreitas e pessoais e os favores concedidos freqlientemente s6 sao
recompensados depois e sem pagamento direto. Os favores prestados aumentam o capital social daqueles que os
concedem, e estes dispbem de um “mercado paralelo de favores”. Uma analise histérica do Estado e uma pesquisa
socioecondmica das elites, de sua coordenacao, das relagdes mantidas por elas com o resto do corpo social e das
instituicdes a sua disposicao durante os periodos de acumulagao primitiva de capital, sao indispensaveis a compre-
ensao da diversidade das formas e dos efeitos da corrupcao.

Os trabalhos que integram as ligdes dadas pelos cientistas politicos sobre os sistemas politicos com as
contribuigdes da economia para a andlise das estruturas de mercado desembocam em trés constatagoes que
explicam por que os efeitos da corrupgao sao mais importantes nos PEDs do que nos paises desenvolvidos: i)




quanto mais a estrutura de barganha do valor dos subornos é centralizada ou controlada por cédigos, mais fraca
sera a diversidade dos subornos pagos entre duas transagoes corruptas de mesma natureza; ii) quanto mais
equilibrados for o poder dos ofertantes e demandantes de corrupgao, menor seré o valor dos subornos pagos;
iii) esta Gltima condigao é facilitada pela necessidade das empresas de obter lucros e pela obrigacdo dos atores
politicos de alcangar bons desempenhos na produgao de bens coletivos.

2. As licoes das andlises comparativas

Recentes trabalhos econométricos tentam responder as novas preocupagdes institucionais quanto a credibilidade
das politicas de ajuste fiscal. Juntamente com as teorias de crescimento endégeno, que insistem sobre a importan-
cia do capital humano e do capital pablico como explicagdes para os bons desempenhos de certos paises, numero-
sos estudos procuraram descobrir qual é a influéncia do regime politico e de sua relativa estabilidade® sobre o
crescimento ou a influéncia do tamanho da maquina administrativa® na expansao econdmica. A extensao metodolégica
desses trabalhos macroscopicos sobre as boas préticas de governanga deu origem as andlises comparativas empiricas
da corrupgao. A confiabilidade das fontes é o primeiro problema que limita o alcance dessas andlises.

Realmente, os dados sobre a corrupgao sao frageis porque as transagdes sao secretas por definigao. E
impossivel partir de dados judiciais porque as definigbes de corrupgao, e em especial o vigor da aplicagdo da
lei, variam fortemente de pais para pafs. Assim, quanto mais um pafs lute firmemente contra o fenémeno,
multiplicando os processos judiciais, mais ele serd considerado corrupto; quanto menos um pais codificar
juridicamente os conflitos de interesses, maior serd sua fama de honesto. Da mesma maneira, partir dos dados
fornecidos pelos jornalistas remete a uma afericao do grau de sensibilidade dos cidadaos ao fendmeno e da
liberdade da imprensa no pais em questao. As pesquisas econométricas, em vez disso, usam dados subjetivos
dos 6rgaos de pesquisa dos riscos de investimentos e empréstimos nos diferentes paises em desenvolvimento.
Os diversos indices classificam cerca de 60 paises desenvolvidos ou em desenvolvimento numa escala que vai
de 0 (zero, ou completamente corrupto) a 10 (absolutamente honesto). Estes dados representam uma avalia-
¢ao dos meios empresariais, mas tém dois tipos de vieses: i) os paises com bons desempenhos econémicos e
corrupgao forte sao melhor notados do que os de mesmo nivel de corrupgao, mas com crescimento fraco; ii)
a corrupgao interna sofrida pelos cidadaos ou pelas empresas locais nao é percebida.

2.1. As razdes da corrupcao: o intervencionismo e a debilidade do sistema judicial

ADES et DI TELLA (1995) examinaram o papel das estruturas de mercado no grau de corrupgdo em 52
paises. Os autores usaram quatro varidveis para explicar a origem da corrupgao: i) a probabilidade de sangdes
politicas (perda do poder), ii) o nivel de desenvolvimento (calculado pelo PIB per capita), iii) o nivel de
educagao (como indicador da capacidade de produzir e usar informagdes) e, finalmente, iv) o nivel de compe-
ticdo econdmica avaliado por trés conjuntos de dados'. Eles concluiram que um aumento de 4.400 délares na
renda per capita melhoraria em dois pontos a classificagdo do pais no indice de corrupgao (por exemplo, 6/10
em vez de 4/10). Por outro lado, um aumento da concorréncia entre as empresas do mesmo pais melhoraria

8 PRZEWORSKI et LIMONGI (1993), que relataram os resultados de 18 estudos econométricos, observaram que, até 1988, a
grande maioria dos autores atribuia a democracia um efeito negativo sobre o crescimento (regimes autoritdrios crescem mais
rapido) e que, a partir dessa data, os resultados disponiveis ndo mais sustentam essa hipétese. Os autores afirmam (p. 60) que “as
demonstragdes estatisticas nao permitem conclusées e os trabalhos nelas baseados tém sérios defeitos (...) e, uma vez que essas
diferengas nao parecem estar ligadas nem aos dados nem aos periodos de tempo, somente é possivel levantar questoes sobre as
possiveis relagbes entre as estatisticas e as ideologias”.

9 SCULLY (1992) explica que os Estados caracterizados por grandes estruturas administrativas crescem menos rapidamente.
KLITGAARD (1994) relativiza fortemente estes resultados a partir de uma critica metodoldgica.

1 Uma competigao econdémica acirrada, que permita reduzir a corrupgao, pode ser explicada por uma alta taxa de importagoes,
um fraco volume de exportagdes primdrias e uma fraca posicao em relagao aos 20 principais exportadores mundiais.



sua posicao em 0,5 ponto (por exemplo, 4,5/10 em vez de 4/10). Eles sustentam, entdo, que em condicoes
idénticas de desenvolvimento econémico e competicao politica, a corrupgao é superior nos paises que possu-
em mercados dominados por poucas empresas ou 0s negdcios nacionais sdo protegidos da competicao inter-
nacional. Os autores calculam “que um terco da diferenca entre os graus de corrupgao da Itdlia e da Austria
pode ser explicado a partir do menor grau de abertura da Italia a competigdo internacional”.

Em outro artigo, com vistas a apurar os efeitos da repressao sobre o nivel de corrupgdo, ADES et DI
TELLA (1997b) procuraram entender a interagdo entre o grau de abertura da economia e a independéncia do
sistema judicial. Os autores descobriram que a corrupcao é mais forte nos paises fechados do que nos paises
abertos ao comércio internacional. Ela é maior nos paises onde o sistema judicial é pouco desenvolvido ou
pouco independente. Entretanto, o mais importante ponto de vista deles é que a abertura econémica é
especialmente eficaz na luta contra a corrupgao nos paises onde as institui¢oes judiciais sao pouco desenvol-
vidas. Nos paises onde a independéncia da justica é superior a média, um aumento da competicao aberta
diminui a corrupgao em 0,4 ponto, considerando que, nos paises abaixo da média, a mesma operacao permi-
tiria uma melhoria de 2,3 pontos (por exemplo, 6,3/10 em vez de 4/10).

ADES et DI TELLA (1997a) analisam, segundo a mesma l6gica, os efeitos do grau de intensidade das politicas
industriais (dedugoes fiscais ou subsidios) sobre a corrupgao. Os efeitos negativos da corrupgao (diminuicao dos
investimentos, conforme MAURO, a seguir) devem ser contrabalangados pelos efeitos positivos das politicas indus-
triais. Ao agregar os dados sobre as préticas de tratamento preferencial as empresas nacionais nas licitagdes publicas,
eles descobriram que uma melhoria no indice de abertura das politicas preferenciais reduziria fortemente a corrupgao
no pais em questdo. Os autores concluem que “quase a metade das iniciativas conduzidas pelas politicas industriais
e pelas pessoas que promovem P&D perde-se devido as distor¢des causadas pela corrupgao”.

Nessa mesma linha, o Rapport sur le Développement dans le Monde (1997), ao calcular a regressao de
diferentes variaveis sobre os indices de corrupcao, verificou que quatro fatores estao associados a uma corrupgao
fraca: i) a auséncia de distorgoes devido as politicas econdmicas; i) um sistema judicial previsivel; iii) o recrutamento
dos funcionarios piblicos com base no mérito; iv) pequenas diferencas entre os salarios dos setores privado e
publico. As implicagdes desses resultados para a gestao do Estado foram moderadas pelos trabalhos de Kimberly
(1997) que, tomando uma amostra de 83 paises, mostraram que existe uma correlagdo positiva entre a corrupgao
fraca e o nivel das despesas dos governos centrais. Nos 16 paises mais corruptos, a porcentagem média dessas
despesas em relacao ao PIB é de 21%, ou seja, uma relagao abaixo da média amostral (32%).

2.2. As conseqiiéncias da corrupcao: fraco investimento e crescimento

Ao mesmo tempo em que KEEFER et KNACK (1995) quantificaram a influéncia do aumento do respeito
aos direitos de propriedade, da qualidade da gestao publica e da intensidade da corrupgao sobre o investimento,
MAURO (1995) colocou em evidéncia uma correlagao negativa entre a corrupgao e a taxa de investimento, e
entre a corrupgao e a taxa de crescimento, durante o periodo 1960-1985, nos 67 paises analisados. O autor
descobriu que, se um pais como o Egito melhorasse sua eficiéncia administrativa e reduzisse sua corrupgao ao
nivel da Argentina (o que corresponde a um indice de abertura da ordem de 6/10 em vez de 4/10), sua taxa de
investimento aumentaria 3% e sua taxa de crescimento em 0,5%. De acordo com MAURO, como o resultado
nao se altera caso seja feita uma regressao usando a pequena ou grande corrupgao (melhorias nos investimentos,
respectivamente, de 2,6% e 3,4%), nao existe qualquer sustentacao para explicar os efeitos benéficos da peque-
na corrupgao como fator de aceleracdo dos procedimentos administrativos. MAURO (1996) afirma que uma
melhoria do indice de abertura permite um aumento de 4,2% na taxa de investimento e de 0,6% no PNB per
capita. O autor mostra, da mesma forma, que a corrupcao estimula as despesas piblicas que geram transagoes
corruptas, tipicamente as despesas com armamentos em detrimento das despesas com educagao. WEI (1997)
estudou simultaneamente os efeitos do aumento de impostos ou da corrupgao nos investimentos dos negécios
multinacionais de quatorze paises em quarenta e cinco paises. De acordo com o autor, o aumento da taxagao dos




investimentos tem um efeito negativo significante sobre o volume dos investimentos. Ele destacou que “um
aumento da corrupgdo, a partir do nivel zero, atribuido a Cingapura (nota 10/10), para um nivel muito alto como
o do México (nota 3,25/10) é equivalente a um aumento de imposto da ordem de 21%”, reduz grandemente os
fluxos de investimentos diretos, inclusive os que se destinam aos paises da zona asiatica.

BRUNETTI (1995), a partir de dados agregados referentes a 28 paises, demonstrou que a incerteza
ligada a instabilidade das regras administrativas (sendo a corrupgao apenas um dentre os varios componentes)
afeta muito mais negativamente os investimentos do que a corrupcao. Assim, os paises caracterizados por uma
corrupgao endémica, mas previsivel (Tailandia e Indonésia), ndo tiveram reducao nos investimentos ou no
crescimento. O Rapport sur le Développement dans le Monde (1997), seguindo essa l6gica, introduziu um
indice de estabilidade das transagbes corruptas de 69 paises (baseado na previsibilidade dos valores adicionais
a serem pagos pelas vantagens obtidas como resultado das trocas corruptas). Para um mesmo nivel de corrupcao,
0s paises que possuem um sistema de corrupgao mais previsivel tém um nivel de investimento superior.
Cruzando-se os dois parametros (nivel de corrupgao e previsibilidade), obtém-se quatro situagdes as quais
correspondem diferentes taxas de investimento (os nlmeros entre parénteses sao as razoes Investimento/
PNB): i) corrupgao forte e pouco previsivel (12,3%); ii) corrupcao forte e previsivel (19,5%); iii) corrupgao fraca
e imprevisivel (21,3%); iv) corrupcdo fraca e previsivel (28,5%).

O debate alimentado pelos estudos econométricos da corrupgao apenas comegou, mas nao se pode
afirmar que ele sera mais conclusivo do que o que desenrola sobre as relagdes entre democratizagao e cresci-
mento econdmico. Realmente, se as andlises econométricas comparadas certamente despertam interesse, tam-
bém tém indmeras limitagdes, das quais os autores mais cautelosos estdo plenamente conscientes. O principal
problema estd em atribuir peso demais a esses estudos. O sentido das causalidades é evidentemente o problema
ndmero um, uma vez que as “associagdes estatisticas” ndo indicam a diregao dos efeitos e isto ocorre, principal-
mente, quando se trata de modelos pouco especificos de crescimento subjacente. Assim, nas novas andlises
empiricas, a relagdo fundamental entre crescimento e investimento continua problemética, e algumas dividas
persistem quanto a relagao entre as politicas econdmicas dirigistas e o crescimento'. E, portanto, dificil saber se
sdo as caracteristicas do subdesenvolvimento que encorajam a corrupgao (a riqueza de um pafs e seu crescimen-
to explicariam a fraqueza da corrupgao e sua percepgao) ou se é a corrupgao que mantém o subdesenvolvimento
(uma corrupcao menor permitiria desempenhos melhores). Para evitar estes problemas, KAUFMANN (1997)
comegou a realizar estudos econométricos mais modestos por regides (por exemplo, a Ucrania) usando as
respostas colhidas mediante questionarios detalhados. Por outro lado, no que diz respeito as causas da corrupgao,
as analises econométricas s6 dao conta da corrupcao gerada pelo dirigismo estatal de épocas anteriores. Eles nao
explicam as formas novas da corrupgao que podem proliferar a partir da democratizagdo e da transicao para a
economia de mercado regulada pelo direito. Finalmente, estes trabalhos ainda nao conseguiram incluir, entre as
varidveis explicativas da diversidade de causas da corrupgao, os dados sobre as estruturas de distribuicao de renda
e, no que concerne as conseqiiéncias da corrupgao, carecem de dados sobre a variedade de regimes politicos.

CONCLUSAO

As andlises econdmicas esclarecem algumas das causas da corrupgao a partir das nogoes de assimetria
de informagdo, poder discricionario, monopélio e captacao de propinas. Porém, a légica dos modelos de
agéncia explica mal a presenga de atores honestos e o fato de que “a oportunidade nem sempre faz o ladrao.”
Da mesma maneira as andlises da captacao de propinas sao capazes de trazer a luz os fracassos das politicas
publicas, mas ndo explicam nenhum dos casos de sucesso. Varios modelos expuseram a ambivaléncia das
conseqiéncias da corrupgao e questionaram as prioridades dos reformistas no combate a corrupgao. Por outro
lado, quando os economistas introduziram na discussao os sistemas politicos dos PEDs, tornou-se mais facil

" Nessa mesma linha, a relagao entre as boas praticas de governanga e o crescimento é uma questdo controversa (vide o
pessimismo de LEVINE et RENELT, 1992 e o otimismo moderado de SALA-I-MARTIN, 1997).



perceber a diversidade das configuragdes da corrupcao a partir das nogoes de forgas de mercado ou redes
sociais. Parece exatamente que os primeiros resultados das andlises econométricas padecem da falta de uma
atengdo suficiente a influéncia das diferentes variedades de regimes politicos sobre a corrupgao. Sao elas,
portanto, juntamente com os diferentes tipos de estrutura de mercado econdémico e o grau de pobreza, as
causas da diversidade de configuragdes da corrupgao.

As futuras pesquisas econdmicas deveriam procurar, entdo, centrar-se em uma diregdo mais histérica e
institucional para explicar a variedade de transagdes sécio-politicas que se desenvolvem nos PEDs e, mais precisa-
mente, como os paises asidticos mais corruptos conseguiram estabelecer regras de direito e uma gestao
macroecondmica sauddvel das administrages, e controlaram a corrupgao que poderia prejudicar suas politicas de
promogao de exportagoes. As pesquisas deveriam, da mesma maneira, continuar integrando preocupagdes normativas
de justica para melhor compreender as relagdes entre as racionalidades econdmicas, politicas e sociais (e nao
sempre em desfavor das duas dltimas) nos perfodos de transigao. As preocupagodes das instituigdes internacionais ja
caminham nesse sentido, dando énfase ao novo papel da “boa governanga”. Esta mudanca de enfoque permite
esperar que surja uma nova abordagem de reforma administrativa que va além do mero enxugamento do Estado,
como aconteceu até agora, reforgando a pesquisa sobre a viabilidade social das reformas. Entretanto, as estratégias
que visam a melhoria da governanca correm o risco de ndo oferecer uma solucao aos paises menos desenvolvidos
a partir do momento em que o apoio a capacidade de acdo do Estado implica um custo que pode vir a ser
contraditério com as politicas de ajuste fiscal. Da mesma maneira, uma queda prolongada do crescimento, devido
as politicas de ajuste fiscal, poderia alimentar as estratégias de captagdo de propinas dos atores privados que se
desviam das atividades produtivas. A questdo da eficiéncia e da justica das estratégias de desenvolvimento perma-
nece inteiramente na pauta das preocupagoes dos paises menos desenvolvidos.
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UMA ESTRATEGIA DE
REFORMA ANTICORRUPCAO!

Susan Rose-Ackerman?

A corrupgao existe em todo o mundo, mas afeta os paises pobres de uma maneira especifica. Os que
dao ou recebem subornos minam as riquezas limitadas de sua nacao, deixando poucos bens para os cidadaos
menos favorecidos. Até mesmo os paises que possuem recursos naturais, na presenca de uma corrupgao
sistémica, podem se tornar incapazes de se desenvolver de um modo que beneficie o conjunto da populagao.
Embora governados por lideres abertos as reformas, os paises pobres muito corruptos enfrentam desafios
particulares. A reforma das instituigdes publicas e das politicas governamentais é primordial, mas a pobreza do
pais limita o nimero de opgdes possiveis.

Uma vez que outros artigos desta publicagdo examinam as causas e as conseqiiéncias econdmicas e
politicas da corrupcao, este trabalho concentra-se nas reformas vidveis para contrabalancar os incentivos eco-
nomicos que dao origem a corrupgao. A distribuicao dos beneficios e custos da agao governamental geralmen-
te estd sob o controle de servidores publicos que possuem poder discricionario. Os individuos ou as empresas
que querem gozar de tratamento favorecido podem ser tentados a compra-los. Os problemas de corrupgao
ocorrem porque quem recebe o pagamento ocupa uma posicao de autoridade. O corrupto tem que prestar
conta de seus atos ao seu corruptor, cujos objetivos raramente correspondem aos de um “consumidor pagante”.

Os burocratas subalternos sdo os prepostos dos altos executivos, os ministros sao responsaveis perante a
coalizdo governamental, os eleitos sdo responsdveis aos eleitores e os juizes tém que responder pelo respeito as
normas legais. Os pagamentos constituem corrupcao quando séo feitos ilegalmente a agentes pablicos com vistas
a adquirir um beneficio ou evitar um custo. Estes pagamentos ndo constituem uma mera transferéncia. Afetam
tanto os comportamentos dos que pagam quanto os de quem recebe. As sociedades podem estabelecer uma linha
de demarcagao entre os presentes legais e os pagamentos ilegais de varios modos, mas a decisdo sobre onde tragar
a linha implica em saber se os pagamentos feitos aos agentes reforgam ou debilitam os objetivos pablicos.

A andlise econdmica da corrupgao visa a determinagdo das conseqiéncias, em termos de eficiéncia, dos
beneficios obtidos pelos servidores piblicos mediante subornos. O objetivo da abordagem econémica da reforma é o
de suprimir ou reduzir os estimulos para dar e aceitar subornos e aumentar os riscos incorridos pelas partes envolvidas.

Uma politica anticorrupgao pode diminuir as oportunidades de trocas corruptas oferecidas aos servido-
res publicos, aumentando as vantagens de serem honestos e os custos de serem corruptos. Existem muitos
fatores de incentivo. Esta andlise considerard os que possuem implicagcdes mais diretamente econdémicas:

" Tradugao francesa de J. Cartier-Bresson, originalmente publicada como: ‘Une stratégiede réforme anticorruption’. Mondes en
Développement, n° 102, pp.41-54, 1998.

2 Titular da catedra Henry R. Luce de Ciéncias Juridicas e Politicas, da Yale University. Este artigo inspirou-se numa extensa
contribuicao da autora, intitulada “Corrupgao e Desenvolvimento”, preparada para a conferéncia anual do Banco Mundial sobre
o desenvolvimento econémico (1997) e publicada em 1998, em J. STIGLITZ e B. PLESKOVIC (Eds), Annual World Bank Conference
on Development Economics, 1997, Washington DC.



- o nivel dos beneficios e dos custos controlados pelos servidores publicos;
- acredibilidade das instituicbes encarregadas de aplicar a lei;

- as condicoes de emprego dos servidores puiblicos; e

- aresponsabilidade do governo com respeito aos cidadaos.

Reduzir os estimulos para a aceitacao de subornos

Uma das maneiras de diminuir a corrupgao é reduzir os beneficios e os custos sob o controle dos
servidores plblicos em todos os niveis da hierarquia administrativa. O objetivo é ndo apenas limitar o tamanho
e a freqliéncia dos subornos mas, também, melhorar o funcionamento dos setores publico e privado. Uma
estratégia de reforma anticorrupcao nao deve eliminar os programas que possuem uma forte justificagao
publica. Ela deve evitar a mera transferéncia dos beneficios da corrupgao para o setor privado, notavelmente
sob a forma de lucros de monopdlio. Para alcancar este fim, vérias estratégias sao viaveis.

1. Suprimir programas publicos

A solugdo mais simples consiste, evidentemente, em revogar as leis e os programas gangrenados pela
corrupgao. Se o Estado ndo possui mais o poder de restringir as exportacoes ou controlar a atividade das
empresas, nenhum suborno ocorrera nessas dreas. Da mesma maneira, se acabarem os programas de subsidi-
0s, os subornos que os acompanham também desaparecerdo. Se os controles de precos forem abolidos, os
precos de mercado e ndo os subornos é que fornecerdo os indicadores de escassez. Se uma instituigdo publica
for local de transagdes corruptas, é necessario privatiza-la.

Em geral, as reformas que reforgam o carater competitivo da economia contribuem para o enfraque-
cimento dos estimulos a corrupgdo. Assim, diminuir os controles sobre o comércio internacional, suprimir as
barreiras a criagdo de industrias ou privatizar algumas empresas publicas para aumentar a concorréncia fazem
parte do rol de medidas que ajudam a combater a corrupcao (ADES et DI TELLA, 1995). Vale mencionar o
exemplo do Paquistdo, cujas exportagbes eram muito pesadamente taxadas. Quando o governo liberou os
exportadores do pagamento de impostos, a corrupgao alfandegaria caiu vertiginosamente. Uma pesquisa entre
empresarios paquistaneses, pouco tempo depois que o governo aliviou consideravelmente a carga tributaria,
mostrou que os empresdrios exportadores pagavam muito menos subornos do que os nao exportadores (ROSE-
ACKERMAN et STONE, 1996). A reforma fiscal ndo somente melhorou a competitividade das exportagoes
paquistanesas mas, aparentemente, também contribuiu para reduzir a corrupgao.

As vezes, porém, a eliminacao de certos estimulos pode simplesmente criar, em outras areas, novas
oportunidades de corrupcao. Suprimir nove das dez autorizagdes necessarias para a abertura de um negécio
pode simplesmente dar ao servidor publico responsavel pela decisao restante a oportunidade de receber os
subornos mais importantes. Remover as barreiras de ingresso em um mercado pode fazer com que os empre-
sarios paguem a policia para intimidar os novos concorrentes. Desregulamentar um setor pode aumentar a
corrupgao em outro. Por exemplo, um programa de ajuda internacional norte-americano conduzido em um
pafs africano permitiu diminuir a corrupgao sofrida pelos transportadores de produtos agricolas nesse pars,
porém a corrupgao aumentou nos paises vizinhos. O programa diminuiu o nmero de pontos de controle
alfandegdrio e policial que facilitavam a extorsao ao longo de uma estrada da Nigéria usada pelos transportado-
res de cebolas. Infelizmente, isso causou um aumento no nivel dos impostos e subornos na Costa de Marfim,
no trecho da viagem que aproximava os transportadores de sua destinagdo final: o mercado de Abidjan (ROGER
et IDDAL, 1996). Tais exemplos sublinham a importancia de uma abordagem sistémica que pode demandar o
estudo do impacto de uma politica piblica além das fronteiras nacionais.

O processo de privatizacdo também pode conduzir a transagdes corruptas. Os subornos até entdo
pagos para conseguir os contratos sdo usados pelos candidatos a aquisicio de uma empresa de utilidade




publica para influenciar as autoridades responsaveis pela privatizagdo. Privatizar uma empresa sem diminuir
seu poder de mercado pode acabar com a corrupgao dentro da mesma; todavia, os consumidores ndo estarao
ganhando nada com isto, pois passardo a pagar o prego do novo monopdlio. Isto ndo significa, entretanto, que
a privatizagdo nao seja desejavel em muitos casos. Significa, apenas, que os reformadores devem estar muito
atentos com respeito as influéncias potenciais dos que estdo a procura de vantagens. Quando uma colusao
interna parecer inevitavel, é prudente adiar a privatizacao, uma vez que uma empresa publica é mais facilmen-
te controlavel que uma empresa privada. Por outro lado, empresas com poder de monopélio devem ser
submetidas a novos processos regulatérios independentes (ROSE-ACKERMAN, 1996).

A integridade do processo de privatizagdo é uma questao crucial nos paises em transigado. A privatizagao
de muitas das riquezas nacionais ja foi feita em sociedades que possuiam fracas estruturas de mercado. Certa-
mente, as oportunidades de ganhos ilicitos sao muito importantes, mas os beneficios de longo prazo sao igual-
mente muito elevados (KAUFMANN et SIEGELBAUM, 1997). Limitar a corrupcao na hora da venda, ou dai para
frente, requer a criagdo de um ambiente legal sélido e transparente. Nao foi esse o caso da maioria dos paises,
com os resultados que eram de se esperar (ROSE-ACKERMAN, 1994; SHELLEY, 1994). A privatizacdo em massa
mediante a concessao de bdnus de privatizacdo e a liqtiidagdo sao medidas geralmente menos propensas a
corrupgao, ao passo que a privatizagdo espontdnea e a aquisicdo por parte dos antigos dirigentes sao mais
vulneraveis, devido a sua lentidao, as margens de discricionaridade que oferecem e a falta de transparéncia. As
ofertas publicas iniciais e os procedimentos de adjudicacao sao opgdes intermediarias cuja lentidao é contrabalangada
pela transparéncia e pela gestao independente (KAUFMANN et SIEGELBAUM, 1997).

Uma maneira de reduzir a corrupgao ¢ legalizar algumas atividades até entdo ilegais. Proibir a fabricagao
de certos bens ndo evita, muitas vezes, que sua producdo continue a ser feita em oficinas clandestinas cujos
donos subornam a policia para ndo serem perseguidos. Neste caso, os agentes publicos devem questionar se
as vantagens da interdigao legal superam os custos. Por exemplo, apds uma curta experiéncia de proibicao
(1919-1933), os Estados Unidos revogaram a 182 emenda constitucional, que proibiu a fabricacao e a venda de
bebidas alcodlicas. Durante a proibigdo, a fabricagao e venda ilegal de bebidas alcodlicas proliferaram tanto
quanto a corrupgao dos funciondrios publicos encarregados de aplicar a lei. Por analogia, o debate sobre a
legalizagao das drogas nos paises desenvolvidos pée em ddvida a possibilidade de controlar esta industria por
meio de medidas penais enquanto as forcas da lei forem vulneraveis a corrupgao. Os jogos de azar, uma vez
proibidos em numerosas jurisdicdes americanas, tornaram-se uma fonte importante de ganhos ilicitos para os
policiais. Na maioria das vezes o contragolpe consistiu em legalizar as casas de jogo, mas submetendo-as ao
controle do estado e mesmo, as vezes, criando cassinos publicos.

2. Reformar os programas publicos

Um grande nimero de normas ou programas de gasto publico possui sélidas justificativas, devendo ser
reformado, e ndo suprimido. Nao é possivel, evidentemente, acabar com a corrupgao dos agentes fiscais apenas
eliminando os impostos. Uma solugao viavel é, entdo, clarificar e racionalizar as leis para reduzir o poder discricio-
nario dos funciondrios piblicos. As regras podem tornar-se mais transparentes se forem justificadas publicamente.
Em matéria fiscal, de gasto e de regulagao, o governo poderia dar preferéncia a leis simples e pouco discricionérias.
Tais reformas também poderiam reduzir a quantidade necessaria de servidores putblicos. Por exemplo, na reforma
das alfandegas mexicanas o nimero de inspegdes de cargas realizadas no aeroporto da Cidade do México foi
reduzido de dezesseis para trés. O que ainda restou do servigo alfandegario foi racionalizado para reduzir o tempo
de espera’. Embora a experiéncia do México em fazer reformas revele a dificuldade do pafs em sustentar os ganhos
iniciais (MORRIS, 1991: 91), um funciondrio do governo afirmou que a reforma tinha aumentado significativamente

* Cf. “A exploragao do servigo alfandegério do aeroporto da Cidade do México renderd 3 bilhdes de pesos mexicanos por ano”,
El Economista, 13 de fevereiro de 1992.



a receita alfandegdria®. Os reformadores costumam argumentar que os responsaveis pelas compras do governo
adquirem preferencialmente os bens de padrao médio vendidos nos mercados privados e que a simplificacdo dos
sistemas de impostos e subsidios reduziria as margens de discricionaridade (ROSE-ACKERMAN, 1978).

Evidentemente, o valor destas reformas depende dos custos causados pela perda de flexibilidade.
Certo risco de corrupcdo as vezes deve ser tolerado em fungdo dos beneficios provaveis de uma gestdao
casualistica dos programas. Mesmo nessas circunstancias, a transparéncia e disseminacao de informagoes
podem ajudar a vencer a corrupgao.

Os economistas recomendam ha muito tempo que se fagam reformas regulamentadoras para limitar
os poderes discriciondrios dos servidores pablicos. Por exemplo, no tocante as politicas ambientais, os econo-
mistas lutam a favor de mecanismos de mercado tais como a tributacdo das emissbes e a criacio de um
mercado de direitos de poluigao. Além disso, recomendam a criacao de impostos de uso dos servigos publicos
escassos. Estas reformas apresentam, ainda, a vantagem de eliminar os estimulos a corrupgao ao substituir os
subornos pelos pagamentos legais. A venda de direitos de pastagem ou de uso da dgua, a organizagdo de um
mercado de direitos de poluicao e a venda de licengas de importacao ou exportagdo poderiam aumentar a
eficiéncia da agao publica e, ao mesmo tempo, reduziriam a corrupcao.

Submeter os usudrios ao pagamento de taxas ndo €, evidentemente, uma boa medida no que se
refere a alocagdo apropriada de servigos de ajuda aos mais pobres. Porém, se um servico piblico supostamen-
te gratuito €, na verdade, administrado na base do suborno, a criagdo de um sistema legal de aquisicao de
direitos de uso para se beneficiar do servico parece ser uma solugao de segunda mao aceitavel para responder
a questao da escassez do bem. Aqueles que adquirissem esses bens poderiam revendé-los livremente. No
entanto, quando o objetivo é assegurar que os mais pobres possam gozar efetivamente dos beneficios pabli-
cos, tais como a satide ou a educagdo, as politicas anticorrupgao mais diretas continuam sendo necessarias. No
caso de programas universais como aposentadorias ou cuidado médico, a lei poderia fazer o 6nus da prova
recair sobre o servidor publico que negasse esses beneficios aos candidatos.

3. Submeter a administracao puablica a pressdes concorrenciais

Alguns programas nao podem ser reformados nem eliminados. Eles devem, entao, ser administrados
mais honestamente. Por esse motivo, algumas pressdes competitivas podem ser criadas dentro da esfera
publica para debilitar o poder de extorsao de todo servidor piblico. A burocracia é representada tradicional-
mente por uma arvore na qual todo servidor pablico é responsavel perante um superior pela execugdo de uma
tarefa especifica. Varios servidores podem ser encarregados de uma mesma tarefa (fornecer alvaras de cons-
trucdo, por exemplo), mas cada um em uma zona geogréfica diferente. Na medida em que o servidor exerce
um poder discriciondrio, a organizagdo confere-lhe certo grau de poder de monopélio em relagdo aos seus
clientes. O organograma administrativo, mesmo sendo claro e muito bem definido, pode abrigar uma corrupcao
generalizada. Esta situacao pode ser evitada caso os funciondrios conjuntamente fagam um mesmo servigo em
rodizio. E possivel alocar o pessoal em &reas de especializacdo que se sobrepéem, oferecendo, assim, ao
usuario a possibilidade de escolher o funciondrio que o atenderd. Uma vez que o cliente possa se dirigir a
qualquer dentre os servidores encarregados do servigo desejado, ou procurar outro se o primeiro recusar-se a
atendé-lo, nenhum servidor pablico teria, na verdade, um real poder de monopélio. Ninguém poderia, assim,
extorquir subornos consideraveis.

Em que condigoes uma reforma desse tipo seria realistica e (til? O melhor exemplo é o de um servico
publico universal. Considere-se algo tdo banal quanto comprar selos postais (ALAM, 1995). Qualquer pessoa
pode comprar selos sem ter que provar que é um cidadao com esse direito. O servidor, entdo, tem um poder

4 Cf. “Mexico Fine-Tuning Customs Area Ahead of NAFTA", Reuters News Service, 24 de fevereiro de 1993.
> Cf.Times, 2 de margo de 1996.




discriciondrio muito fraco. Os consumidores poderiam escapar de um servidor que pedisse propina simples-
mente dirigindo-se a outro guiché ou outra agéncia. E claro que o empregado poderia fornecer os selos
gratuitamente em troca de uma “gorjeta”, mas a natureza do bem torna relativamente facil implementar
controles contdbeis. Este simples exemplo ilustra as caracteristicas fundamentais que contribuem para o suces-
so de um programa de reforma baseado na superposicdo de competéncias: os subornos sao pedidos em troca
de servigos aos quais todos tém direito e eles ndo podem servir para oferecer mais do que o que cada um
pode querer. Quando ocorre a primeira condicao, a possibilidade de procurar outro servidor pablico limita a
capacidade de obtengao de suborno. Quando a segunda condigao ndo é cumprida, ocorre uma relagao de
colusdo entre os clientes e os funciondrios publicos, e todos tiram vantagem da corrupgdo. A existéncia de
outros funcionarios corruptos contribuira para reduzir o valor dos subornos, mas as perdas do Estado continu-
ardo importantes. Assim, a superposicao de competéncias somente podera ser uma solugdo para os problemas de
corrupgao se as instancias burocraticas superiores puderem controlar o trabalho dos funcionarios. Por exemplo, no
caso hipotético dos correios, as chefias devem ser capazes de controlar o niimero de selos vendidos e fazer os
empregados prestarem contas das vendas realizadas. A hierarquia é sempre necessaria, mas sua fungdo é a de
controlar os resultados e ndo os comportamentos. Até mesmo na situagdo em que o funciondrio pode decidir se o
cliente tem ou nao direito ao servigo (por exemplo, emitir um alvard definitivo ou uma licenga provisoria), a
superposicao de competéncias pode vir a ser benéfica. Considere-se uma reparticdo que fornece um bem ou
servico, tal como um passaporte ou uma carteira de motorista, que ndo sao raros, mas estdo reservados aos
candidatos qualificados. Se os critérios de concessao forem claros e conhecidos para os clientes e os funciondrios,
os candidatos qualificados ndo estarao dispostos a pagar mais do que lhes custaria fazer uma nova solicitagao.

Vista de um angulo dinadmico, a superposicao das areas de competéncia dos funcionarios publicos pode
corroer progressivamente um sistema corrupto. Se todos os funciondrios piblicos sdo corruptos, o nivel de
corrupgao é estavel. Porém, se alguns tém fama de honestos, os candidatos qualificados irdo procura-los e os
ganhos dos corruptos serdo reduzidos. Esta reducao dos ganhos pode fazer com que alguns funcionarios corrup-
tos tornem-se agentes honestos, causando com isso uma nova reducao dos ganhos dos funcionarios corruptos, e
assim sucessivamente. Um ndmero relativamente pequeno de funciondrios honestos pode desmantelar um
sistema corrupto se os efeitos dessa agdo nao constituirem um problema maior. A honestidade pode vencer a
desonestidade embora alguns funciondrios piblicos sejam honestos por principio, ao passo que outros somente
se mantenham honestos porque essa é a “melhor politica” (ROSE-ACKERMAN, 1978: 137-159).

Entretanto, se os subornos forem oferecidos por candidatos ndo qualificados, eles se manterao, mas
num nivel relativamente fraco, na medida em que os candidatos também poderao tentar a sorte com outros
funcionarios (ROSE-ACKERMAN, 1978). Nesse caso, a espiral benéfica nao tera forcas. A honestidade de uns
poucos funciondrios aumentard os ganhos dos corruptos, incentivando que outros funciondrios se tornem
corruptos no periodo seguinte. Todavia, os ganhos da corrupgao diminuem a medida em que os funciondrios
passam para o lado dos corruptos. Estes movimentos poderdo causar um equilibrio intermediario estavel.
Qualquer que seja o caso, o custo social pode ser elevado se, por exemplo, individuos nao qualificados
passarem a dirigir nas estradas com carteiras de motorista compradas.

O principio da superposicao de competéncias poderia se revelar igualmente eficaz no caso dos servido-
res que podem impor custos, por exemplo, os policiais. Os policiais poderiam ser designados para atuar em
areas superpostas de intervengdo para controlar as atividades ilegais. Nestas condigdes, os promotores de
jogos clandestinos ou os vendedores de drogas ndo estariam preparados para pagar elevados subornos a um
policial j& que outro policial poderia aparecer e também pedir propina. Ja que um policial sozinho nao teria
condigbes de oferecer protegao, também nao teria credibilidade para exigir um valor alto de suborno. Se os
possiveis ganhos forem pequenos, talvez alguns policiais prefiram permanecer honestos depois de ter compa-
rado os riscos e os lucros relacionados com os subornos (ROSE-ACKERMAN, 1978: 159-163). A probabilidade
de sucesso dessa politica depende evidentemente da possibilidade de os policiais conspirarem para garantir
altos ganhos para todos mediante agoes ilegais (ou legais). Este tipo de colusdo de comportamentos ocorre



tanto nos paises em desenvolvimento como nos paises desenvolvidos, j& que os interesses particulares sao
afetados. Uma maneira de contrabalangar essa situagao consiste em dar aos agentes da lei ampla autoridade
para atuar nas jurisdi¢oes politicas de diferentes niveis — local, estadual e federal. Mesmo que ainda assim seja
possivel ocorrer uma colusao entre os policiais corruptos, ela é mais dificil de organizar.

Os funciondrios encarregados das atividades regulatérias encontram-se praticamente na mesma posicao
que os policiais. Alguns empresérios legais podem suborna-los para que eles fechem os olhos para alguns tipos
de infracdo. A superposicdo das areas de competéncia também seria uma solucdo neste caso, mas a insufici-
éncia de recursos financeiros a disposicao das agéncias regulatérias pode tornar essa medida impraticavel.
Uma variante do tema da superposicdo de competéncias consiste em tornar os provaveis beneficiarios da
regulacao parceiros dos servidores nos procedimentos de aplicacdo da lei. As pessoas prejudicadas teriam o
direito de processar os autores de infragdes para forca-los a cumprir a lei. Isto economizaria os recursos das
agéncias, mas certamente demandaria um sistema judicial eficiente. O objetivo de tais medidas nao é detec-
tar a corrupgao, mas sim forgar o respeito as normas oficiais. Em vez de procurar provas de corrupgao, os
6rgaos reguladores passariam a se concentrar nas infragdes as normas.

Aumentar a credibilidade das instituicdes encarregadas de aplicar as leis

Um sistema legal vidvel que aplica a lei sem favoritismo nem arbitrariedade constitui uma condigao do
controle da corrupcao. Busca-se, a0 mesmo tempo, dissuadir as pessoas tentadas pela corrupgao e ensinar aos
cidadaos como combater as acdes criminosas dos funcionarios piblicos. O rigor das leis, porém, ndo é sufici-
ente. InGmeros paises extremamente corruptos possuem leis exemplares, que sao raramente aplicadas e por
este motivo sao desprovidas de real significagdo. Para trilhar seriamente o caminho da reforma, o pais deve
possuir 6rgaos de inspecao e intervencao eficiente, como também um sistema judicial isento de corrupcao.

A independéncia da justica prové uma ajuda inestimavel ao controle da delinqtiéncia dos servidores
pUblicos. Na india, a Corte Suprema deslanchou uma investigagao sobre a corrupgao que o governo quis parars.
No Brasil, a insisténcia do Supremo Tribunal Federal para que a votagdo no Congresso Nacional sobre as acusa-
¢Oes de corrupcao contra o Presidente Fernando Collor de Melo fosse feita abertamente contribuiu para preser-
var a honestidade do processo (GEDDES e RIBEIRO NETO, 1992). A reforma do sistema judicidrio requer mais
do que asimples troca de pessoal. Sem a mudanca das estruturas, nao se pode esperar uma mudanca fundamen-
tal. A primeira fase da reforma consiste em melhorar os salarios e as condigoes de trabalho dos magistrados e do
pessoal de apoio, mas estas evolugdes tém que ser acompanhadas de um controle melhor dos resultados, feitos
por agentes internos e externos. Poderia ser feito, por exemplo, um levantamento dos prazos reais de tramitagao
de acordo com os tipos de processos e divulgar publicamente estas informagoes.

Pode ser necessario dar aos magistrados uma formagado complementar de forma que eles possam
analisar seriamente os casos que tém de julgar. Uma melhoria do profissionalismo dos magistrados poderia
reduzir a freqiéncia da corrupgao. Mas todas estas reformas somente causarao um pequeno impacto se nao
for garantida a independéncia do poder judicidrio em relagdo ao executivo e legislativo. A independéncia
assume varias formas ao redor do mundo. Quaisquer que sejam os arranjos adotados, o objetivo é subordinar
o poder judiciario a constituicio mas, ao mesmo tempo, protegé-lo das pressdes politicas. O papel do sistema
judicidrio nao é apenas julgar os casos de corrupgao entre as autoridades plblicas, mas, também, ajudar os
cidadaos a controlar as atividades do governo.

Um das maneiras de melhorar o funcionamento do sistema judicidrio consiste em promulgar leis bem
escritas e relativamente claras. O poder discricionario dos tribunais ndao pode evidentemente ser suprimido,
mas a clareza das leis permitiria simultaneamente eliminar as controvérsias e tornar as decisdes menos arbi-
trarias. Em alguns paises em desenvolvimento, as leis sao escritas no idioma dos antigos colonizadores e, por
isso, sao dificeis de entender para os cidaddos. Até mesmo quando o idioma ndo representa um problema,




alguns paises continuam usando normas obsoletas, herdadas de sua tradigao pré-industrial. Assim, embora se
possam atenuar um pouco os estimulos a corrupgao mediante a reforma e o aperfeicoamento das instituigdes
judiciais, a revisdo do sistema legal no qual os magistrados operam é indispensavel a uma reforma geral.

A reforma do Poder Judidicario ndo produzird grandes resultados se o sistema de execugdes penais
continuar funcionando mal. Para enfrentar instituicdes ineficientes ou corruptas, a solugao pode ser a criagao
de uma comissdo anticorrupgao ou de inspegdo geral que somente presta contas ao titular de um ministério ou
ao parlamento. O exemplo mais conhecido é o da Comissao Independente contra a Corrupgao de Hong Kong
(ICAQ), que se reportava apenas ao Governador-Geral e que, até a restituicao da cidade a China, possuia um
poder consideravel (KLITGAARD, 1988; QUAH, 1993; MANION, 1996). Essa comissao, nomeada para con-
duzir investigagbes sobre as alegacoes de corrupgao, também tinha uma missao educativa. Os estudos realiza-
dos entre 1977 e 1994 mostraram que houve uma dupla evolucao: o piblico percebia que as instituicdes eram
menos corruptas e certos indicadores sugerem uma real redugdo da taxa de corrupgdo. Outros paises, como
Cingapura, Malasia, Botsuana, Malaui e o estado australiano de Nova Gales do Sul, adotaram instituicdes
semelhantes (SKIDMORE, 1996). A existéncia de um 6rgao como o ICAC ndo deixa de apresentar alguns
problemas. Seus amplos poderes poderiam ser desviados para outros fins em sistemas menos pautados na lei.
O exemplo de Hong Kong indica que uma agéncia anticorrupgao forte e independente pode ser um instru-
mento poderoso, tanto porque encarna um compromisso confiavel de longa duracdo, quanto pelo fato de
possuir mecanismos de controle que limitam a possibilidade de sua utilizagdo para fins politicos.

Areforma do sistema judicial e dos processos de aplicagdo das leis pode parecer impraticavel em paises
pobres que padecem de corrupcao endémica. Neste tipo de situagao, a reforma deve insistir sobre as transfor-
magbes essenciais anteriormente propostas e em estratégias que permitam reforgar a responsabilidade do
estado perante os cidadaos.

Reformar o Servico Piblico

Um sistema de administracao de pessoal com base no apadrinhamento e na lealdade politica anula a eficiéncia
da provisao dos servigos publicos. As conseqiéncias disto sao especialmente graves quando o setor publico é impor-
tante e assume tarefas complexas JOHNSON et LIBECAP, 1994). Na Europa e nos Estados Unidos do século XIX, estas
imperfeigdes funcionais incitaram a uma reforma que procurou limitar a influéncia da politica sobre a burocracia e
pautar o recrutamento no mérito. As reformas conduzidas em alguns paises em desenvolvimento seguiram o mesmo
caminho. O objetivo ndo é o de isolar completamente a administragao da politica, mesmo porque esse objetivo é
impossivel de alcangar, mas encontrar uma maneira de regular as relagoes entre elas.

1. Reformar o sistema de remuneracao

Em muitos paises em desenvolvimento, os funcionarios publicos sdo muito mal remunerados. Embora
a maioria das antigas colonias, ao se tornarem independentes, tenham herdado sistemas de remuneracao dos
empregados do setor publico que os privilegiavam em relagao aos assalariados do setor privado, essa vantagem
foi desaparecendo ao longo do tempo. Nos paises em transicao do Leste da Europa e da antiga Unido Sovié-
tica, os salarios do setor ptblico também diminuiram em relacdo aos do setor privado. Esses paises, entretanto,
ndo seguiram a mesma evolugdo ao mesmo tempo. Assim, uma pesquisa feita na América Latina entre 1979
e 1989 mostrou que, comparados aos saldrios pagos no setor privado para trabalhos equivalentes, os salarios
dos professores do ensino publico diminuiram em paises como a Argentina, a Bolivia e o Uruguai, e aumenta-
ram na Colémbia e em Honduras (REID et SCOTT, 1994: 52).

Em certos paises em desenvolvimento, os salarios do setor publico sdo tao baixos que a corrupgao faz
parte da estratégia de sobrevivéncia. O foco sobre as diferengas entre os salarios monetdrios pode, no entan-
to, exagerar as disparidades entre o setor publico e o privado. Realmente, em muitos casos a remuneragao



total inclui algum tipo de beneficio, como, por exemplo, moradia funcional ou plano de satde. Estas vantagens
sao especialmente significativas em periodos de alta inflagdo. Porém, em muitos paises, as diferengas de salario
sdo tdo grandes que mesmo uma avaliacdo generosa do valor dos salarios indiretos ndo é suficiente para compensa-
las. Os servidores suplementam os seus baixos salarios com outros empregos ou mediante gratificagdes. Alguns
administram empresas cujas atividades beneficiam-se da posicao que eles ocupam dentro da administracao.
Uma recente pesquisa realizada em varios paises pds em evidéncia uma relagdo negativa entre os salarios dos
funciondrios pablicos (em relagao aos salarios do setor industrial privado) e o nivel de corrupgao (VAN RIJCKEGHEM
et WEDER, 1997). A defasagem existente entre os saldrios dos servidores publicos e sua renda real acrescenta
um argumento a mais. Por exemplo, no Zaire os saldrios representavam em 1986 apenas 33% da renda dos
funcionarios publicos, contra cerca de 100% em 1969 (MACGAFFEY, 1991: 14). No Iémen do Norte, os salarios
reais cairam 56% entre 1971 e 1986. Aparentemente, o governo aceita a corrupgao como alternativa a reforma
salarial. A arrecadacao fiscal deixa muito a desejar, bem como a aplicagao das leis (SULTAN, 1993).

A constatacdo de uma correlagdo negativa entre os saldrios e a malversacao dos recursos piblicos ajuda a
explicar por que alguns individuos continuam trabalhando no setor piblico embora o setor privado oferega
salarios muito mais elevados para trabalhos equivalentes. Explica também por que alguns individuos estao dispos-
tos a pagar para arrumar certos empregos que parecem, a primeira vista, pouco atraentes. Em alguns paises em
desenvolvimento, existe um mercado muito ativo para as posigdes burocraticas que permitem captar subornos
importantes (WADE, 1982, 1984). As vagas nos servigos policiais corruptos sdo bastante procuradas (PHONGPAICHT
et PIRIYARANGSAN, 1994: 99-129). Ressalte-se, ademais, que as vagas disponiveis nos servigos que oferecem
poucas perspectivas deste tipo, como € o caso do servigo diplomatico, atraem poucos candidatos qualificados.

Existe um viés de selecao quanto aos candidatos aos empregos publicos. Dentre os individuos qualificados
para ocupar certos cargos plblicos, alguns vao procurar trabalho no setor privado do seu pais ou no estrangeiro.
Os trabalhadores competentes, até mesmo os que foram capacitados pela prépria administracao, abandonam o
setor publico, deixando em seu lugar os menos qualificados. Na auséncia de corrupgao e emprego clandestino,
o equilibrio do mercado de trabalho se caracterizara pelo fato de que os individuos pouco qualificados ocuparao
0s cargos plblicos mal remunerados para os quais eles nao tém as competéncias requeridas. Alguns candidatos,
é claro, podem ser especialmente abnegados e dedicados ao servico piblico, mas nada assegura que haja um
nGmero suficiente deles para ocupar os escaldes burocraticos, nem que eles possuam um bom nivel de qualifi-
cagdo. Se o sistema estiver em equilibrio, o trabalhador €, na margem, alguém que considera um emprego
publico pelo menos tao bom quanto um emprego privado, mas pode haver um grande ntimero de trabalhadores
infra-marginais que nao poderiam ser contratados ao nivel salarial do setor privado®.

Caso esta situagado se mantenha durante muitos anos, o pessoal administrativo serd parcialmente com-
posto de uma parcela desproporcional de dois tipos de trabalhadores: os de produtividade fraca, que o setor
privado ndo estaria disposto a contratar para trabalhos aparentemente “comparaveis”, e os que estao prontos
para aceitar subornos (BESLEY et MCLAREN, 1993). Tal distribuicao de aptidoes pode levar a conceber proces-
sos de produgao que demandem competéncias fracas e oferecam oportunidades de corrupgdo. Nestas condi-
¢oes, somente uma reforma radical do servigo publico teria sucesso. O aumento dos saldrios e a melhoria das
condigbes de trabalho dos funciondrios publicos existentes correriam o risco de somente causar um pequeno
impacto nos desempenhos deles. A reducao do funcionalismo deveria ocorrer simultaneamente as novas
contratagoes. Além disso, como ja foi dito, pode vir a ser necessério revisar a concepgao dos programas
publicos para reduzir os estimulos a corrupgao e encorajar a atividade produtiva.

® Uma reserva deve ser feita. Em alguns paises muito pobres, a avaliagdo dos salarios dos trabalhadores qualificados do setor
urbano pode ndo fazer sentido por causa do tamanho muito reduzido deste setor e porque os niveis de saldrio sao influenciados
pelas tabelas de remuneragdo das multinacionais, que sao estabelecidas fora do pafs. Estes empregos sdo racionados e os
respectivos saldrios nao correspondem ao saldrio de oportunidade dos empregados do setor piblico. A avaliagao dos rendimentos
do setor informal provavelmente da uma medida das possibilidades de ganhos na esfera privada. Essa conclusao foi tirada do
sucesso alcangado por alguns paises africanos quanto a diminuicao dos empregos publicos. Por outro lado, o Estado pode adotar
uma politica de garantir emprego a todos os egressos do ensino superior ou usar o emprego publico como mecanismo de absorgao
da forca de trabalho excedente que, caso contrdrio, estaria desempregada. Neste caso, o problema nao é a debilidade dos saldrios,
mas o excesso de contratagoes.




A reforma do servigo puiblico faz parte de inimeros projetos de reforma da governanga apoiados por
organizagoes internacionais (NUNBERG et NELLIS, 1995; PNUD, 1997). Porém, as fontes de dificuldades
variam de acordo com os paises. E necessario saber qual o valor dos salarios indiretos e sua distribuicao, qual
a relagao entre o salério e a renda familiar em uma amostra representativa de funcionarios pablicos, a influén-
cia da corrupgao e dos conflitos de interesse nas decisdes pablicas, a produtividade relativa dos empregados
do setor publico e do setor privado, a situagdo macroeconémica e o tamanho e papel da economia informal.
A reforma ndo requer uma avaliagdo complexa e detalhada de todos os empregos e seus ocupantes, mas o
governo precisa saber se a oferta de uma compensagdao modesta pela perda de emprego seria interessante
para um ndmero significativo de empregados do setor pablico. Se for esse o caso, os salarios podem ser
aumentados e os empregos reduzidos sem causar tensao excessiva.

Também é possivel atenuar a tensao gracas a implementagao de politicas que virdo completar a reforma
da fungao pablica. Por exemplo, o Estado poderd adotar medidas para estimular o desenvolvimento do setor
privado ou reformar o sistema tributario. A idéia é agir energicamente para criar empregos no setor privado e
encorajar as empresas a abrirem mao da economia subterranea. A reforma do sistema fiscal poderia contribuir,
em primeiro lugar, para aumentar a credibilidade os acordos celebrados com os investidores privados; em
seguida, a partir do desenvolvimento do setor privado, poderia ser feita uma reducao do funcionalismo publi-
co. Corre-se o risco de que os servidores publicos corruptos existentes tentem desviar uma parte dos novos
recursos mediante a imposicao de restrigdes as iniciativas privadas, gerando respostas pouco ortodoxas. Pode-
ria ser necessario reduzir a carga de trabalho dos funcionarios pablicos subutilizados para restringir o acesso
deles aos subornos. E provével que, dedicando menos tempo a funcio publica, os funcionarios pablicos
subempregados passem a ocupar um “segundo emprego” no setor privado. Nesse caso, serd menos dificil
suprimir os cargos deles. As mudangas estruturais do funcionamento da administracao deveriam ser combina-
das as proposigdes mais convencionais de aumento da remuneragdo e melhoria das condicoes de trabalho. O
objetivo ndo é apenas eliminar a corrupgao dos servidores publicos existentes, mas também atrair candidatos
mais qualificados para o servigo publico. Em alguns casos, nada menos do que uma reducao radical do funci-
onalismo poderé ter sucesso.

A corrupgao enraizada deve ser combatida simultaneamente por meio do estimulo a criagdo de empre-
gos no setor privado e mediante a reorganizacao da administragdo. Se o arcabougo legal permanecer inalterado,
o0s beneficios advindos da reducao da corrupgao poderao ser minimos. Nesse sentido, como foi apontado por
alguns observadores da situacdo italiana, a corrupgao diminuiu, mas a burocracia continuou aplicando as nor-
mas mecanicamente, por isso ndo melhorou quase nada. Se a causa subjacente da corrupcao for a forma e o
nivel da intervencao publica, as reformas deverao também incluir essas duas dimensoes.

Se os subornos forem potencialmente altos, a equiparagao entre os saldrios privados e pablicos pode nao
ser suficiente para limitar a corrupgao. Ela deveria atrair candidatos qualificados aos empregos publicos que
requerem competéncias semelhante (VAN RIJCKEGHEM et WEDER, 1997). No entanto, mesmo alguns servido-
res publicos qualificados podem ser corrompidos. Raramente seria possivel aumentar os saldrios dos funcionarios
publicos para compensar a perda dos lucros discriciondrios sob seu controle; é possivel, também, que novos
problemas venham a surgir. Salarios pablicos superiores aos salarios privados criariam uma demanda excessiva
pelos empregos plblicos. Alguns individuos estariam dispostos a pagar para arrumar esses empregos, embora
eles s6 oferecam poucas possibilidades de enriquecimento mediante subornos. Na india, por exemplo, onde as
escolas plblicas remuneram os professores melhor do que as escolas particulares, alguns individuos usam os
dotes de suas esposas ou tomam empréstimos as familias delas para comprar uma vaga na escola publica. Em
certas dreas, os estimulos a corrupgao podem ser reduzidos pela mudanca da natureza do ganho, mas nem
sempre isso é possivel. Os receptores, os policiais, os agentes de compras do governo e os encarregados da
aplicagdo das normas estdo sempre sujeitos as tentagdes da corrupgao. Nestes setores da vida publica, o aumen-
to de saldrios e vantagens pode ser necessario, mas nao é suficiente. Ele ndo reduzird a corrupgao eficazmente
se nao estiver acoplado a um sistema de sangdes e recompensas respeitdvel. Esta questdo serd abordada a seguir.



2. Controlar a ‘cenoura e o bastao’

Um sistema de vigilancia dotado de credibilidade para identificar os servidores corruptos e forca-los a
deixar a funcao publica constituem a medida mais 6bvia. Se os empregos publicos forem bem remunerados,
os servidores corruptos terdo muito a perder se forem descobertos, condenados e obrigados a procurar empre-
gos de menor salario no setor privado. O mesmo efeito dissuasivo pode ser obtido sem ter que pagar salarios
elevados, mediante a garantia de aposentadoria com remuneragao integral apés uma carreira impecavel.
Poderia haver um sistema semelhante ao do setor privado, pelo qual os servidores publicos receberiam uma
parcela maior das indenizagoes devidas por ocasido da aposentadoria (BECKER et STIGLER, 1974). Quaisquer
que sejam as punicoes previstas no direito penal para os casos de corrupcao, deveriam também incluir a perda
do emprego publico. Evidentemente, pouco se pode esperar desta estratégia se o governo nao puder limitar
a compra ilegal de empregos publicos e se os funcionarios publicos acharem que os processos por corrupgao
sdo motivados por consideragoes pessoais e politicas. O governo deve dispor de um sistema transparente de
recrutamento de pessoal, baseado no mérito, e zelar pela aplicagao apolitica da lei.

Todavia, a perda do emprego constitui uma sangao definitiva que nao esta ligada aos lucros marginais
obtidos por meio de transagoes corruptas. Uma vez que o funcionario piblico tenha traido a confianga pablica
e comegado a receber subornos, ele sempre pedird mais e com maior freqiiéncia. Aumentar os salarios
reduziria a atratividade dos subornos sem acabar com eles. Um saldrio elevado pode simplesmente fazer com
que o funcionario passe a exigir subornos mais altos para compensar o risco de perda de um emprego que se
tornou muito mais interessante. Como foi dito na The Economist a respeito dos aumentos de salario no servigo
ptblico da india, os funcionarios publicos “magros e mesquinhos” tornaram-se “gordos e mesquinhos.” O
nimero de casos de corrupcao pode diminuir se houver menos funciondrios dispostos a solicitar ou aceitar
subornos, mas o valor de cada suborno passa a ser mais alto. A reforma do servigo publico tem que incluir
disposicdes ligadas aos beneficios marginais da percepcao de subornos.

Estas politicas podem consistir em controlar a “cenoura” (as recompensas) ou o “bastao” (as sancoes).
As sancOes devem ser ligadas aos beneficios marginais dos subornos. Esta questdo pode ser resolvida pelo
direito penal, mas também pelos processos disciplinares internos. Inversamente, as recompensas devem estar
ligadas a qualidade do servico publico realizado.

Nao se deve desconsiderar o fato de que os subornos as vezes fazem o papel de gratificacoes de
producdo para os burocratas. Nos casos em que o custo da corrupgcao, em termos de eficécia, resulta apenas
de sua ilegalidade, os subornos deveriam ser legalizados. As investigacoes feitas entre individuos e empresas
privadas no Paquistao e na india revelaram que até mesmo as pessoas muito pobres estariam dispostas a pagar,
legalmente, para se beneficiarem de um servico de melhor qualidade (PAUL, 1995; ROSE-ACKERMAN et
STONE, 1996). O lugar em uma fila de espera, por exemplo, poderia ser obtido em troca de um pagamento
calculado sobre o valor atribuido a um servico rapido (LUI, 1985). A eficacia de um procedimento desse tipo
depende da medida pela qual o agente que prové o servico “tenha direito” aos pagamentos feitos, de modo
a ser incitado a apressar o servico. Por exemplo, o érgao publico poderia criar um sistema de duas filas, uma
mais rdpida e cara para quem desejasse um atendimento mais rapido, e outra mais lenta para os demais. Neste
sistema, uma parte das taxas “de aceleracao” seria usada para recompensar os servidores publicos pelos seus
bons desempenhos (PAUL, 1995: 163). Ao conceber tais sistemas, é importante ter cuidado para evitar que os
burocratas passem a ter um poder de monopélio que eles poderiam usar para extrair mais propinas (ROSE-
ACKERMAN, 1978: 85-108). Se o sistema nao for organizado cuidadosamente, a possibilidade tanto de adqui-
rir subornos, quanto de receber prémios de produtividade, simplesmente dard aos funcionarios um estimulo
para impor novas condigbes coercitivas, das quais eles concordariam em abrir mao em troca de um pagamento
extra. Por exemplo, os sistemas de arrecadagao “por area” tém pouca probabilidade de funcionar eficazmente
na auséncia de uma vigilancia rigorosa porque os funcionarios publicos encarregados da coleta de impostos
poderiam ser tentados a sobretaxar excessivamente os contribuintes (STELLA, 1992).




A reforma da fungado publica, empreendimento caro e politicamente dificil de conduzir, pode parecer
fora de proporgao para muitos paises pobres. Entretanto, é dificil perceber como uma iniciativa respeitavel de
reforma poderia ser econémica. Os salarios publicos diminuiram vertiginosamente durante os Gltimos anos por
causa das pressdes orcamentdrias que levaram os governos a reduzir o gasto pablico. A insisténcia do Banco
Mundial e do FMI em condicionar seus empréstimos a reducao da folha de pagamento do setor publico
contribuiu muitas vezes, mesmo sem querer, para o desenvolvimento da corrupgao. Sob pressao das institui-
¢Oes internacionais, os paises prestatarios fizeram redugdes gerais dos salarios, medidas que sdo mais faceis de
administrar politicamente que a demissao seletiva de empregados. Os empregados recém-empobrecidos se
voltaram para a corrupgao para recuperar um pouco das suas perdas salariais.

Nao é preciso dizer que o Banco Mundial e o FMI deveriam pdr um fim a estas praticas contraproducen-
tes. Mas é também 6bvio que intmeras dificuldades sao inerentes as politicas implantadas pelos paises em
desenvolvimento. Os paises em via de recuperar o equilibrio orcamentdrio podem pdr em perigo o progresso
alcancado se cederem a pressao dos servidores publicos por um aumento geral dos salarios. Foi isso, por
exemplo, o que aconteceu em Gana quando houve um aumento geral de 80% nos salarios pablicos em 1992
(Banco Mundial, 1995: 20). Os aumentos de salario podem vir a ser necessarios para o bom funcionamento do
setor plblico, mas somente se eles estiverem ligados ao desempenho e forem conjugados a uma redugao
geral do emprego publico. Diminuir o nimero de funcionarios pablicos, no entanto, sé é praticavel se houver
empregos disponiveis no setor privado. As politicas que encorajam o desenvolvimento de um setor privado
dinamico podem contribuir, assim, para a viabilidade da reforma da fungéao publica.

Reforcar a responsabilidade do Estado para com os cidadaos

O setor privado pode constituir um freio importante ao exercicio arbitrario do poder do governo, com
a condicao de que os individuos saibam, por um lado, o que é que o Estado esta fazendo e, por outro lado,
que eles tenham a possibilidade de usar esta informagdo para cobrar responsabilidades dos atores pablicos.

Em primeiro lugar, os governos tém que tornar piblicos os orcamentos, as receitas fiscais, as leis e
normas e os debates legislativos. Os dados financeiros deveriam ser objeto de auditorias conduzidas por
organismos independentes. Os fundos secretos a disposicao do chefe de Estado e do primeiro-ministro sao um
convite a corrupgao. Varios programas recentes de ajuda internacional as economias em transicdo ou aos
paises em desenvolvimento demandaram a elaboragdo de documentos precisos sobre as atividades funda-
mentais do governo. Outros ajudaram alguns paises, notavelmente da América Latina e da Africa, a reformar
os seus procedimentos de contabilidade orgamentdria para tornd-los mais transparentes. Estas reformas contri-
buem para criar um ambiente favoravel a erradicacao da corrupgao.

No que concerne a regulagao dos mercados publicos, deve-se zelar para que os procedimentos sejam
claros e justos (POPE, 1996). Muitos escandalos aconteceram porque certos funcionarios do alto escalao
vazaram informagoes confidenciais sobre propostas de licitagao ou os funcionarios responsaveis pela fiscaliza-
¢do dos mercados agiam sem controle formal. As normas de contratacdo no mercado publico ndo devem,
entretanto, parecer ridiculas ou exageradamente inquisitoriais. Por exemplo, a regra do menor preco pode
levar a aquisicdo de bens e servicos de qualidade mediocre ou incentivar propostas fraudulentas (KLITGAARD,
1988: 134-155). A Transparéncia Internacional, uma organizagdo sem fins lucrativos de combate a corrupgao,
recomenda que os participantes de certames licitatérios firmem um “pacto de integridade”, comprometendo-
se a ndo praticar a corrupgao. Tal compromisso parece supérfluo, uma vez que a corrupgao € ilegal, mas tem
a vantagem de chamar a atencao para o problema nos paises que demonstram pouco apreco pelo direito
formal. Nao obstante, qualquer tentativa séria de pactuar a integridade de conduta implicaria em institucionalizar
um mecanismo de dendincia e apuragdo, ao invés de contentar-se com declaragdes de intengao.

Os participantes cujas propostas foram rejeitadas constituem uma fonte importante de informagéao
sobre a integridade do sistema. Em geral, a existéncia de perdedores que tém grandes interesses em jogo



pode ajudar a limitar a corrupgao (ALAM, 1995). Todavia, os perdedores podem ser incitados a denunciar os
vencedores como corruptos, embora suas acusagdes nao tenham fundamento. Os paises tém que achar um
meio de fazer uso construtivo das informagées contidas nas dentincias, mas sem cair na armadilha de apurar
toda e qualquer reclamagéo dos pretendentes preteridos. A comunidade internacional poderia contribuir para
a reflexao sobre a criagao de um férum para a adjudicagao das reclamagboes.

Existem outras maneiras de incluir as vitimas da corrupcao no esquema de luta contra ela. Os prove-
dores de subornos as vezes sao perdedores que se dariam bem melhor em um mundo honesto. Eles tém a
impressao de serem as vitimas da extorsao. Na condigao de aliados potenciais na luta anticorrupgao, suas
queixas deveriam poder se expressar por meio de mecanismos apropriados. Os paises deveriam tentar recor-
rer as instancias judiciais inferiores ou de mediagao de conflitos para contrabalancar o sentimento de impotén-
cia das pessoas comuns confrontadas por demandas rotineiras de subornos. Outra solugdo seria criar “linhas
diretas” que possibilitassem aos cidadaos reclamar diretamente ao governo. O México criou um sistema deste
tipo para as empresas assediadas pelos fiscais tributdrios (Federal Executive Power of Mexico, 1996) e o estado
mexicano da Chihuahua instituiu um programa semelhante para lutar contra a corrupgao policial.

Um sistema de informacdes e a participacao dos cidadaos sao elementos indispensaveis de qualquer
estratégia de luta contra a corrupgao. As leis sobre a liberdade de informacao dos Estados Unidos e de varios
paises europeus contribuem para que a populacdo exerga uma vigilancia eficiente. Estas leis permitem aos
cidadaos solicitar informagdes sem ter que provar porque elas afetam sua situacdo pessoal. No entanto,
descobrir o que esta acontecendo ndo tem valor se as pessoas nao puderem usar o que sabem para influenciar
o governo. Nos paises que ndao possuem um sistema eleitoral democratico ou um judicidrio independente, é
necessario encorajar outras formas de expressao dos cidadaos. Por exemplo, os 6rgaos do poder executivo
poderiam instituir audiéncias pablicas, tanto no nivel nacional quanto local, de forma que os beneficiarios e os
alvos da agao governamental pudessem expressar suas opinides. A divulgagao na midia tem um papel impor-
tante. Até mesmo os dirigentes ndo democréticos sao sensiveis a opinido publica.

A descricao feita por OLDENBURG (1987) a respeito das iniciativas conduzidas com sucesso para
conter a corrupgao quando ocorreu a re-anexagao do estado indiano de Uttar Pradesh durante os anos 1980
permite ver como um sistema de responsabilizagao dos poderes publicos pode funcionar em um pais em
desenvolvimento. Um processo aberto que permite o real envolvimento dos individuos interessados, um
calendério rigido e a aplicagdo oportuna e honesta de recursos foram os elementos fundamentais. Os funcio-
narios do governo dirigiram as operacbes, mas nenhuma semeadura podia ser feita antes de concluida a
redistribuicao da terra. As familias que se julgassem prejudicadas podiam apelar contra as decisdes e obter uma
resposta rapida, que a maioria dos participantes considerou como justa.

A vontade politica de controlar os processos politicos e burocraticos, somada a disposicao para limitar as
malversacoes, precisa enfrentar o “problema dos caronas”. As informagdes podem estar teoricamente dispo-
niveis, mas pode acontecer que ninguém esteja motivado para prestar atencao a elas. Este problema pode ser
atenuado por leis que facilitem a criagao de associagdes de monitoramento sem fins lucrativos. Alguns paises,
temendo que as ONGs sejam usadas para controlar o governo, restringem sua criagdo ou a tornam muito dificil
e dispendiosa. Os constrangimentos legais podem ser muito pesados e os grupos, bem como os associados,
podem ser postos sob vigilancia e sofrer perseguicoes.

Essas organizagoes, quando conseguem sobreviver, podem ter um papel construtivo. Por exemplo, as
agéncias locais da Transparéncia Internacional montaram em alguns paises, com a ajuda do Banco Mundial e de
organismos bilaterais de cooperagao, oficinas de promogao da integridade. Estas oficinas atraem pessoas prove-
nientes de setores publicos e privados preocupadas com a questao da integridade piblica para debater o proble-
ma da corrupgao. As organizagdes sem fins lucrativos também podem realizar e publicar pesquisas de opiniao
que revelam o que a populagao pensa sobre os servigos governamentais. O “Centro de Questoes Piblicas” de
Bangalore, na india, tem um trabalho pioneiro nessa area. Ele distribuiu “cadernos de notas” sobre a eficiéncia




dos servigos administrativos as populagdes pobres de cinco cidades. A investigacao revelou a onipresenca dos
pagamentos para acelerar os procedimentos administrativos. Ela mostrou que um tergo dos habitantes dos distri-
tos pobres declararam que tiveram que pagar subornos para ter acesso aos servicos (PAUL, 1995).

CONCLUSOES

Por onde comecar a reforma? Se os paises dispostos a lutar contra a corrupgao nao puderem fazer uma
avaliagao detalhada de sua situagdo especifica, algumas observacoes gerais, pelo menos, podem ser feitas. A
primeira fase consiste em identificar as fontes de corrupcao que custam mais caro. Vdrias circunstancias
conhecidas podem fornecer indicadores sobre essas fontes:

* Asreceitas fiscais podem estar muito abaixo do nivel necessario para custear os servigos basicos e a
estrutura tributaria pode ser muito injusta por causa dos subornos. Simplificar a legislacao fiscal de
modo a reduzir o poder discricionario da burocracia e reorganiza-la para melhorar a supervisao e
reforgar os incentivos para a obtengdo de bons resultados estdo entre as possiveis solugoes.

* Alegislacdo trabalhista, da seguridade social, fiscal e comercial podem ser tdo complexas e inquisitoriais
e de execugdo tdo lenta que o desenvolvimento de um setor privado préspero pode ser prejudica-
do. A solugao passaria por um reexame profundo da legislacao para identificar as disposigdes que
podem ser revogadas ou simplificadas e as que demandam melhor aplicagdo. Em muitos paises, as
normas sao completamente insignificantes e inoperantes em areas que poderiam dar uma melhor
contribuigdo social como a protegao ambiental.

* A implementacao, sob a égide do Estado, de projetos de infra-estrutura de grande envergadura e
também muito complexos constitui outro exemplo marcante dos casos em que a corrupgao é muito
cara. O custo da corrupgao nao decorre dos subornos, mas da realizagdo de projetos ineficazes.
Embora ndo se tenham provas diretas de corrupgao, o dimensionamento impréprio e a ma concep-
cao dos projetos bastariam para justificar seu cancelamento. Essa medida, entretanto, deveria ser
complementada com a melhoria dos procedimentos de homologagao dos futuros projetos.

As reformas institucionais de base podem ser um requisito indispensavel de todas as reformas setoriais. J&
foi ressaltada a importancia das reformas com vistas a reforcar a obrigacdo do governo de prestar contas aos
cidadaos. Mesmo sem alterar a estrutura constitucional do pafs, existe toda uma gama de reformas que, embora
politicamente dificeis de realizar, ndo sao particularmente caras. O problema é institucionalizar tais reformas de
forma que elas resistam as mudancas de pessoal e de grupos dirigentes. As reformas precisam contribuir para
aumentar a transparéncia das agoes governamentais e a necessidade de prestacdo de contas, bem como facilitar
a organizagao de grupos independentes de monitoramento e, mais ainda, de associagoes de cidadaos.

Além dos problemas de légica politica e estrutura institucional, a maioria dos paises em desenvolvi-
mento também precisam lidar com a dificil reforma do servigo pablico. Esta meta é financeiramente cara e
politicamente dolorosa, mas nenhum esforgo sério de reforma pode economizar nesse sentido. Trata-se de
reduzir o poder do setor publico, pagar salarios basicos mais decentes aos servidores que continuarem em
atividade, implantar o recrutamento por mérito e desenvolver um sistema eficiente de sancoes e recompensas
que motive os funciondrios a se comportar honesta e eficazmente. E evidentemente muito mais facil falar do
que fazer, notavelmente nos pafses pobres onde os servidores piblicos tém que sustentar familias grandes.

Afalta de institui¢bes confidveis para atender as reclamagoes e fazer cumprir a lei é uma caracteristica
de numerosos paises em desenvolvimento e economias em transicao. A reforma deveria priorizar a melhoria
das instituigbes existentes, tais como as jurisdigdes, ou a criacdo de novos processos, tais como, por exemplo,
inspetorias gerais independentes ou comissdes de combate & corrupgdo. E necessario analisar e entender as
experiéncias realizadas em outros paises, inclusive as que tiveram como desfecho a transformacao dos inimi-
gos da corrupgdo em novos corruptos. O problema colocado pela possibilidade de que as campanhas contra a
corrupcao de paises sejam usadas para acabar com a oposicao politica e punir aqueles que se tornassem
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incomodos ao regime nao deve ser minimizado ao se propor a criagdo de novas instituicoes.

Uma mudanca fundamental requer que os compromissos de longo prazo sejam assumidos pelas
esferas mais altas do poder. Uma reforma séria pode ser empreendida por qualquer sistema de governo,
embora a estrutura constitucional de base permaneca fechada as mudangas. Entretanto, os governos que
impedem os seus opositores de divulgar suas opinides independentes terdo dificuldade em passar uma ima-
gem confidvel de compromisso com a honestidade e a transparéncia. Tais governos podem ser capazes de agir
rapidamente no curto prazo, mas sempre correrdo o risco de uma reviravolta politica no futuro.
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ETICA E TRANSPARENCIA NA
ADMINISTRACAO PUBLICA'

Fredrik Eriksson

Introducao

A integridade e os valores éticos que constituem a base de um sistema completo de prevencao da
corrupgao, fraude, ma conduta e ma administracao, foram objeto, na Gltima década, de muita atencao e
pesquisa. Vdrias iniciativas simultaneas contribuiram para este novo foco. Um fator importante foi o movimen-
to em prol da responsabilidade social das empresas, resultado das preocupacdes do setor privado sobre os
efeitos de certas atividades corporativas. A preocupacao anterior com o lucro (“the bottom line”) transformou-
se em énfase sobre as relagdes publicas, e as empresas passaram a priorizar metas nao-monetarias em suas
declaragoes publicas e a engajar-se em atividades sociais e assistenciais. As teorias gerenciais foram adaptadas
para oferecer o suporte organizacional necessario a sustentagdo da mudanga de valores. Outro fator relevante
foi 0 avango das ciéncias sociais, que introduziram novos métodos de gerenciamento de recursos humanos.
Juntamente com a responsabilidade social corporativa, os valores tornaram-se a base fundamental dos objeti-
vos e das estratégias organizacionais. As questoes relacionadas com a eficiéncia e a permanéncia dos empre-
gados sao objeto, agora, de solugoes baseadas em valores.

Nos anos 1980, o setor publico sofreu forte pressao para introduzir reformas administrativas, em particular
nos estados membros da Commonwealth. Este fendmeno iniciou-se com as reformas decorrentes do Novo
Gerenciamento Piblico (NPM)? na Nova Zelandia, que enfatizavam resultados e gestao de contratos de desem-
penho nos moldes do setor privado, acreditando que isso aumentaria a eficiéncia e o custo-beneficio. Na verda-
de, esse enfoque reduziu a seguranca de emprego, causando também o enfraquecimento de um dos postulados
weberianos — o que diz respeito a criagdo de um modelo de governo honesto, ndo-corrupto e eficiente’.

Na década seguinte, em parte como reacao ao NPM, a administracao publica foi reavaliada como sendo
intrinsecamente diferente das empresas privadas, exigindo um conjunto especifico de padroes do setor pabli-
co e comportamento ético. Reconheceu-se, também, que o recém adquirido modelo do “foco no cliente”
exigia melhor coordenacado horizontal, cooperacdo e coeréncia, amparadas em uma cultura compartilhada.
Estas preocupagdes apresentam trés aspectos centrais:

' Este texto foi originalmente publicado pela Fundagdo Nicholaas Witsen em Moscou, Rissia, 2006.
2 New Public Management, na expressao original em inglés.

3 O texto apdia-se em experiéncias histéricas da Alemanha e dos paises nérdicos e, mais recentemente, em um estudo econométrico
para um modelo de paises em desenvolvimento. Vide RAUCH, J. E. et EVANS, P. B., “Bureaucratic structure and bureaucratic
performance in less developed countries”, Journal of Public Economics, vol. 75, 2000, pp. 49-71, e o relatério de pesquisa do
Banco Mundial, Bureaucrats in Business. The Economics and Politics of Government Ownership. (Washington, DC: The World
Bank, 1995).




Estabelecimento de valores para os padroes do setor publico e comportamento ético.

Criagdo de uma ética de governo e de um enfoque holistico na formulagao de politicas para os
usudrios de servigos publicos.

Aplicacao dos principios de boa governanga corporativa a gestao piblica.

Estas questoes sdo particularmente relevantes para os servidores publicos. Eles enfrentam novos obje-
tivos e conflitos de interesse devido as reformas no setor piblico, tais como a divisao de responsabilidade e
maior autoridade gerencial, a mudanca de relacionamento entre o setor ptblico e o privado e o aumento da
confianca nos mecanismos de mercado. Outros fatores s&o os recursos limitados — que levam a diminuigao
(downsizing) e a reestruturacao da administracao puiblica — e a globalizagdo, que aumenta os contatos com
diferentes normas culturais e éticas e resulta na mudancga da percepcao da sociedade quanto ao papel do
servigo publico. Devido a uma queda significativa da confianga puiblica no governo, os valores éticos e a
integridade sdo, a partir de agora, questoes centrais. Um alto padrao de conduta no servigo publico tornou-se
um dos fatores-chave na qualidade de governo.

A apuragao de indicadores multinacionais sdo Uteis para analisar comparativamente os pontos fortes e
fracos dos paises. O World Bank Institute (WBI) publica periodicamente um estudo comparativo multinacional
desse tipo sobre a qualidade da governanga no que se refere a aspectos de importancia crucial para a integridade
do setor publico e a prevencao da corrupgao. Em Governance Matters V: Governance Indicators for 1996-2005, o
WBI apresenta indicadores de governanga que englobam seis dimensées: direito de expressao e accountability,
estabilidade politica e auséncia de violéncia, eficacia governamental, qualidade da regulacao, Estado de direito
(Rule of Law) e controle da corrupcao®. Nessa mesma linha, o Center for Public Integrity apresentou um Relatério
sobre a Integridade Clobal®, que contém os resultados de pesquisas qualitativas e quantitativas, juntando ciéncia
social com jornalismo. Em esséncia, o indice de Integridade Pablica mede trés coisas:

1. A existéncia de mecanismos de integridade publica, tais como leis e instituigdes;
2. A eficacia destes mecanismos;
3. O acesso dos cidadaos as informagdes publicas para poder cobrar responsabilidade do governo.

Na maioria destes indicadores comparativos, os paises escandinavos receberam boas classificagdes devido
aos seus baixos niveis de corrupgdo e altos niveis de integridade e boa gestao. Muitos dentre os exemplos
apresentados neste capitulo foram tirados desses paises. Ap6s uma introducao geral a Estrutura de Integridade
(Integrity Framework), serao examinados em detalhe quatro aspectos essenciais ao fortalecimento da integridade:
criacao de valores, gestao de valores, prevencao de conflitos de interesse e garantia de transparéncia.

A Estrutura da Integridade (Integrity Framework)

A Estrutura da Integridade é um sistema de arranjos institucionais, gerenciamento e regulamentagdes
desenhados para promover a integridade e reduzir o risco de comportamento antiético. Apesar de aimplementacao
desse sistema depender do contexto nacional, o quadro geral abrange ao menos os seguintes componentes®:

* http://web.worldbank.org/WBsite/external/WBI/extwbigovantcor

5 http://www.globalintegrity.org

© O conceito de Estrutura de Integridade resultou de uma extensa revisao feita pela OCDE com base nas agdes em prol da
integridade em vdrios paises. Este conceito foi refinado e complementado. A Transparéncia Internacional introduziu o conceito
de Sistema de Integridade Nacional, que significa o somatério das instituigdes e praticas de cada pafs para promover a honestidade
e integridade do governo e das instituigdes do setor privado.



Regulamentos e Normas

01. Caodigo de conduta

02. Explicitagéo de valores

03. Declaragées de misséo e visdo

04. Demonstracao de interesses financeiros
05. Delitos criminais

06. Regulacéo dos conflitos de interesse
07. Regulagéo para o pés-emprego

08. Protegao aos denunciantes

09. Transparéncia e acesso a informagao

Gerenciamento

12.
13.

Estratégias de comunicagao
Contratos de emprego claros quanto as
responsabilidades

14. Acesso permanente a aconselhamento e

15.

16.

orientacao

Sistemas de treinamento (introdutorio e
continuado)

Sistema de feedback (usuarios, parceiros,
empregados)

10. Regras de compras transparentes 17. Unidade de coordenacéo da integridade
11. Sistema de sangéo disciplinar 18. Recompensas pela conduta ética

19. Teste de valores pessoais durante o
Controle recrutamento

20. Unidade ou 6rgéo para reclamagoes e Aplicacao das regras

investigacdes
21. Monitoramento/avaliagéo (auditorias 23. Alocacao objetiva de responsabilidades
internas/externas) para a aplicagdo eficaz de sangdes

22. Mecanismo para denuncias anénimas disciplinares (chefias de unidade, 6érgaos
especiais para conformidade, controle,
denuncias e investigacdes)

24. Abertura de processo legal

Etica no Setor Pablico dos Estados-Membros da UE

Em novembro de 2004, os diretores gerais do servigo publico dos estados-membros e das instituigdes da Unido
Européia, no seu 432 Encontro em Maastricht, apresentaram um documento intitulado “Caracteristicas Principais de um
Enquadramento Etico para o Setor Pablico”, no qual estdo delineadas as diretrizes fundamentais da ética publica.

O documento estabelece os principais valores e componentes propostos e os principios especificos de uma
estrutura ética. As diretrizes propostas “constituem a esséncia da execugao apropriada das atividades do servidor
publico, cuja importancia vem aumentando significativamente nos tltimos anos. A expansao dos poderes discricio-
ndrios dos 6rgaos administrativos, as mudancas nas relagbes administrativas e a énfase dada ao estabelecimento de
politicas interativas criaram mais escopo para as responsabilidades individuais dos servidores piblicos. Este é um
exemplo de desenvolvimento favoravel. Da mesma forma, esta mudanca também resulta na necessidade de o
servidor estar completamente atento as exigéncias impostas quanto ao modo de execucao das suas tarefas””.

Esta afirmacdo reflete o fato de as administragdes publicas terem ganhado continuamente maior consciéncia
de suas responsabilidades para com os cidadaos, na medida em que o Estado vem assumindo mais responsabilidade
pela prestacao de servigos. Como conseqiéncia de seu tamanho e especializagao, a governanca central passou a se
concentrar nas metas das politicas piblicas e no seu enquadramento legal, deixando os detalhes da distribuicao
balanceada dos 6nus e dos beneficios das regras de implementagao para os servigos publicos propriamente ditos. A
distribuicdo dos 6nus e dos beneficios, conforme determinada pelas regras de implementacdo, passou a ser um
elemento de escolha politica transferido para os érgaos administrativos, o que difere consideravelmente, em maté-
ria de responsabilidade, da mera implementagao instrumental das politicas. Neste contexto, as exigéncias sobre a
conduta e a accountability da administracdo publica precisam ser fortalecidas apropriadamente. A maior importancia
da ética no setor publico dos estados-membros pode ser vista como uma forma de auxiliar os sistemas de respon-
sabilidade vigentes e garantir a protecao dos valores essenciais nas atividades da administracao pablica.

Apesar de as regulamentagdes serem essenciais, os estados-membros reconhecem que elas ndo sao
suficientes para a manutencao da integridade sem o apoio de diretrizes e incentivos. A combinacao ideal
destas fungoes dependera do meio cultural, politico e administrativo de cada respectivo estado-membro, bem
como do de todos os outros estados. Por esta razao, o documento visa a servir como um roteiro para desen-
volver um cédigo de conduta para os estados-membros e propde uma reflexdo sobre os “valores basicos e
padrées comuns que os estados-membros consideram importantes para o funcionamento correto do servigo
publico e para ajudar a identificar os elementos comuns aos Estados-membros europeus neste sentido” ®.

7 Pagina 1.
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Integridade do Setor Publico

O nicleo do conceito de integridade deve ser sélido, ter a capacidade de preservar sua singulari-
dade e ser auténtico. No tocante as organizagdes, o mesmo se aplica a finalidade organizacional, ao seu
papel funcional e ao seu modo de atuagao em relagdo a economia, ao Estado e a cidadania, a partir das
seguintes defini¢oes:

Integridade interna é conhecer os proprios objetivos e agir de acordo com eles.
Integridade externa é resistir as pressoes para abrir mao dos objetivos e convicgdes préprios.

Evidentemente, qualquer governo que pretenda combater a corrupgdo precisa de apoio pablico
para reforgar a integridade dos servidores piblicos e dos préprios cidaddos. Assim, os atos corruptos
passam a ser de alto risco e alto custo de transacdo, extrapolando os efeitos das medidas punitivas
legais (cujo proposito é tornar os atos corruptos de alto risco e baixo beneficio). Conforme demonstram
os programas anticorrupgao do mundo inteiro, medidas efetivas contra a corrupcao exigem apoio pabli-
co para que possam ser bem sucedidas. Uma forte integridade no setor piblico pode evitar desvios de
conduta e corrupcao. Todavia, como as definigbes acima sugerem, a integridade precisa basear-se em
valores claramente definidos.

O Comité de Gestdo Publica da OCDE (PUMA) conduziu dois estudos a respeito dos fatores que
influenciam o comportamento ético no servico publico. O primeiro deles resume os elementos-chave
de uma infra-estrutura ética, que mesclam incentivos e sangdes necessdrios para que se mantenham
padrbes profissionais de boa conduta sem diminuir a eficiéncia e a eficacia. Em resumo, as atividades
antiéticas devem ser dificeis de cometer e faceis de detectar.

Fatores principais para incentivar a conduta ética no servigo publico

Compromisso politico a partir dos niveis mais altos do sistema politico
Cadigos de conduta que especifiqguem os padrées de comportamento esperado
Socializagao profissional mediante modelagem de papéis gerenciais e treinamento
Orgéos de coordenagéo de ética tais como comités parlamentares, agéncias centrais ou especiais
Condigbes sustentaveis de emprego (seguranca, perspectivas de promogéo, remuneragao,
respeito)
e Enquadramento legal efetivo, incluindo:
o Leis de incentivo a transparéncia (por exemplo, acesso a informacao, licitacdes hone stas)
o Definigdes regulamentares de boa conduta (ou seja, sobre conflitos de interesses,
declaracéo de bens, codigos de conduta, explicitagdo de valores)
o Sistemas de investigagdo e abertura de processo legal
e Mecanismos eficientes de responsabilizagao para confirmar os resultados, o devido processo legal,
as responsabilidade e as sancdes
e Sociedade civil ativa, incluindo uma midia assertiva em investigagdes e denuncias.

Prevencao mediante Valores Eticos

Ha regras morais que se aplicam aos servidores publicos na sua capacidade civil juntamente com
a sua propria identidade privada. Todavia, ao fazer parte do servigo publico, o individuo assume uma
identidade profissional na qual outros valores, nao necessariamente conflitantes, se aplicam para a
finalidade de servir ao interesse puiblico. Um cédigo de conduta precisa selecionar valores relevantes
para uma agéncia ou funcdo em particular, definir o comportamento correspondente e especificar as
sangoes cabiveis em caso de infragdo. O esclarecimento dos valores de um servigo é necessario para
que se crie uma identidade profissional e se desenvolva um servigo piblico comunitério capaz de
exercer o controle grupal eficiente do comportamento (in)desejavel. Desse modo promove-se a condu-
ta ética porque a nao-ética serd mais suscetivel a desaprovagao do grupo por se tratar de uma conduta
ndo desejavel.



A pratica de “cortar cabegas” como modo de redugdo da corrupgdo nao é apenas draconiana e
ineficaz®, mas também peca por nao considerar os pré-requisitos para a corrupgao, declaradamente a
inclinagdo e a oportunidade de um individuo engajar-se em atividades de corrupcdo. A inclinagao diz
respeito a valores, tanto os pessoais quanto os profissionais. A oportunidade esta ligada a questao do
arcabougo institucional da administracdo pdblica, bem como as condigbes de trabalho e aos processos
que facilitam as atividades de corrupcao. E preciso diminuir a inclinagao e a oportunidade mediante a
melhoria continua da integridade do servidor como pessoa e da administracao publica como um todo.
KLITGAARD (1988) resumiu os critérios de ocorréncia da corrupcao da seguinte maneira:

A possibilidade de corrupgao depende de:

Inclinagdo, ou seja, interesses divergentes entre “agentes” e “principais” (valores) '°.
Informacao assimétrica em favor dos agentes (nenhuma transparéncia).
Grande poder discricionario dos agentes.

A oportunidade de corrupgao estd ligada:

Ao valor dos recursos em poder dos agentes publicos.

Ao poder discriciondrio dos agentes plblicos em alocé-los.

A falta de senso de responsabilidade para com a sociedade (valores).
A auséncia de controles.

Um dos mais bem sucedidos programas anticorrupcdo do mundo é o da Comissao Independente
contra a Corrupgao (ICAC), da Regido Administrativa Especial de Hong Kong, da Republica Popular da China,
que reconhece a importancia dos valores na mudanca de comportamento. Desde a sua instalagao em 1974, o
ICAC adotou um enfoque triplice no combate a corrupcao, ou seja, investigacdo, prevencao e educagao,
conduzidas pelos departamentos de Operagdes, Prevencao da Corrupgao e Relagdes Comunitdrias.

O departamento de Relagbes Comunitarias periodicamente oferece sugestoes, sob a forma de diretri-
zes, aos demais 6rgaos de governo e promove discussdes com os funcionarios publicos acerca da prevencao
da corrupcao. Além de atender aos servidores piblicos, o departamento periodicamente organiza semindrios
de treinamento para os empregados de 6rgaos piblicos. Também oferece assisténcia aos 6rgaos publicos para
estimuld-los a elaborar projetos de promocao da integridade nas suas organizagdes no sentido de reforgar os
valores que evitam a ocorréncia de corrupgao.

Responsabilidade e Gestao de Riscos

Em um sistema ético avangado, medidas que privilegiam tanto o elogio quanto a disciplina sdo usadas para
internalizar valores. Um sistema de accountability oferece o suporte legal necessario e outras bases normativas para
reforcar e definir os limites do comportamento aceitavel e promover sua assimilacao. Um sistema de accountability

9 Um estudo realizado por WESTFELT mostrou as principais tendéncias desde 1950 no tocante ao ndmero de crimes relatados e
aos indicadores de politica de aplicacao da legislacao penal desenvolvidos. Estes indicadores incluiram a porcentagem de casos
solucionados, o risco de detecgao (trazidos a justiga), o risco de sentenca judicial e a taxa média de ocupagao nas prisdes. Um
exemplo disso é a Finlandia, que anteriormente punia com severidade as infragoes criminais. Mesmo depois que a Finlandia
passou a adotar uma politica de sangbes mais brandas, sua taxa de criminalidade continuou a mesma. A Franca e o Reino Unido
também aplicam sangoes pesadas, mas suas taxas de criminalidade sdo iguais as de outros paises da Europa Ocidental. Em todos
os paises os niveis de criminalidade aumentaram até os anos 1990, mas a partir daf baixaram consideravelmente em todos os
paises. Estas conclusoes foram reveladas a este autor em uma carta de Westfelt datada de 4 de maio de 2001 e no artigo “Harda
straff minskar inte brottsligh eten”, do Dagens Nyheter de 27.04.2001.

10 “agentes” e “principais”: referéncia aos conceitos dos modelos agente-principal (ou modelos de agéncia) utilizados na Econo-
mia e na Ciéncia Politica.




contém inimeros mecanismos para responder a desvios de conduta, com vistas a encorajar mudangas no compor-
tamento. As principais normas para tornar os servidores plblicos mais “responsabilizaveis” sdo resumidas abaixo:

Lei penal (suborno, fraude, desvio), resultando na acusacao e punicao.

Regulamentos disciplinares, resultando em adverténcia e perda de saldrio, beneficio ou promocao.
Lei trabalhista, resultando na suspensao ou demissao.

Lei de contravengdes, resultando na responsabilidade de pagar por prejuizos.

Regulamentos especializados (Por exemplo, para o setor da assisténcia a satde e o setor militar) e
respectivas penalidades.

A gestao de risco reflete um desejo de melhorar a tomada de decisdo num ambiente de incerteza para
maximizar os beneficios e minimizar os custos''. As agéncias reguladoras que visam a reduzir os riscos a integridade
e ao servigo publico desenvolveram ferramentas sofisticadas para a detecgao dos riscos em ambientes institucionais
e processos de producdo. Estes sdo classificados de acordo com a natureza dos riscos e os valores que devem ser
protegidos, ou seja, salide e seguranga, meio ambiente, politica, reputagao, operagoes, finangas e tecnologia.

Do ponto de vista da “racionalidade limitada”'?, as normas sao tentativas que as sociedades fazem para
manter dentro de limites razodveis o risco de prejuizos sociais que se origina de erros organizacionais inevitaveis.
Neste enfoque, a énfase muda da apuragao de responsabilidade para a prevengdo, no sentido de identificar e
solucionar problemas de conformidade com as normas. Esta mudanga cria a necessidade de servigos de monitoramento
externo especializado cujo papel principal é o de obter ou reforcar a adesdo do grupo sujeito a regulagao, intensifi-
cando a consciéncia dos problemas e oferecendo expertise e aconselhamento™. Sdo exemplos destes modelos a
Comissao de Servigos do Estado na Nova Zelandia e também os servicos de Ombudsman na Finlandia e na Suécia,
o Comissariado Supremo da Italia'* e a Comissao de Servigo Pblico da Australia’™.

O Ombudsman Parlamentar classico normalmente nao é considerado um 6rgao de prevencao capaz de
oferecer assessoria direta aos 6rgaos da administragao publica para a melhoria do gerenciamento e a redugao dos
riscos. Entretanto, esta é uma das suas fungoes, além de oferecer feedback ao parlamento a respeito de como o
servico plblico conduz suas tarefas e de que modo o servigo civil implementa as politicas e segue as normas do
governo. O relatério anual enviado ao parlamento também contém recomendagdes quanto a melhoria das
normas regulatérias. O Anexo Il apresenta uma descrigao das fungdes do Ombudsman Parlamentar sueco.

Estabelecendo Valores no Servico Piblico

A administracdo publica serve a cidadaos e nao a clientes. Nao é, portanto, comparavel a uma empresa
privada que oferece seus servigos a quem oferece mais, ou apenas aqueles que podem pagar por ele. Os

" A Organizagao Internacional para Padronizagao (International Organisation for Standardisation - 1SO) definiu a gestdo de riscos
como identificagdo, andlise, avaliagao, tratamento (controle), monitoramento, revisio e comunicagao de risco.

2.0 conceito de racionalidade limitada reconhece que o homem dispoe de capacidade cognitiva finita. Por essa razao, ele pode
apenas receber, processar e reagir a um volume limitado de informagao. Os locais de trabalho frequentemente exigem que os
empregados processem um grande volume de informagoes de vérios tipos e prazos de urgéncia diferentes (ou seja, sobre
atividades comerciais, seguranga no local de trabalho, processos e controle de qualidade). A racionalidade limitada afirma que,
diante de tais situagbes, 0 homem adota estratégias “satisfatorias” tais como “macetes”, etc., favorecendo decisées rapidas a partir
da informagao disponivel. Estas estratégias podem ser necessdrias de um ponto de vista cognitivo, mas sao necessariamente étimas
quando julgadas de acordo com outros objetivos, tais como a maximizagao do lucro e a seguranga publica ou ocupacional.

3 Ayres, ., Braithwaite, J., Responsive Regulation (Oxford: Oxford University Press, 1995), p. 92.

Referéncia em Braithwaite, J., Crime, Shame and Reintegration (Sydney: Cambridge University Press, 1989), p. 20.

* Responsavel pelo desenvolvimento de propostas para melhoria das estruturas legais, institucionais e procedimentais para
garantir o alto padrao de integridade.

> A Comissao de Servigo Piblico da Australia promove as boas préticas de gestao de pessoas, apdia a lideranga, a aprendizagem
e o desenvolvimento no Servigo Pdblico Australiano, fomenta o comportamento ético e procurar criar locais de trabalho que
valorizam a diversidade. Ela também monitora e avalia o desempenho das agéncias de governo e garante a execugao do cddigo
de conduta. Vide www.apsc.gov.au



cidadaos tém direitos e deveres na estrutura de uma comunidade e trabalham em conjunto para atingir o bem
comum. Um cliente nao divide propésitos comuns com uma comunidade, mas simplesmente busca maximizar
vantagem pessoal mediante a tomada de decisao entre diferentes fornecedores. Por outro lado, os cidadaos tém
de trabalhar em conjunto com as instituigdes democraticas para melhorar sua situacao; eles nao tém uma opgao
de saida, exceto a emigragdo. De uma organizagao publica exige-se, portanto, que atinja os mais altos padroes de
transparéncia e legitimidade para garantir os interesses do bem comum. Por extensao, o papel do servidor
plblico é mais do que apenas servir um cliente individual; ele busca o equilibrio de interesses e a protegao dos
direitos de todos os cidadaos. Este equilibrio depende da especificacao e priorizagao dos valores do setor publico.

Para que quaisquer valores e principios éticos positivados possam criar raizes e funcionar na administra-
cdo publica, é necessario que um nimero suficiente de servidores publicos possua os conhecimentos, as
habilidades e a experiéncia necessarias a sua aplicagcdo na administragdo puiblica. Na Unido Européia, a Finlan-
dia oferece um exemplo interessante de melhores préticas no que se refere ao uso de valores como uma
ferramenta de gerenciamento no sentido de monitorar o desempenho e a conduta dos servidores publicos.
Desde 2001, a administragdo publica finlandesa é regida por nove valores que estabelecem as diretrizes para
as atividades dos servidores publicos®.

Os nove valores da administragado publica da Finlandia

1. Efetividade 4. Transparéncia 7. Eqlidade
2. Qualidade e forte expertise 5. Confianca 8. Imparcialidade
3. O principio do servigo 6. Responsabilidade 9. Independéncia

Estes valores fundam-se nos principios da democracia, do estado de direito e do bem-estar social a
maneira nérdica, os quais, segundo o governo finlandés, estavam sendo ameacados por uma sociedade alta-
mente globalizada e multicultural. Eles tém a intencao de ajudar a consolidar uma cultura uniforme de servigo
publico e embasar a visdo, a missao e a estratégia dos ministérios e departamentos governamentais.

Passando do Discurso a Mudanca Concreta

As reformas administrativas sao as vezes tratadas como questdes estritamente técnicas — mudanca de
normas de servico, reconfiguragao de atribuigdes funcionais ou introdugao de novos equipamentos técnicos.
Contudo, como muitos politicos ja aprenderam, uma reforma feita no papel ndo gera, por si s6, mudangas
duradouras no comportamento dos servidores publicos. A mudanga em si apresenta algumas pré-condicoes,
conforme evidenciado nas reformas do setor piblico na Gra-Bretanha, na Australia, na Nova Zelandia, na
Suécia e nos EUA. Algumas ligoes destes paises sao resumidas abaixo.

Elementos-chave para reformas bem sucedidas

Lideres reformistas para instigar a mudanga, vencer as resisténcias e manter o entusiasmo
Congquista da adesdo de todos os escaldes do servigo publico mediante debate e persuasao
Comunicagdo para vencer as resisténcias e convencer todos os participantes

Compromisso das agéncias centrais que fazem a ponte entre politicos e servidores publicos
Treinamento para oferecer aos gerentes e empregados conhecimentos, habilidades e
confianga

® Prazos para mobilizar os esfor¢os e impedir que os oponentes sufoquem as reformas

A lideranga moral tem um efeito direto sobre a lealdade do servidor pablico quanto ao interesse
publico. Os gestores mais graduados desempenham um papel fundamental na estabilizacao, no reforco e na
garantia de respeito aos valores. Isto ocorre porque o senso de justica estd relacionado aos comportamentos
positivos tais como aceitar decisoes de terceiros, disposicao para ajudar o grupo e aceitagao da autoridade do
grupo'. Inversamente, a injustica é aliada da sabotagem, do roubo, do vigilantismo e, no nivel coletivo, da

' Vide “Government Decision in Principle on State Personnel Policy Line”, de 30.8.2001.
7 TYLER, T. R. et. al. Social Justice in a Diverse Society. Boulder: Westview Press, 1997. p. 6.




disposicdo para rebelar-se e protestar. Em um estudo realizado na Finlandia, a medida considerada mais eficaz
no sentido de promover elevados padrdes éticos no servigo piblico foi o exemplo dado pelos gestores .

Traduzindo Valores em Procedimentos Praticos

A experiéncia finlandesa também demonstra que os valores somente podem trazer beneficios a organi-
zacao se eles se traduzirem em significados e contetidos préticos no gerenciamento operacional e na gestao
de pessoas e condutas. A “operacionalizacao” dos valores de um individuo deve seguir quatro estagios:

| Consciéncia =) Compreensdo = Internaliza¢do =) Atua¢do como modelo |

Para que o processo seja bem sucedido, é necessério que haja comunicacao e discussao continua sobre
aimplementagao dos valores. Usar um enfoque de cima para baixo na definicao de valores pode ser um modo
rapido de se chegar a uma diretriz, mas também de perder de vista a operacionalizacao e a escolha de valores
adequados as necessidades do 6rgao. No modelo finlandés, os valores comuns do servico puiblico sao conside-
rados principios a serem seguidos para se atingir os objetivos do 6rgao, mas os valores préprios desse mesmo
6rgao (altamente compativeis e ndo-contrarios aos valores comuns) é que devem ser concretamente definidos
para que se possam conduzir as atividades voltadas aos objetivos visados.

A inclusdo das unidades operacionais no desenvolvimento e definicao dos valores adequados ao seu
tipo especifico de servigos e atividades ajudou a aumentar a consciéncia sobre os valores e sua manifestagao
concreta. O envolvimento dos servidores operacionais na selecao de valores também ajudou a identificar
fatores de risco que poderiam eventualmente ter sido ignorados. O Anexo | apresenta algumas “ferramentas
de boas préticas” a partir da experiéncia da Finlandia no debate sobre valores e sobre como definir varios
aspectos das atividades de uma unidade em termos de gestao de valores.

O enfoque da Finlandia quanto aos valores é tornd-los ferramentas gerenciais tteis. O processo utiliza-
do para implantar valores pode ser assim resumido:

O propésito do debate é comunicado com antecedéncia (preferencialmente pela geréncia superior).
A geréncia superior esta visivelmente envolvida em todo o processo.

Servidores publicos devidamente treinados conduzem o processo de definicao.

Da-se um tempo para a reflexdo acerca dos valores na unidade de trabalho.

O maximo de empregados possivel participa das definigdes de valores.

Os debates tém inicio em pequenos grupos, seguidos de ampla discussao.

O niGimero de valores é limitado (3 a 5 valores por 6rgao).

Os participantes decidem sobre como implementar concretamente cada valor e qual o significado
deles para os cidadaos.

As definicoes resultantes dos debates sao registradas por escrito.

Gestao de Valores mediante Politicas de Gerenciamento de Recursos Humanos

Quando os valores sdao usados para conduzir as atividades operacionais de um 6rgao, eles também
podem ser usados para gerenciar e controlar o trabalho da referida unidade. Um modo de se atingir este
objetivo é incorporé-los efetivamente no sistema de gerenciamento de recursos humanos da organizagao. Isto
pode ser implementado das seguintes maneiras:

O desenvolvimento estratégico das unidades operacionais baseia-se nos valores da organizagao.
Testes de recrutamento sao feitos para identificar os valores dos candidatos e garantir que os valores
individuais estejam compativeis com os valores da organizagao.

'8 “Civil Service Ethics”, Ministry of Finance, Working Paper 8/2000.



Os procedimentos de contratagdo ressaltam e definem claramente a importancia dos valores e a
responsabilidade de cada empregado quanto a eles.

As metas de resultados anuais das unidades operacionais incluem o alcance dos valores, sendo
analisadas em nivel ministerial e departamental segundo o sistema de responsabilidade existente.
O treinamento de pessoal (especialmente o da geréncia superior) abrange os valores, incluindo um
curso introdutdrio e a capacitagdo permanente conforme as mudancas de tarefas e responsabilida-
des. O treinamento baseia-se em discussao e habilidades, focando os dilemas éticos que podem
surgir no trabalho individual, bem como nos valores comuns do servigo publico.

As avaliagoes de desempenho sao planejadas para medir o compromisso com os valores. Estas avali-
acoes podem ser de 360 graus, compreendendo a conduta e os valores do empregado do ponto de
vista dos usudrios do servico, dos colegas, dos empregados de organizagoes parceiras e da geréncia.
Discussoes formais e informais sobre questoes éticas sdo incentivadas e agendadas pela geréncia
superior. Os grupos de discussao ou de suporte a gestdo ética podem ajudar a resolver os problemas
a medida que ocorrerem e forem detectados, bem como garantir que os empregados estejam
continuamente conscientes do valor da implementagdo de valores.

Remuneracao conectada a avaliagdo do desempenho pode oferecer um incentivo direto a
sustentabilidade dos valores da organizagao.

Um sistema de recursos é necessario para lidar com comportamentos e agbes contrdrias aos valores do
servigo publico e da unidade funcional. Dada a natureza delicada das dentincias contra colegas, um nimero
de telefone ou uma caixa de reclamagdes podem ser usados para receber dentincias de ma conduta. A
geréncia precisa lidar de forma rdpida e eficaz com estes dados, usando as medidas disciplinares estabelecidas.
Feedback dos usudrios dos servigos pode ser obtido mediante pesquisas de usudrios que podem ser
usadas como uma base de dados para medir as mudangas ao longo do tempo e apontar as questdes
que demandam a necessaria atencdo da geréncia.

Prevencao de Conflitos de Interesse

O conceito de conflito de interesse esta relacionado aos termos “interesse proprio” e “imparcialidade”.
Compreendendo a histéria do interesse préprio e seu significado histérico na Europa Ocidental é possivel
entender a emergéncia e o significado do conceito moderno de conflito de interesse™. Este entendimento
tornou-se ainda mais importante a partir de vérios conflitos importantes de interesse nos negécios, na politica
e no jornalismo. Em todos os casos, as regras procedimentais que exigiam a observagao de certos fatos eram
ignoradas quando de julgamentos ou tomadas de decisdo. Conseqlientemente, a meritocracia e a exatidao
safam enfraquecidas e o favoritismo foi crescendo na distribuigdo dos 6nus e beneficios no setor pablico.

Promotores, contadores, jornalistas e servidores pablicos estabeleceram procedimentos profissionais
para garantir que as pessoas acreditassem nas suas agdes. Um ponto principal de tais controles é a necessidade
de se minimizar os varios tipos de riscos e perdas que possam surgir. Na administragdo puiblica, o risco mais
importante € o de os casos individuais ndo serem tratados igualmente por causa de um preconceito por parte
da pessoa encarregada de um caso especifico. Uma maneira de se evitar esta questdo é determinar normas
procedimentais que impegam esse individuo de tratar daquele caso ou tomar uma decisdo em relagdo a um
determinado assunto. A questao importante que concerne a estas regras € como os critérios de desqualificagao
sao formulados e quais servidores, no aparato estatal, estdo, de fato, abrangidos por eles.

O que é um Conflito de Interesse?

Um conflito de interesse surge quando uma pessoa, na condicao de empregado ou funcionario de um
6rgao publico, é influenciada por consideragdes pessoais ao executar suas tarefas. Assim, as decisdes podem

" HOLMES, S., Passions & Constraint. Chicago: The University of Chicago Press, 1995. pp. 63-65.




ser tomadas com base em razdes equivocadas ou de acordo com as razdes especificadas, mas interpretadas de
maneira favoravel, em funcao de consideragbes pessoais.

A percepcao de um conflito de interesse, mesmo quando estdo sendo tomadas as decisoes certas,
podem ser tao prejudiciais para a reputacao da organizagao — e corroer sua credibilidade publica — quanto um
real conflito de interesse. Em alguns paises, a legislagdo prevé que as agéncias publicas tenham cédigos de
ética compulsoriamente cobrindo tais matérias. A maioria dos pafses considera o assunto tao importante e
fundamental para uma boa administragao a ponto de dispor de legislacao especifica para questdes relacionadas
a conflitos de interesse.

A OCDE apresentou uma definigdo focada no modo pelo qual os interesses privados influenciam o
modo como a pessoa realiza suas atividades.

“Um conflito de interesse envolve um conflito entre a obrigacao ptiblica e o interesse priva-
do do servidor publico quando este tem interesses de natureza privada que poderiam im-
propriamente influenciar o desempenho das suas tarefas e responsabilidades”.

Esta definicao cobre apenas os conflitos de interesses reais, deixando de fora os conflitos de interesse
percebidos. Uma das vantagens desta definicao é que os “interesses privados” nao se limitam a interesses
financeiros ou pecuniarios, ou aqueles interesses que geram um beneficio pessoal direto ao servidor piblico.
Um conflito de interesse pode envolver, de outro modo, atividades privadas legitimas, filiages e associagoes
pessoais e interesses familiares, se esses interesses puderem ser considerados incompativeis com o desempe-
nho das atividades oficiais. A dificuldade mais freqiiente é a de definir o circulo de amigos e parentes que
poderiam ameagar a imparcialidade do servidor piblico ao tomar decisoes. Enquanto a existéncia de lagos de
familia é facil de apurar, os relacionamentos pessoais de natureza nao-familiar sdio muito mais dificeis de
provar, apesar de constituirem riscos equivalentes a imparcialidade.

Uma vez apurado o fato, é a geréncia responsavel, o tribunal ou a agéncia especifica (tal como o
Ombudsman Parlamentar) quem tem de avaliar o peso das relagoes pessoais mediante inquérito. Entretanto,
antes do fato, somente o funcionario publico responsavel pode reconhecer o potencial ou a real situagao de
conflito de interesse e abster-se de lidar com o problema que pde em risco sua imparcialidade. Importa, pois,
fornecer ao servidor ptblico um conjunto completo de diretrizes e mecanismos de conformidade, controle e
sancao para regular os conflitos de interesse.

O Anexo Il apresenta nove situagoes de conflito de interesse que devem ser evitadas, conforme as
licoes aprendidas pela administracao publica sueca. O anexo também apresenta uma descrigdo dos compo-
nentes do sistema para o gerenciamento dos conflitos de interesse.

Garantindo a Transparéncia

“... o direito de acesso a informagao em poder do Governo deve ser a regra e nao a excegao; o direito
de buscar, receber e fornecer informagado impoe sobre os Estados uma obrigagao positiva de garantir o
acesso a informagdo, particularmente relacionado a informagao em poder do Governo...” (Relatério da
UN Special Rapporteur on Freedom of Opinion and Expression, 28 de Janeiro de 1998, E/CN.4/1998/
40, paragrafos 12 e 14).

Ha uma forte relacdo entre a democracia e o acesso a informagdo, assim como entre a transparéncia e
aauséncia de corrupgao. A transparéncia talvez seja um dos melhores caminhos para a prevencao do abuso de
poder porque torna os ocupantes do poder conscientes do fato de que estao sendo vigiados e podem ser
chamados para prestar conta de seus atos. Para que a democracia funcione adequadamente, o parlamento, a
midia e o publico devem ter acesso pleno a informacgao acerca do que o executivo estd fazendo. O sigilo pode
facilmente tornar-se uma cobertura para erros, desajustes e outras falhas da administracao publica. De acordo



com David WISE: “Se informagao é poder, a habilidade em distorcer e controlar a informagao serd usada com
freqUiéncia para preservar e perpetuar esse poder” 2°.

Outra conseqiéncia negativa da opacidade no governo é o risco de conformidade que fomenta a
inércia e a falta de pensamento critico, a medida que se restringe a base de formagao de opinido. O estudo
classico “Groupthink”*', de Irving JANIS, ilustra as graves conseqiéncias de decisdes tomadas por grupos de
individuos com as mesmas idéias e interesses. Isto demonstra que a democracia é o melhor meio de se tomar
decisdes por que estas sdo baseadas nas mais diversas fontes de informacao. Outro efeito positivo da transpa-
réncia é proporcionar aos cidadaos mais confianga no governo e estimular os servidores a se orgulharem da sua
funcao. Neste sentido, a transparéncia reduz as oportunidades e os incentivos a corrupgao.

Conforme apresentado no inicio deste texto, os paises escandinavos tém niveis baixos de corrupgao, de acordo
com o Indice de Percepcao da Corrupgao da Transparéncia Internacional, que leva em conta trés fatores comuns:

1. O servico de Ombudsman, que exerce controle externo extensivo sobre a administracao publica.
2. Aseguranca no emprego dos funcionarios piblicos, que os encoraja a agir de forma honrosa.
3. O principio do acesso aos documentos publicos.

O Anexo IV apresenta uma descrigdo do Principio do Acesso aos Documentos Pablicos. O Anexo V
apresenta uma lista de argumentos em favor do acesso a informagao conforme eles evoluiram ao longo do
tempo desde a criagdo do Principio do Acesso aos Documentos Piblicos em 1766.

Transparéncia nas Licitacoes Publicas

Em muitos paises, a concessao e implementagao dos contratos ptblicos é um dos setores mais freqlientemente
sujeitos as praticas de corrupgdo, que custam caro para os cidadaos. O risco de ser apanhado é muito baixo, ao
passo que as vantagens sao altas, podendo representar uma renda vitalicia para qualquer funcionario.

Projetos de obras publicas tais como aeroportos, represas, estradas, linhas de metr6, usinas de lixo e de
energia alimentam a midia do mundo inteiro com matérias amplamente divulgadas envolvendo casos gritantes
de corrupgao nos altos niveis do poder. Nao ha razdo para presumir que as menos notaveis, mas igualmente
frequientes atividades de compras estatais (equipamento de escritério, medicamentos, equipamento hospita-
lar, livros escolares, uniformes etc.) sejam menos propensas a corrupgao. Todas as compras publicas o sdo
porque oferecem ao setor privado a oportunidade de ganhar grandes contratos de despesas gerais.

Ha seis atividades principais relacionadas ao processo de licitagao:

Determinar o que deve ser licitado.

Decidir sobre os termos contratuais, pregos, objetivos e procedimentos de licitagao.
Solicitar propostas.

Avaliar propostas.

Escolher a proposta vencedora.

Administrar os contratos e controlar o cumprimento das especificagdes contratuais.

SR e

Os governos normalmente desenvolvem seus sistemas e politicas de compras, explicita ou implicita-
mente, ao redor de objetivos. Os objetivos associados com os sistemas de compras do governo relacionam-se
a boa governanca (objetivos primdrios) ou ao uso de licitagoes publicas para promogao social, cumprimento de
agendas nacionais e alcance de objetivos de desenvolvimento sustentavel (objetivos secunddrios ou ndo co-
merciais). Os objetivos mais comuns incluem a competicdo, as normas de integridade (normas de conduta dos

2 Wise, D., The Politics of Lying: Government Deception, Secrecy, and Power (New York: Random House, 1973), p. 64.
Manis, 1., Groupthink (Boston: Houghton Mifflin, 1982).




participantes de licitagoes), transparéncia, eficiéncia (eficiéncia administrativa e transacional), satisfacao do
cliente, melhor valor (custo-beneficio), distribuicao de riqueza (apoio & pequena empresa), aumento da pre-
vencdo do risco de uso e uniformidade.

De modo a garantir a integridade do processo mediante um controle preventivo e real, a transparéncia do
processo de licitagao é uma caracteristica fundamental. Um sistema de licitagao é considerado transparente se:

As condicdes do processo licitatério e os critérios de deciséo sdo adequadamente documentados e
amplamente divulgados.

A decisao quanto a proposta vencedora e, quando houver necessidade, as decisoes intermediarias,
sao disponibilizadas publicamente, acompanhadas das respectivas justificativas.

E possivel verificar se os procedimentos e critérios estabelecidos foram aplicados.

Um sistema de acusagao é caracterizado por normas claras e exigéncias de documentacao para verificar
se as regras foram seguidas. Isto permite fazer contestagdes e resolvé-las mediante processos de adjudicagao
que podem resultar em sentengas compensatérias. Entretanto, a contestacao depende de a entidade licitante
divulgar o resultado do certame aos competidores em tempo habil. Em alguns casos, as propostas e os laudos
de avaliagao sao considerados “segredos de negdcio” até esgotar-se o prazo recursal, deste modo comprome-
tendo a lisura do processo licitatério.

Ha vérias maneiras de se melhorar a transparéncia nas compras publicas:

Captar informacgdes por meio de bases eletronicas de dados e usando a tecnologia da Internet para
divulgar os processos licitatorios abertos e os resultados deles.

Harmonizar os processos, os procedimentos e os métodos de licitacao.

Padronizar os documentos de licitagao.

Instituir procedimentos de contestagao sob a forma de um sistema de adjudicacao.

Divulgar os processos, procedimentos e métodos de licitagcao de forma global.

CONCLUSAO

Este texto teve como foco a melhoria da administracao publica mediante a gestao de valores, a criagao
de mecanismos de monitoramento preventivo, a prevencao de conflitos de interesse e a garantia de transpa-
réncia na administracao publica e nas licitagdes plblicas. Em conjunto, estas medidas constituem um arcabougo
de normas de integridade suficientemente flexivel para embasar futuros melhoramentos. O denominador
comum destes componentes é o conceito de gestao de riscos.

Aintroducao de novos valores, processos e procedimentos na administragao publica requer ndo apenas
conhecimentos e habilidades mas, acima de tudo, vontade politica e lideranga sustentaveis. Um ambiente
institucional que apéie a integridade requer primordialmente o apoio aos agentes de mudanga identificados
em todos os niveis abrangidos pelas reformas. Uma razao comum pela qual o progresso das reformas desapon-
ta é a falha de previsao das perdas pessoais dos lideres reformistas devidas a prépria reforma em seus varios
estagios de implementagdo. O gerenciamento cuidadoso dos riscos, portanto, requer também uma andlise de
tais perdas pessoais dos interesses em jogo e uma cuidadosa estratégia de compensacao das perdas sofridas
pelos lideres em questao para garantir o sucesso permanente das reformas.

Finalmente, nenhuma administracao publica sobrevive num vacuo de poder econémico, politico e
social. O mapeamento destas relagoes de poder é essencial para o desenvolvimento de uma estratégia viavel
de reforma da administragdo pablica que inclua os valores éticos e o reforco da integridade do setor pablico.
A falta deste mapeamento seria o equivalente a atravessar uma rua movimentada com os olhos fechados.
Uma vez mais, a transparéncia é a melhor escolha para a gestao de riscos.



Anexo I: Debate Etico e Declaracoes de Valor na Finlandia

Um conjunto de questdes pode ser usado como ferramenta para iniciar o debate em uma unidade
operacional sobre valores e objetivos éticos. A seguir apresenta-se, como exemplo, uma ferramenta usada no
projeto do Ministério das Financas da Finlandia intitulado “Valores que fazem parte do trabalho cotidiano”, de
2002%. As questdes sao estruturadas sob quatro diferentes topicos:

O Modelo do Debate Etico
1. Areas preferidas

1.1 Como uma organizacao de trabalho ético, deseja-se influenciar de maneira positiva o seguinte:

2. Areas proibidas
2.1 O que ndo se aceita sob circunstancia alguma.
2.2 Coisas com as quais se € particularmente severo.

2.3 O que se exige dos nossos parceiros.

3.Areas cinzentas da prépria unidade, nas quais nao ha diretrizes definidas, leis ou normas
3.1 Areas nas quais ha um conflito de interesse.

3.2 Areas para as quais uma politica ética ainda nao foi amadurecida.

3.3 Areas nas quais geralmente se aceita normas éticas claramente nao cumpridas.

3.4 Areas nas quais o individuo apresenta poder excepcionalmente amplo na execugao.

3.5 Areas nas quais diferentes culturas, modos de pensar e tradicoes colidem.

4.Areas de risco relacionadas a ética
4.1 Nossa atividade pode envolver os seguintes riscos:
4.2 A magnitude e as conseqtiéncias dos riscos.

4.3 O risco ird ocorrer se.../ a menos que...

Declaracao de Valores, Visoes e Idéias-mestras da Unidade Operacional

A seguinte declaracao de valores, visoes e idéias-mestras da unidade operacional foi desenvolvida pelo
Finnish Lapland TE Centre, envolvendo 30 empregados nos grupos de trabalho (do total de aproximadamente
110 pessoas). Os valores foram discutidos, formulados e finalmente publicados para facil acesso de todos.

Orientacao para o Cliente

Nossos clientes sao a justificativa da nossa existéncia. Servimos a nossos clientes competentemente,
individualmente e de forma amigavel e educada. Confianga é um pré-requisito para a boa cooperacao. Nossa
atividade é transparente e continuamente desenvolvida de acordo com o feedback recebido dos clientes. N6s

22 AJALA, K., Values to be Part of the Daily Job: The Finnish Experience in Public Sector Integrity — A Framework for Assessment
(Paris: OECD, 2005), pp. 297-355.




focamos na canalizacao de nossos esforcos em objetivos pela antecipagdo das necessidades dos nossos clien-
tes e do nosso ambiente de operagao.

Eficacia

Fazemos as coisas certas e priorizamos aquilo que é essencial. Planejamos e implementamos a alocagao
de financiamento, desenvolvimento e treinamento de modo econémico, eficiente e eficaz. Tanto no ambito
interno quanto no externo, temos o objetivo de buscar o melhor custo-beneficio e a alocagao 6tima de
recursos para desenvolver boas relagdes com nossos clientes e nossa drea de atividade de modo sustentavel.
Obtemos bons resultados porque nossa equipe esta familiarizada com os objetivos da organizagdo. Investindo
no bem-estar do pessoal, em uma atmosfera de trabalho estimulante e no desenvolvimento de competéncias,
garantimos a eficdcia e o sucesso de nossas operagoes.

Abertura

Nossas comunicacoes externas e internas sao igualmente abertas. Todos lidam ativamente e por conta
propria com a divulgacao de seu trabalho. Estamos abertos a novas perspectivas e preparados para experimen-
tar enfoques alternativos. Valorizamos as opinides de todos e a continua interacao nos diferentes setores,
unidades e espagos hierdrquicos. Expressamos abertamente nossas opinides, apontando nossas razoes, mas
comprometidos com os objetivos comuns. As informagdes essenciais sobre nossas atividades estao ao alcance
de todos. Promovemos discussoes internas, bem como damos e recebemos feedback.

Confianga e estima em relacdo ao individuo

N6s nos comprometemos a cooperar com os acionistas e clientes conforme acertamos com eles. A
cooperagdo dentro da organizagao e com os acionistas e clientes é continua e interativa. Ganhamos o respeito
de nossos clientes e parceiros através das nossas competéncias e realizagdes, que sdo imparciais e confidveis
e levam nossos clientes em consideracao.




Anexo II: O Ombudsman Parlamentar na Suécia e na Finlandia

Historico e Funcoes Basicas

A origem desta instituigdo ocorreu na Suécia. O Parlamento Sueco, o Riksdag, deu-se conta de que ndo
se podia sempre esperar que o Governo exercesse o controle objetivo de si mesmo, do funcionamento
interno de um dos seus 6érgaos ou dos promotores publicos sujeitos a Coroa. Quando a nova Constituigdo foi
esbogada, a necessidade de uma supervisao imparcial da burocracia, tanto do executivo como do judiciério, foi
reconhecida. Foi dado ao parlamento poder de eleger sua prépria promotoria, 0 Ombudsman?®. No dia 6 de
junho de 1809, a Constituicao foi aprovada e o primeiro servico de Ombudsman foi criado®.

O papel do Ombudsman tem carater misto. Como promotor, 0 Ombudsman pode instigar a acusagao
contra os 6rgaos do estado. Quando um inquérito contém elementos suficientes para se presumir que um
crime foi praticado, um Ombudsman Parlamentar pode denunciar um funcionario por inadimpléncia, negli-
géncia ou outro crime qualquer cometido no exercicio da sua fungao. Ao mesmo tempo, outra prética impor-
tante que se desenvolveu com o tempo foi a de dar opinido sobre a conduta dos juizes e gestores administra-
tivos sem formular uma acusagdo. Na maioria das vezes é feita uma adverténcia, o que significa que uma
agéncia ou um tribunal sdo criticados por falhas no exercicio da autoridade puiblica. Isso ndo é considerado
uma punicao e os funcionarios envolvidos nao estdao obrigados a concordar com a decisdo do Ombudsman
Parlamentar (embora invariavelmente o fagam). Mas as adverténcias freqlientemente recebem muita publici-
dade na midia e podem ter um impacto significativo sobre os gerentes que recebem midia indesejada e
pressdo direta e indireta dos seus pares.

Nos casos em que a agéncia como um todo € advertida, o Ombudsman pode propor medidas para lidar
com as falhas, tais como o treinamento da equipe. Um Ombudsman pode também divulgar diretrizes para um
bom comportamento administrativo. Assim, o Ombudsman assume papéis tipicos de um juiz quando define
os limites aceitaveis de conduta no servigo publico.

O Ombudsman tem o direito de agir a partir de uma informagao recebida. Nao ha regras formais
quanto a apresentacao de dentncias, embora haja instrugdes sobre isso no site do Ombudsman (www.jo.se).
Qualquer um pode contatar o Ombudsman acerca de qualquer questao que esteja dentro da jurisdigao do
Ombudsman. Entretanto, ndo pode haver recurso contra a opiniao do Ombudsman porque ela visa tao so-
mente a orientar e nao possui qualquer efeito legal.

As tarefas do Ombudsman incluem a supervisao das autoridades publicas, dos servidores publicos
e outros empregados pulblicos, para garantir que eles cumpram as leis e normas relevantes®*** O Principio
da Legalidade faz parte do Instrumento de Governo, Capitulo 1, Artigo 1: “O poder publico é exercido
segundo a lei”.

O Artigo 9 também trata deste principio: “Os tribunais, as autoridades publicas e outros que
exercam fungdes da administragdo e desempenhem corretamente os seus deveres*. Em particular, o
Ombudsman garante que os tribunais e as autoridades administrativas atuem objetiva e imparcialmente e
respeitem os direitos e liberdades fundamentais?’. Outra fungao importante do Ombudsman é ajudar o
Parlamento a sanar as falhas e omissées da legislagao®®. O Ombudsman pode ser considerado o Guardiao
do Estado de Direito e um mecanismo de feedback ao Parlamento quanto ao funcionamento do arcabougo
institucional da administracao publica.

2 JAGERSKIOLD, S. in STROMHOLM, S. (eds.), An Introduction to Swedish Law. Stockholm: Juristforlaget, 1988. p. 83.
2 CRONHULT, P et. al. (eds.). Swedish Law: A survey. Stockholm: Juristforlaget, 1994. p. 34.  piblica devem observar no seu
trabalho a igualdade de todas as pessoas perante a lei e manter a objetividade e a imparcialidade”.
2% Lei de Instrugoes aos Ombudsmans Parlamentares (1986:765), Artigo 1.

7 Ibid., artigo 3.

28 Ibid., artigo 4.




O Ombudsman lida diretamente com a questao de como as autoridades publicas exercem suas ativida-
des. Ele é permanentemente responsavel pela definicdo dos padrdes de conduta dos servidores e das autori-
dades publicas caso a caso, a partir das solicitagbes dos cidaddos ou de outras partes interessadas, ou por
iniciativa propria. Na Suécia, ha quatro Ombudsmans Parlamentares, especializados nos diferentes setores da
administragdo publica. Entretanto, existem outros Ombudsmans nao parlamentares que supervisionam aspec-
tos especificos da lei, seus efeitos e modos de implementagdo.

Na Finlandia, o Ombudsman tem uma jurisdicao mais ampla do que na Suécia, supervisionando casos
de importancia particular tais como os relativos aos 6rgaos superiores do Estado, aos tribunais, as forcas arma-
das, ao servigo diplomdtico, ao meio ambiente, aos recursos florestais e a agricultura, ao comércio, a industria,
aos transportes e as comunicagoes. Além do Ombudsman-Chefe, ha dois Vice-Ombudsmans, Parlamentares
de igual autoridade que dividem entre si os varios setores da administragdo piblica. Um deles é encarregado
dos casos que envolvem seguridade social, satide, trabalho, educagao e cultura, direito das criangas, protegao
de dados e a legislagao sobre a lingua. O outro responde pelos casos relacionados com a policia e o cumpri-
mento da lei, a promotoria publica, as prisdes, a liberdade condicional e a supervisao de ex-detentos e a
gestao fiscal e alfandegaria.

Quem os Ombudsmans Parlamentares supervisionam?
Os Ombudsmans Parlamentares suecos supervisionam:
As autoridades publicas, inclusive:

Tribunais.
Orgaos e instituicoes do governo.
Autoridades municipais e regionais.

Os servidores publicos, por exemplo:

Juizes.

Policiais.

Oficiais militares.

Promotores publicos.

Gestores municipais.

Membros de conselhos municipais.

Funciondrios dos servicos sociais.

Auditores fiscais.

Empregados de 6rgaos governamentais, municipais ou eclesiasticos.

Outros responsaveis por fungoes publicas tais como:

Empresas do Estado que operam nas dreas subordinadas a autoridades publicas.

Sociedades de seguro-desemprego e empresas de seguro responsaveis pela implementagao da com-
pensagao estatutdria e das aposentadorias.

Outros 6rgaos corporativos de natureza privada e os empregados destes 6rgaos que estejam relaci-
onados com fungdes piblicas, de modo estatutario ou contratual.

Como as reclamacdes sao investigadas?

Uma reclamagao serd investigada se o Ombudsman Parlamentar achar que ha motivos para suspeitar de
ilegalidade ou impropriedade na sua drea de jurisdicio. O Ombudsman Parlamentar nao pode intervir no
exercicio discricionario do poder conferido a uma autoridade pela lei, exceto em casos de abuso de poder.



O Ombudsman Parlamentar executa inspegdes regulares de vdrias agéncias, tais como tribunais, conse-
lhos administrativos, prisdes, 6rgaos tributdrios, forgas policiais, conselhos de bem-estar social, comités de
planejamento e construcao e agéncias de seguridade social.

O Ombudsman Parlamentar ndo investiga reclamacdes relativas a questdes ocorridas hd mais de dois
anos, a nao ser que haja motivos especiais para tal. As apurages sao gratuitas e os processos sao imparciais.

Quando as reclamagbes sdo investigadas, as autoridades em questdo devem apresentar relatérios e
fornecer outras informagoes ao Ombudsman. A pessoa reclamada serd ouvida e, se necessario, serao obtidas
informagoes adicionais através de inquérito policial ou de investigadores do préprio Ombudsman.

A decisdao do Ombudsman concernente a uma reclamacao:

Serd enviada ao reclamante.
Sera entregue a pessoa reclamada.
Sera quase sempre veiculada na midia.

O Ombudsman Parlamentar nao deve:

Avaliar membros do parlamento, do gabinete ou ministros.

Avaliar o Ministro da Justica (o “advogado” do governo).

Avaliar membros eleitos dos conselhos municipais.

Supervisionar jornais, redes de televisao ou seus empregados, advogados, companhias de seguro,
médicos particulares e empresas ou fundagbes privadas. (Estes entes estao sujeitos a supervisao de
outras instituicoes).

Influenciar a audiéncia ou condugdo de um caso em tramitagao num tribunal ou numa agéncia de
governo.

Emendar ou anular a decisao reclamada.

Considerar agdes de danos ou outros tipos de compensagao.

Prover assisténcia legal ou orientacao sobre como um caso deve ser conduzido.




Anexo IlI: Nove Situacoes de Conflito de Interesse

As nove situagoes de conflito de interesse apresentadas devem ser evitadas pelos servidores piblicos e

empregados publicos da Suécia na tomada de decisoes quanto a distribuicao de dnus e beneficios.

1.

Conflito de interesse quanto a matéria — “Quando a matéria diz respeito ao servidor pablico pessoal-
mente”. Um servidor plblico ndo deve tratar de matéria na qual ele tenha parte, ou que possa dar
ensejo a recurso de decisdo que lhe interessa.

Conflito de interesse relacionado a beneficios ou prejuizos — “Quando a decisao em questao pode ser
considerada prejudicial ou benéfica ao servidor piblico”. Isto diz respeito as situagoes em que as
condigbes pessoais ou econdmicas do servidor publico podem ser afetadas (negativa ou positiva-
mente) pela decisdo quanto a questao, apesar de nao ele ser parte interessada ou ter o direito de
apelar da decisao.

Conflito de interesse por motivo de relacionamento préximo — “Quando a matéria envolve alguém
proximo ao servidor pablico”. Esta situagdo é um caso especial dos dois primeiros tipos de conflito
de interesse. O circulo de relacionamentos préximos compreende: marido ou esposa, filhos, irmaos
ou outras pessoas que mantenham relacionamento préximo com o servidor publico, se eles tém
interesse no assunto. A definicdo de “relacionamento préximo” nao se limita essencialmente a
membros da familia, mas também a namorado ou namorada, por exemplo.

Conflito de interesse do representante — “Quando o servidor piblico ou alguém de suas relagoes
proximas representa o interessado ou prejudicado no que concerne a matéria ou alguém que possa
se beneficiar ou ser prejudicado pela decisdao sobre a matéria”. As pessoas legalmente definidas
como representantes sdo: agentes de custddia, guardides, conselhos curadores ou representantes
de agentes legais. Um membro individual de conselho curador ndo é suspeito de conflito de interes-
se, mas pode ser atingido pela clausula geral.

Conflito de interesse no que se refere a uma matéria em duas instancias — “Quando a imparcialidade
de um servidor publico possa ser questionada porque ele posicionou-se sobre a questao em instan-
cia inferior”. Os requisitos sdao, em primeiro lugar, que o servidor plblico tenha apresentado a
matéria ou decidido sobre ela. Nao ha problema caso apenas tenha instruido o caso em um estdgio
inicial. Em segundo lugar, a matéria deve ter seguido para uma instancia superior mediante recurso,
ou uma autoridade ordenou a transferéncia de foro ou porque a matéria passou a fazer parte da
jurisdicao de outra autoridade.

Conflito de interesse por motivo de procuracao — “Quando o servidor publico estiver atuando como
procurador na matéria”. O servidor publico ndo pode tratar de caso no qual ele tem procuracao legal
para representar o interessado.

Conflito de interesse por motivo de aconselhamento — “Quando o servidor publico recebe algum tipo
de remuneracao para dar orientacdo ao interessado”. A remuneragao tanto pode ser paga direta-
mente pelo interessado quanto indiretamente por um individuo ou uma organizacao. A exigéncia de
remuneracao existe a fim de evitar a possibilidade de que a prestacao de servicos a populagao pelos
servidores publicos nao seja muito limitada.

Clausula Ceral: Conlflito de interesse por motivo de outras ameagas a imparcialidade — “Se nenhuma
das éreas de conflito de interesse tiver sido contemplada, mas houver outras circunstancias que
ameacem a confianga na imparcialidade do servidor publico no trato com a matéria”. Esta é a
clausula geral que abrange as situagoes que ndo foram diretamente contempladas pelos itens ante-
riores. Abrange, por exemplo, relagdes pessoais (amigos ou inimigos) e econdmicas (credores ou
devedores) com uma das partes ou com alguém interessado na matéria.

Quando o conflito de interesse ndo é relevante — “As possiveis situagdes de conflito de interesse
podem ser ignoradas quando nao tiverem relagdo com a matéria em causa”. Isto diz respeito, por
exemplo, a questdes relativas a registros ou a pagamentos de saldrios. Estes assuntos nao implicam



em nenhum tipo de consideragao que exija imparcialidade na tomada de decisao quanto a distribui-
cao de um 6nus ou beneficio.

Componentes do Sistema para Gerenciamento do Conflito de interesse

As medidas propostas tém o objetivo de reforgar-se mutuamente de modo a gerar um modelo coerente

e consistente para o gerenciamento de situagoes de conflito de interesse. As fungdes-chave deste enfoque sao:

1.
2.

8.
9.

Um sistema de declaracdo de interesse.

Um cédigo de conduta que explicite o compromisso do governo com as praticas éticas e as expec-
tativas da administragdo quanto ao comportamento ético da equipe, claramente afirmando os valo-
res do servigo publico.

Lideranca exemplar, compromisso com a implementacao da politica sobre o conflito de interesse e
implantacdo de uma cultura organizacional onde os dilemas de conflito de interesse sao discutidos
abertamente.

Diretrizes claras com exemplos do que constitui conflito de interesse e os procedimentos para a
identificacdo, o gerenciamento e a resolucao de tais situagdes.

Treinamento e educacao para garantir que os servidores entendam as questoes e sigam os procedi-
mentos.

Designacao de um funciondrio para zelar pela ética, monitorar o cumprimento das normas, dirimir
ddvidas e dar aconselhamento para ajudar a resolver os problemas.

Permanentes acoes de prevencao mediante a revisao e o ajuste dos processos gerenciais e
operacionais.

Monitoramento e avaliacao permanentes da politica sobre conflito de interesse a luz da experiéncia.
Ajuste de politicas para atender as novas situagoes.

10. Parceria com outros “stakeholders”, tais como fornecedores, clientes, patrocinadores e a comunida-

de, para apoiar o aperfeicoamento das normas, a identificacao de riscos e a conscientizagao crescen-
te da importancia dos padrdes éticos.

11.Criacao de linhas telefénicas andnimas para a dendincia de conflitos de interesse.

12. Agoes disciplinares efetivas nos casos de descumprimento das normas, com uma ampla gama de

sancoes em varios niveis de severidade.




Anexo IV: O Principio do Acesso aos Documentos Piblicos

O Principio do Acesso aos Documentos Piblicos

Este principio, instituido em 1766, desempenha desde entao uma parte fundamental no desenvol-
vimento da Administracao Publica sueca e é essencial para todas as atividades no setor pablico. O Princi-
pio do Acesso Publico é parte da Constituicao Sueca e concede a cada cidadado sueco, bem como aos
estrangeiros, o direito de acesso a informagao qualificada como um documento piblico. O Ato de Liber-
dade de Imprensa (FPA) dedica a este principio um capitulo inteiro (Cap. 2 - “Sobre o Carater Puablico dos
Documentos Piblicos”) 2 A énfase do procedimento administrativo recai sobre os documentos escritos e,
portanto, é a publicagdo de documentos publicos que tem maior importancia para a administragdo. A
corrupgao e o abuso sao reduzidos ao minimo, ja que as autoridades estao sujeitas a fornecer, a qualquer
momento, toda e qualquer documentacao sob sua guarda relativa aos assuntos de sua competéncia. Suas
atividades devem ser executadas abertamente diante do publico e estdo sujeitas a discussao e a critica.

O FPA assim define um documento no artigo 3: “Documento é todo e qualquer registro escrito,
fotografico, ou de outra natureza que possa ser lido, ouvido ou de outro modo compreendido somente
mediante auxilio de recurso técnico. Um documento sera considerado oficial (pablico) se estiver em
poder de uma autoridade pdblica ou se for julgado, nos termos dos artigos 6 e 7, como tendo sido
recebido ou elaborado por uma autoridade piblica.” O documento também deve estar em poder de
uma autoridade publica para constituir um documento publico. Ele ndo serd considerado publico, por
exemplo, se o material tiver sido recebido por uma autoridade competente, mas ndo estiver mais em
seu poder.

Se um documento tiver sido recebido, geralmente nao ha problema em decidir quanto ao modo de
acesso. Os documentos em elaboragao ndo sao publicos até que estejam prontos, ou, caso fagam refe-
réncia a um assunto em julgamento, enquanto este ndo for concluido. Mas, se um documento em elabo-
ragao for enviado a uma outra autoridade puablica, tornar-se-4 um documento puiblico mesmo que nado
esteja completo uma vez que ele passou a ser considerado “recebido”.

Um documento publico deve ser disponibilizado tao logo seja possivel a pessoa que deseja vé-lo.
Esta disponibilizagao deve ocorrer no local, a menos que haja impedimento material, e sem taxa alguma.
Mediante o pagamento de uma taxa, também é possivel receber um traslado ou cépia. A solicitacao deve
ser feita a autoridade em poder do documento, que decide sobre a solicitagao. Caso esta solicitagdo seja
feita a autoridade ndo-competente, hé a obrigatoriedade de se encaminhar o pedido para a autoridade
correta. A autoridade estd proibida de fazer perguntas quanto ao motivo pelo qual o interessado deseja
fazer uso do material ou sobre sua identidade. No tocante aos documentos classificados como sigilosos
aplicam-se outras regras desde que, por exemplo, a identidade do candidato seja importante para avaliar
o risco de violagao das normas de sigilo. Este tipo de documento, cuja divulgacao poderia contrariar
interesses publicos ou privados, ndo esta coberto pelo principio do acesso publico segundo as normas
detalhadas no Secrecy Act (1980:100).

O direito de acesso a documentos publicos aplica-se a todas as autoridades, sejam elas municipais
ou estaduais, e as empresas municipais. Uma autoridade é definida pela natureza do poder publico
exercido, ou seja, ela é uma autoridade publica se suas atividades resultarem em “exercicio de poder a
fim de decidir a respeito de um beneficio, direito, obrigacado, medida disciplinar, término de emprego ou
outra relacdo similar”?°.

2 Vide Apéndice 1.
30 STERZEL, F. in CRONHULT, P. et. al. (eds.) Swedish Law: A survey. Stockholm: Juristforlaget, 1994. p. 88.




Restrigoes ao direito de acesso a informagao podem ser impostas somente nos casos onde certos interes-
ses estejam protegidos e especificados no Secrecy Act. Estas restricdes tém de estar “claramente especificadas
nas provisdes de um ato legal especial”' e sdo bastante extensivas, mas ndo podem ofuscar o principio geral.

O Secrecy Act foi estruturado de maneira bastante pratica como um catélogo de referéncia de toda a
legislacao relacionada ao sigilo para facilitar a diferenciacao entre os documentos publicos e documentos
secretos. Além disso, o Secrecy Act também contém disposigoes referentes a nao divulgacao de informagao
naturalmente relacionada ao assunto sigiloso.




Anexo V: Argumentos para a Transparéncia na Administracao Puablica

O Argumento Democratico

1. Anorma legal pode ser controlada (e fortalecida), o que é uma parte importante da democracia. Nos
paises onde o poder judicidrio tem controle limitado sobre a administragao, o Principio do Acesso
Pablico pode compensar esta falta de controle.>
Faz parte do direito civil a liberdade de expressao e informagao.

3. Fornece as bases para uma discussao publica construtiva que contribui para melhorar a situagao do
pafs e garantir uma “politica efetiva”.

4. Em um regime democrdtico, o publico tem o direito de saber como os recursos do setor publico
estdo sendo gastos.

O Argumento da Eficiéncia

1. Os servidores publicos sabem que as informagdes sobre suas atividades podem ser divulgadas a
qualquer momento (contanto que a maioria dos documentos sejam publicos e registrados). Isto os
obrigara a seguir as normas e os regulamentos e executar suas tarefas corretamente.

2. As decisoes serdo tomadas a partir de uma melhor base de informagoes, melhorando a eficiéncia e
ajudando a modernizar e legitimar o setor publico.

O Argumento do Controle

O Principio do Acesso Publico possibilita ao executivo controlar a implementagao das politicas em vigor,
saber como a administragao estd funcionando e descobrir os problemas que precisam ser resolvidos. Mediante
a implantacao de um sistema de coleta regular de dados, o executivo podera obter o feedback necessario para
implementagdo efetiva das politicas publicas.




CORRUPCOES, LIBERALIZACOES E
DEMOCRATIZACOES'

Jean Cartier-Bresson

“Todos os homens do poder roubavam. Quem ocupasse uma fungao sem roubar criava em torno de
sium deserto e tornava-se suspeito. Na primeira oportunidade, ele era afastado porque estava estra-
gando o jogo. Todos os valores, desse modo, eram invertidos” (R. Kapuscinski, Le Shah.)

“Nao me recordo se Sua Majestade Magnanima tenha algum dia afastado ou punido alguém
por causa de corrupgao. Que todos se aproveitem da corrupgao, contanto que demonstrem
lealdadle!” (R Kapuscinski, Le Négus.)

A corrupgao é um assunto que estd na moda e a recente percepgao de seu cardter nocivo, uma
novidade surgida da recente onda de democratizagao e liberalizagdo econémica. Entretanto, a afirmagao de
uma vontade geral de lutar contra esse fendbmeno por parte dos grandes organismos internacionais — que se
engajam no debate com um viés universalista — ndo ajuda a implementar estratégias confidveis e eficazes para
lidar com um fendémeno cujas raizes e conseqtiéncias sao tao diversas. Por isso, é importante estabelecer
novas bases para a renovagao das abordagens sobre corrupcao, a partir de estudos de caso sobre os problemas
do clientelismo, da liberalizagdo, da democratizacao, das relagoes de forga Norte-Sul e da pobreza.

I - Um novo contexto

A corrupgdo interessa aos analistas do desenvolvimento, de modo intermitente, ha mais de quarenta anos.
Desde os trabalhos dos pioneiros, surgiu a questdao do efeito desse fendbmeno sobre a modernizagao politica,
econdmica e social das sociedades do terceiro mundo. A controvérsia opds os funcionalistas liberais aos estrutura-
listas®. Os primeiros consideravam a corrupcao uma estratégia para contornar os obstaculos politico-estatais e um
acelerador amoral, mas eficiente, das transigoes desejaveis para economias de mercado democraticas, ao passo que
os outros insistiam em levar em consideragao as vitimas desse sistema informal e eram propensos, segundo a légica
keynesiana e weberiana, a construgao de Estados fortes. O debate se enriqueceu depois gracas a uma literatura
tedrica e empirica consideravel, que propds estudos de caso, tipologias e andlises comparativas®, tentando respon-
der, essencialmente de acordo com os métodos e campos de estudo das ciéncias politicas, econémicas e sociol6-
gicas, a trés perguntas: 1) quais sao as causas da corrupgao?; 2) quais as suas conseqiiéncias? e; 3) como lutar contra
esse fendmeno se as conseqiéncias forem negativas? O contexto dos estudos para responder a este triptico?,
porém, mudou radicalmente a partir do comego dos anos 1990 por, pelo menos, trés razoes.

' Publicado originalmente em francés: ‘Corruptions, Liberalisations et Democratisations’. Revue Tiers Monde, n°161, pp.9-22, jan./mar. 2000.
2 CARTIER-BRESSON, J. (1992).

> HEINDENHEIMER, JOHNSTON et LEVINE (1989).

4 A figura do triptico implica que as trés questdes e suas respostas sao separadas, mas nao independentes.




1. A evolucao da atencao e das percepcoes nos niveis nacional e internacional

A corrupgao se tornou uma questao social recorrente em quase todos os paises do planeta, inclusive
nos paises democraticos desenvolvidos. Onde quer que a liberdade de expressao exista, estas transagdes
ocultas sao novas fontes de interesse para a midia, que desvenda e rotula como escandalos estes fendmenos,
até entao, freqlientemente tolerados. Entretanto, a corrupgao nao é sindnimo de escandalo: uma pode existir
sem o outro e vice-versa.

No nivel nacional, a atencao dada ao assunto é freqiientemente concomitante com uma erosao do
sistema de desempenho e de legitimagao das regras econdmicas e politicas. A corrupgao, como fenémeno de
troca oculta e influéncia reciproca entre as esferas politicas e econdmicas, apresenta-se facilmente como um
bode expiatério que incorpora todas as formas de fraude. Desenvolve-se entre as grandes camadas da socie-
dade o sentimento de que a corrupgao aumentou, gerando uma demanda de moralizagao, justica ou melhoria
da credibilidade dos desempenhos dos atores piblicos. A luta anticorrupcao passa a fazer parte do inevitavel
programa dos politicos em busca de legitimacao ou se torna uma arma estratégica na competicao entre os
partidos politicos ou entre as camadas da sociedade. Nesta Gltima dimensdo, como mostram os artigos de B.
HIBOU e M. TOZY sobre o Marrocos e F. TALAHITE sobre a Argélia®, a luta anticorrupgao aparece
freqientemente como um “ajuste de contas”.

No nivel internacional, a conjungao de quatro fatores explica a “moda anticorrupgao”:

— Clobalizacao: ela forca a elaboragdo de normas internacionais que garantam a seguranca das transa-
¢oes dos negocios multinacionais;

— Aentrada dos Estados Unidos no ‘jogo’: eles querem padronizar as armas permitidas na competigao
entre americanos, europeus e japoneses, estes Gltimos considerados mais corruptores®;

— A disposicao do Banco Mundial (BM) e do Fundo Monetério Internacional (FMI) de reconstruir as
instituigoes politicas capazes de aplicar os Programas de Ajuste Estrutural e melhorar a rentabilidade
dos seus empréstimos a fim de evitar um aumento da fadiga em relacao a cooperagao internacional’.

— Ofimdaguerra fria e a vitéria do modelo ocidental:esses fatos permitiram reduzir a alocagao de recursos
com base em critérios geoestratégicos e afirmar o universalismo do modelo de democracia de mercado.

Assim, tanto no nivel nacional (partidos politicos ou ONGs), quanto no regional (Unido Européia — UE,
Organizagao da Unidade Africana— OUA, Organizacao dos Estados Americanos — OEA, Associacao de Nacoes
do Sudeste Asidtico — ASEAN) e internacional (Organizagdo para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmi-
co — OCDE, Organizacao das Nagdes Unidas — ONU, BM, FMI, Programa das Nagdes Unidas para o Desen-
volvimento — PNUD), a luta anticorrupgdao ganhou um estatuto de programa essencial para o desenvolvimento
da ordem econdmica, politica e internacional. Neste contexto, as andlises funcionalistas desapareceram para
dar lugar a um nilimero crescente de pesquisas, principalmente econdmicas e econométricas, quase todas
trazendo a luz os efeitos desastrosos da corrupcao: diminuigao dos investimentos e do crescimento e aumento
da inseguranga no ambiente econdmico; distorcao dos processos judiciais; reforco das desigualdades e da
pobreza devido ao direcionamento da oferta de servicos publicos aos que possuem mais recursos; aumento do
déficit plblico em razao dos desvios de dinheiro piblico, a evasao fiscal, a distor¢ao do gasto publico em favor
de programas que oferecem as maiores oportunidades de subornos (armamentos em vez de educagao, por
exemplo) e da alocagdo dos recém-formados em favor do servigo publico; irresponsabilidade generalizada dos
6rgaos de controle (falta de atencao ao meio ambiente, desabamentos de edificios, faléncias bancarias no

5 Publicados em Revue Tiers Monde, op.cit.
¢ Cf. LAMSDORFF, Revue Tiers Monde, op.cit.
7 Cf. GUICHAOUA (1997) e CARTIER-BRESSON, Revue Tiers Monde, op. cit.



Sudeste da Asia, acobertamento das organizagées criminosas, etc.). As pesquisas académicas perderam o
monopdlio da producdo do conhecimento e a corrupgao, ao entrar na mira de agao das instituigoes, tornou-se
a mae de todos os males e perdeu seu status folclérico aos olhos do grande publico. A democratizagao, ao
oferecer um minimo de liberdade de expressao, ajudou a difundir internacionalmente esta nova percepgao.

2. A marcha recente da democratizacao e da liberalizacao econémica nos Paises em Desenvolvimento

Para os antigos funcionalistas e seus adversdrios, a democracia de mercado deve acalmar as tensoes e permitir,
teoricamente, a redugdo da corrupgao ou, pelo menos, a eliminagao dos seus efeitos mais nefastos. A histéria atual
abriu uma nova controvérsia sobre as causas da corrupgao. Estamos assistindo a uma transigao geral para a democracia
de mercado universal, ou antes a um processo onde a engenhosidade da razdo (as resisténcias ocultas ou as sutilezas
do Estado minimo, para usar a expressao cunhada por J. Coussy®) cria novas formas de regulagao politico-econdmica
ligadas aos diversos arranjos nacionais? Evidentemente, é impossivel responder a esta pergunta, mas o simples fato de
levanta-la ja ilustra as dimensoes da controvérsia atual. Para alguns’, a liberalizagdo e a democratizagao mal administra-
das (voluntariamente ou nao), construidas sobre instituigdes formais mal-ajustadas a histdria e a sociologia locais, geram
novas oportunidades de corrupcao (as privatizagoes oligarquicas, a ruptura com o modelo weberiano, a exclusao do
mercado de trabalho, etc.) ou formas de corrupgao mais desorganizadas e prejudiciais (por exemplo, a da Rissia em
comparagao com a da China). Para outros', pelo contrario, este duplo processo reduz as oportunidades de corrupgao
ao organizar um modelo de contrapesos nos niveis politico (as eleigbes e os parlamentos), juridico (a independéncia do
judicidrio) e econdmico (a concorréncia e a despolitizagao das transagoes).

Em todo caso, existe, de fato, a velha e a nova corrupgao™. A velha corrupcao partia das oportunidades
oferecidas pelas politicas econdmicas intervencionistas tradicionais (por exemplo, o protecionismo comercial e as
politicas industriais), que reforcavam o poder de monopdlio e o poder discriciondrio dos atores publicos dos Estados
democraticos fortemente autoritarios ou das ditaduras™. A nova corrupgao é alimentada pela transicio para um
modelo ocidental — ou para uma “versao pirata” dele — que permite as elites contornar os objetivos manifestos™. As
duas formas de corrupcao podem coexistir, principalmente porque as causas estruturais do segundo tipo de corrupgao
nos paises em desenvolvimento sdo, entre outras: a pobreza, a escassez e a ma administragio de bens pablicos, os
baixos salarios do funcionalismo publico, o clientelismo que existe tanto nas democracias quanto nas ditaduras e
implica uma redistribuicao dos frutos da corrupcao, as divisoes etnolinguisticas, religiosas ou regionais, a fragilidade da
classe empresarial, a fraca demanda interna e a evolugdo irregular do crescimento. Estas dificuldades caracterizam
tanto os paises que resistem a liberalizagao quanto os que ja aderiram a ela.

3. As tendéncias futuras do combate a corrupcao

A andlise da corrupgao geralmente determina os meios de luta propostos. Durante os anos da década
de 1980, as propostas da nova economia politica limitavam-se a redugdo da intervencao do Estado. A partir da
metade dos anos 1990, quando ocorreu uma producao macica de estudos tedricos e empiricos nas organiza-
¢Oes internacionais, o programa da luta anticorrupgao criou a idéia de “boa governanga” e abriu a porta para as
analises neo-institucionais'. Esta evolugdo no sentido de tratar os “assuntos mais leves”, tais como a corrupgao
(Conferéncia de Durban, com 1.600 participantes, 135 paises e dirigentes das grandes organizagbes internaci-

8 COUSSY (1994).

9 HARRISS-WHITE et WHITE (1996) ou HIBOU, TOZY e TALAHITE, Revue Tiers Monde, op. cit..
©Na expressao original, la décharge wébérienne.

" LANGSETH et al. (1997) ou JOHNSTON, Revue Tiers Monde, op. cit..

2 CARTIER-BRESSON (1998), pp. 9-11.

'3 Vide teorias sobre captagao de propinas.

'+ HIBOU(1999).

5 Cf.MEDARD, Revue Tiers Monde, op. cit.

'® GRELLET (1999) e HUGON(1999).




onais), os direitos femininos (Conferéncia de Pequim), a ecologia (Conferéncia do Rio) deu muita importancia
as parcerias com as ONGs. Essas conferéncias reuniram representantes de todas as culturas e fazem parte de
um longo processo de maturagao e consolidacao de um referencial comum’”. A mobilizacao da sociedade civil
foi pensada como uma maneira de vencer os bloqueios estatais ao desenvolvimento. Esta mudanga ja esta
sendo criticada tanto pelos neoliberais, que militam para que as instituicdes financeiras internacionais reto-
mem as politicas classicas de empréstimos aos paises mais pobres'®, quanto pelos radicais, que as véem como
uma nova forma de privatizagdo do Estado' ou uma interferéncia ocidental sob o disfarce da ética universal.

Apesar disto, ja existe um consenso provisério quanto a luta anticorrupgao na comunidade das organizagbes
internacionais. A estratégia “pluralista” recomenda algumas medidas: a) liberalizagdo dos mercados mediante a
aceleragao e melhoria do controle das desregulagoes e privatizagdes; b) fortalecimento da democracia politica de
cima para baixo (vontade politica dos lideres reformistas) e de baixo para cima (mobilizagao da sociedade civil e das
ONGs); ¢ reforma das instituigoes piblicas, focada principalmente no sistema judicial, na gestao alfandegdria e na
policia; d) ajuda financeira para implantar as mudangas e imposicao de condicionalidades para pressionar os “maus
alunos”. A maior parte dos pesquisadores nao cré na probabilidade de sucesso dessas medidas porque a gestao
concreta da transicao para este modelo normativo parece simplista, misteriosa e cheia de contradigdes.

Il — A compreensao de um fenémeno universal e heterogéneo

Neste novo contexto, estudar a corrupgao sem apelar para a simplificacao feita atualmente pelas orga-
nizagoes internacionais obriga a retomada da pesquisa sobre as representacoes do fendmeno. Nesta légica, é
dificil generalizar e comparar as causas e conseqliéncias da corrupgdo, pois tanto as definigdes quanto a
natureza e as formas das transagoes variam muito entre os paises.

1. As muitas faces da corrupcao

Uma definicao consensual da corrupgao evoca um abuso de autoridade pdblica para obter vantagens priva-
das. Todavia, a simplicidade conceitual esconde um grande niimero de situagoes que sao objeto de varias tipologias.

) Para a maioria dos economistas®, a corrupgao é uma transagao que corresponde a traicdo de um mandan-
te (a vitima) operada por meio de uma troca ilegal entre um mandatario e um terceiro, cujos ganhos e perdas
dependem da agao do mandatério. Ela compreende os casos de corrupcao politica (compra de leis parlamentares
ou de grandes contratos pUblicos) e administrativa (compra da aplicagao das leis). A corrupgao administrativa acon-
tece tanto no &mbito da provisao de servicos — por exemplo quando possibilita evitar uma fila de espera — quanto
no ambito das concorréncias para aquisicao de bens e equipamentos e na administragao da coergao (policia, justica,
fisco, etc.). Neste sentido, ROSE-ACKERMAN (1999) diferencia, do lado dos corruptores: a) os subornos que
permitem evitar ou reduzir custos (redugdo ilegal de impostos, relaxamento na aplicacdo de uma norma antipoluigao,
subvaloragao do aluguel de habitacao popular, retirada das acusagoes contra um criminoso, “gratificacdo de incenti-
vo” para obter um melhor tratamento administrativo, etc.); b) os subornos que oferecem um contrato publico; c) os
subornos que equilibram a oferta e a demanda de um bem pblico raro, mas aumentam o custo (concessao de
licencas de importagao ou subsidios); d) os subornos exigidos mediante extorsdo. De maneira semelhante, faz-se
necessario diferenciar, do lado dos corrompidos: a) os subornos que permitem um enriquecimento direto e b) os
subornos que servem para financiar as atividades politicas (eleitorais ou clientelisticas) de conquista ou manutencao
do poder. Quer sejam politicas ou administrativas, essas transagbes podem ser nacionais ou transnacionais.

1) Comparativamente falando, é possivel estabelecer distingdes entre os paises e os periodos histéricos conforme o
nivel de corrupgao, embora essa atividade demande um exercicio dificil e subjetivo. Para fins de quantificagao, levantam-se
dados sobre os dirigentes do setor piblico, do setor privado e dos empreendimentos; com base nesses dados, criam-se

7 SMOUTS (1997).
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indices para avaliar a percepgao dos atores sobre a corrupcao, seja em relagdo aos paises, seja em relacao as repartigbes
publicas ou aos setores econdmicos. Estes dados, embora amplamente usados em estudos econométricos recentes, muito
em voga nas organizagoes internacionais, sao frageis e muito controversos. Em todo caso, eles possuem o mérito de provocar
o debate e dar os primeiros passos para uma andlise quantitativa. Até agora esses trabalhos s6 se interessaram em estudar
os corruptos, tentando mapear as inter-relagdes entre a demanda de subornos, as estruturas de mercado, as instituicdes
politicas ou legais, os investimentos e o crescimento?'. A contribuicdo de LAMSDORFF, neste niimero da Revue Tiers
Monde, introduz duas inovagbes. Em primeiro lugar, tenta esclarecer os indices subjetivos fundados sobre dados objetivos
(competitividade e nicho de mercado, lagos neocoloniais ou lingtiisticos, etc.). Em segundo lugar, estuda os paises
corruptores que oferecem subornos, permitindo atribuir uma parte da responsabilidade pela situagdo dos paises em
desenvolvimento aos negdcios multinacionais e as vantagens provenientes de sua cumplicidade com os governos dos
seus paises. Os métodos usados e as classificacoes propostas serdo, sem duvida alguma, amplamente discutidos, e este
€ um ponto positivo. Apesar disso, o debate sobre perdedores e ganhadores a partir da convencdo da OCDE que
criminalizou os atos de corrupgao praticados por funcionarios pablicos estrangeiros finalmente podera comegar.

Mesmo que os trabalhos quantitativos ndo tragam nenhum resultado satisfatério, é 6bvio que a corrupgao pode
ser endémica, ou seja, marginal; epidémica, ou seja, generalizada; sistémica ou institucionalizada, ou seja, faz parte da
engrenagem de reproducio do sistema; ou, por dltimo, planejada, o que sugere que ela € um instrumento vital para a
sobrevivéncia do regime politico como meio de controle dos diferentes segmentos da populagao. Esta tipologia é aplica-
vel, do mesmo modo, aos setores da vida econémica ou da administragdo publica. Um segundo tipo de observagao
localiza o nivel social dos atores envolvidos e, na mesma 6tica, o valor das transagdes. Deve-se dissociar a corrupgao
administrativa de pequeno porte (baixo valor dos subornos), disseminada entre a populagdo como um todo, da corrupgao
politico-administrativa de grande porte (alto valor dos subornos), que envolve somente algumas fragdes das elites.

1) A maioria dos pesquisadores aceita, concordando com JOHNSTON (1986), que os efeitos da corrupgao
dependem muito das caracteristicas das transagoes e dos agentes que as desenvolvem. As trocas podem ser organizadas
e centralizadas pelos atores rigorosamente de acordo com uma regra de jogo preestabelecida, ou relativamente desorga-
nizadas (descentralizadas), e até mesmo anarquicas, caracterizadas como um processo de negociacio permanente
(valores varidveis). Da mesma maneira, as conseqjiéncias da corrupgao dependem do grau de previsibilidade dos atos, da
estabilidade do ndimero de agentes que participam do mercado do lado da oferta e a demanda, da posicao social dos
ofertantes e demandantes, da natureza das relagdes sociais que eles mantém fora das transagdes corruptas (agentes
impessoais ou pertencentes a uma mesma rede social). Igualmente, o fato das transagbes serem regulares ou esporadi-
cas, ou 0 mercado inclusivo ou exclusivo (quer dizer, se as transacdes estao abertas a todos ou requerem algum tipo de
pré-qualificacdo), altera as conseqiéncias do fendmeno. O nivel da corrupgdo nao depende, portanto, somente do
montante de subornos oferecidos, mas também das estruturas politicas, no que diz respeito a oferta de corrupgao (a
demanda de subornos) e das estruturas nacionais e internacionais de mercado no tocante a demanda de corrupgao (a
oferta de subornos). Dependendo da reparticdo do mercado entre os ofertantes (o poder publico) e os demandantes (os
atores privados), podem-se prever quatro casos:

— O monopodlio bilateral: as duas partes possuem poder idéntico e a troca é mutuamente vantajosa. Este
caso de transagao centralizada é mais freqliente quando as elites politicas e econdmicas sao pequenas e
homogeéneas e o sistema de legitimacdo impde certos desempenhos, como no caso das democracias.

— Aoferta domina a demanda: nos sistemas cleptocraticos, o corrupto faz o prego. A extorsao se da tanto
porque a sociedade civil ou o setor privado sao fracos (subdesenvolvimento ou auséncia de direitos
humanos e de propriedade), ou porque o poder politico esté fracionado (entre regioes, grupos étnicos,
partidos ou facgbes partiddrias) e todos os clas buscam o maximo de recursos para conduzir sua luta.

— A demanda domina a oferta: um Estado fraco é dominado por atores privados que repartem os
subornos com os atores publicos cooptados.

— Atomicidade da oferta e a demanda: um Estado fracionado enfrenta numerosos subornadores e o
mercado da corrupgao fica muito competitivo. A espiral da corrupcao fabrica uma multidao de
subornos de pequeno porte.

21 Vide CARTIER-BRESSON (1998), pp. 35-37.




Estas varias tipologias ilustram a importancia das regras econdmicas e politicas, que determinam o jogo
interno das elites, e delas com a totalidade do corpo social.

2. Corrupcao, clientelismo e democratizacao

Ja foi mostrado como a literatura produzida pelos organismos internacionais estd permeada por um voluntarismo
muito normativo centrado na transicao para a democracia de mercado. Os trabalhos de lingua francesa®? geralmente sao
mais sensiveis a diferenca que existe entre as normas simbdlicas e as préticas concretas dos atores sociais. Eles dao
margem a pesquisas sobre os modos de influéncia reciproca entre as esferas publica e privada para acomodar as questoes
de clientelismo e nepotismo®. Nesta perspectiva, as estratégias de acumulagdo de recursos econémicos e politicos se
articulam, de modo que a superposicao das esferas representa a norma tanto no periodo caracterizado pelas rendas
mercantilistas quanto no dos Programas de Ajuste Estrutural e da democratizacdo. Esta sensibilidade se explica a partir do
momento em que, longe de parar na constatagdo do pagamento de subornos, estes trabalhos descrevem o circuito
clientelistico da redistribuicdo e os seus mltiplos recursos (apadrinhamento, favores, cargos ptblicos, doacdes, votos,
propinas, etc.). Eles também observam as micro-legitimidades engendradas por este circuito, a0 mesmo tempo em que
suas cadeias de compromissos. A indiferenca ao direito, como bem expressou KAPUSCINSKIS nas duas citagdes que
abrem este artigo, é a contrapartida da lealdade dos participantes. O CERI* vem desenvolvendo ha quase dez anos um
programa de pesquisa de antropologia histérica sobre os varios caminhos trilhados na constituicdo do Estado e sua
criminalizagdo atual, contribuindo dessa maneira para uma andlise estritamente positiva. Seus investigadores recusam-se
a propor roteiros para fugir do jogo clientelista, em geral porque, para eles, a dicotomia privado/pablico é inoperante®.
Nesta perspectiva de trivializagao das superposigdes, as fronteiras entre a corrupgao e o clientelismo somente podem ser
demarcadas mediante a criminalizagao dos atos. Neste sentido, a corrupgao nao é um desvio do modelo, mas uma forma
concreta do sistema politico entre outras, e a dentncia da corrupgao apenas um recurso estratégico dos novos empreen-
dedores politicos. A dindmica da dentincia (a remarcacao das fronteiras) reside na evolugao da tolerancia em relacdo ao
fosso entre as politicas oficiais e oficiosas e continua sendo uma simples questao de governabilidade.

Continuando nessa linha de andlise positiva, HIBOU e TOZIES explicam porque a corrupgcao no Marrocos é
“um modo de negociagdo entre outros, uma pratica que visa a tornar a norma compativel com os interesses, particu-
lares ou gerais”. A norma negociada tem raizes histdricas nos diferentes referenciais do direito marroquino e é parte
integrante do Makhzen, pelo qual o funcionamento da administracao desvia-se permanentemente da regra. Esses
desvios sao permitidos de maneira discriciondria e oferecem a monarquia, em troca, a lealdade e a subserviéncia dos
stditos. As abordagens legalistas e técnico-econdmicas das organizagbes internacionais, pelo contrério, sdo imperme-
aveis: a) ao fosso que separa as normas oficiais e as normas sociais ndo oficiais que julgam a corrupgao ou o clientelismo®
de maneiras diferentes e b) a legitimidade relativa das superposicoes destes sistemas oficiais e nao oficiais em contex-
tos em que o Estado ndo é um protetor neutro.

Neste sentido, o estudo de TALAHITE mostra como, antes dos anos 1990, ndo se falava em corrupgao na
Argélia, mas se criticava a ma administragao, o roubo de bens publicos e o desperdicio em um sistema de economia
administrada. Ele também mostra como a abertura econdémica e politica, entre 1988 e 1992, geraram uma nova

2 Vide Revue internationale de politique comparée (1997), Mondes en développement (1998) e os Nouveaux cahiers de I'lUED (2000).
5 A corrupgao mediante troca de favores possui, para PADIOLEAU (1982, cap. 6), quatro elementos: “a) a violagao de regras e normas associadas
aquilo que é percebido como sendo de interesse geral em determinada sociedade politica, b) ocorre durante uma troca clandestina entre os
mercados politico, social e econdmico, c) tem como conseqliéncia (esperada) dar aos individuos ou grupos recursos de acesso e influéncia nos
processos de decisoes politicas e administrativas superior aos que eles teriam em um exercicio aberto, d) resultam possivelmente em lucros
tangiveis, materiais ou de outra natureza, para todas (ou uma das) partes engajadas na transagao”

2 Centro de Estudos e Pesquisas Internacionais da Fundagao Nacional de Ciéncias Politicas.

% BAYART(1989); BAYART, ELLIS, et HIBOU (1997).

20 Coube a HEIDENHEIMER (1989, p. 149-163) propor a andlise da corrupgdo como uma troca politica, cujas caracteristicas seriam influenciadas
pela forma das relagoes de compromisso politico. A lealdade para com o protetor é um dever assumido em troca da protegao efetiva. O autor
identificou quatro tipos ideais: a) O sistema tradicional baseado no parentesco (lealdade ao chefe de familia e obrigagoes de familia); b) O
sistema do padrinho-cliente tradicional (lealdade ao padrinho e trocas sociais e econdmicas); ¢) O clientelismo moderno baseado nas méaquinas
politicas (lealdade ao padrinho e trocas economicas e sociais); d) O sistema de cultura civica (lealdade ao Estado e trocas sociais indiretas). Em
cada um dos sistemas, a percepcao dos diferentes tipos de corrupgao varia do branco (tolerdncia) ao preto (condenagao e demandas de
repressao), passando pelo cinza (divergéncia de opinido e/ou ambigtiidade).



percepcao dessas disfuncionalidades, agora qualificadas como sendo “corrupcao”. Assim, nesta ldgica, a corrupgao
atual na Argélia surgiu porque a velha ordem foi parcialmente demolida (a economia administrada), mas as fundagoes
da nova ordem sao corroidas pelos Programas de Ajuste Estrutural e pela violéncia. A criminalizacao dos autores de
delitos, ao término dos anos 1980, mergulhou o pais em demandas contraditérias de moralizacao e na guerra civil.
Entretanto, o mito do mercado auto-regulado leva o autor a ver na democracia o contrapeso indispensavel ao poder
econdmico, o que faz com ele se aproxime de uma andlise normativa. Ainda assim, os dois artigos sobre o Maghreb,
embora divergentes em muitos pontos, afirmam que a luta contra a corrupgao é uma questao cativa das dinamicas
politicas e que o sucesso dela depende de uma mudanga de natureza do regime politico. Sem isso, esta luta
continuard sendo um registro permanente de “ajustes de contas” entre os grupos opositores.

O artigo de MEDARD retoma a relagio entre o clientelismo e a corrupgo para criticar a neutralidade axiolégica
das andlises positivas do CERI. Para isso, ele mostra como o clientelismo se opde a corrupgao como troca de mercado,
mas nao a corrupgao como troca social27, conferindo-lhe de certo modo uma legitimacao social. Isso equivale a dizer
que existe uma economia moral da corrupgao e que esta ndo é apenas uma forma simples de manipulagao dos
funciondrios pablicos por parte das elites. A corrupgao como troca de mercado, pelo contrdrio, de acordo com o autor,
demanda outras fontes de justificagio para o registro da necessidade econdmica e politica. Porém, a partir desta
constatacao, rejeita a neutralidade axioldgica baseada na hipdtese de que a corrupgao é conseqiiéncia de uma agao
social de dentincia e cominagdo legal especificas a cada época e Estado. Ele afirma, entdo: a) que ha, analiticamente
falando, uma oposicao légica entre o Estado legal-racional e o clientelismo (vide a cidadania), b) que, na realidade,
existe sempre uma combinacdo destas duas légicas contraditdrias, ©) que estas préticas ndo oficiais concretas sao
obstaculos a desejavel institucionalizagao do estado de direito, d) que as disfuncionalidades do Estado neo-patrimonialista
sao superiores a sua capacidade de ordenar a sociedade, e, finalmente, ) que é necessario fazer julgamentos de valor
para poder afirmar se a referéncia ao Estado legal-racional é insubstituivel. Esta recusa do cinismo, para o autor, justifica-
se pela necessidade de criticar as praticas perversas, mesmo que legitimadas em parte pela razdo conveniente de que
contribuem para um comportamento informal que torna a norma aplicavel.

A contribuicdo de JOHNSTON propoe uma definigdo de democracia consolidada como um sistema onde
nenhum ator importante procura alcangar seus objetivos por meios nao democraticos. Ele tenta, de modo original, dar
peso aos argumentos em favor da democracia ao propor certas andlises econométricas, mostrando, por um lado, que
a corrupgao reduz a competigao politica e, por outro, que o aumento da competicao politica reduz a corrupgao. Este
quadro geral é entdo dinamizado mediante um estudo sobre o seguinte circulo vicioso: corrupgao, diminuigao do
crescimento, recursos insuficientes para financiar a democratizagao, corrupgao. Embora a correlacio entre crescimento
e democratizacao seja imperfeita e deva ser tratada com muita precaugao, o autor insiste na utopia de um projeto de
transicdo democratica sem o suporte de orgamentos ptblicos substanciais. A cidadania, o tinico sistema que reforga os
valores democraticos, tem um preco. Neste contexto, se a luta anticorrupgao romper as redes organizadas, sera nao
somente longa e perigosa, mas encorajard uma corrupgao andrquica, mas financeiramente cara.

O interesse da apresentacdo de HORS sobre as experiéncias de luta anticorrupgao em quatro paises em desen-
volvimento estd em enfatizar as semelhangas e as diferengas de contextos de um pafs para outro. Este relatério permite
ao autor apresentar os instrumentos que foram utilizados e propor um primeiro balanco de sua eficiéncia relativa.

O artigo de CARTIER-BRESSON se inscreve no debate sobre a liberalizagao politica e econdmica na luta
anticorrupgao ao estudar a concepcao do Banco Mundial, expressa no conceito de “governanga”. O autor, depois
de uma apresentagdo sobre as fundamentagbes teéricas da “governanga”, descreve seu uso na luta contra a
corrupgao e destaca a falta de credibilidade desta estratégia. Seu argumento principal é o de que a aplicagdo dos
principios da “governanga” nos paises em desenvolvimento corre o risco de contribuir para o reforgo das redes
ocultas de poder. Realmente, este conceito pés-weberiano subestima demais a violéncia dos conflitos distributivos
ligados aos Programas de Ajuste Estrutural. Em um contexto de poucos recursos para desenvolver a cidadania, evitar
a heterarquia voltada para fins privados pode acabar por nao gerar qualquer melhoria da legitimidade dos poderes
publicos. Esta fragilidade terminard causando efeitos negativos sobre o crescimento.

27 A corrupgao como troca de mercado implica um processo de negociagao impessoal e monetario, ao passo que a corrupgao como
troca social apela para as normas sociais que fundamentam a confianga e a reciprocidade (geralmente desigual).




Retomando o titulo de um trabalho de DELMAS-MARTY (1998), o tema da corrupcao passa, assim, a

IH

fazer parte da problematica dos “trés desafios do direito mundial”. Para esse autor, que se recusa a dissociar os
direitos humanos dos direitos econdmicos, o problema central é o de refletir sobre os meios para a construgao
de um direito comum pluralista, para evitar que surja uma hegemonia como a denominada por Kant de
“monarquia universal”
é juridicamente razoavel?” e, finalmente, “isto é eticamente desejavel?”. Este nimero da Revue Tiers Monde

tenta aportar certo nimero de reflexdes que interessam a estes trés desafios.

. Os trés desafios, portanto, sdo sucessivamente: “isto é praticamente possivel?”; “isto
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O BANCO MUNDIAL, A CORRUPCAO
E A GOVERNANCA'

Jean Cartier-Bresson

Esse artigo apresenta uma andlise critica sobre o modo como o Banco Mundlial vé o Estado — a
partir das “boas praticas de governanca”— como formas despolitizadas de relagdes de poder e
estuda como o conceito prové, juntamente com a liberalizagao econémica, um quadro de referén-
cia para a luta dessa instituicao internacional contra a corrupgao. Ele deduz que uma estratégia
fundada no potencial das redes sociais e na reducao dos dominios de competéncia econémica e
social dos poderes ptblicos, num contexto de estados fracos e pouco democrdticos, corre o risco
de acentuar a passagem da velha para a nova corrupgao, mas sem reduzir o fenémeno.

James Wolfensohn, Presidente do Banco Mundial, explicou, na reunido anual do Banco Mundial e do FMl em
outubro de 1996, que a corrupgao era um tipo de cancer, o qual reduzia a efetividade da ajuda para o desenvolvimen-
to. Ele ofereceu, em seguida, a ajuda do Banco aos Estados-Membros que desejassem implementar um programa de
combate a corrupcao e comprometeu-se a dar continuidade aos esforgos internacionais neste dominio. Ao fazer isto,
quebrou um velho tabu. O Banco, apesar das injungoes que o impedem de ter qualquer ingeréncia politica, passaria
a pressionar os paises-clientes para que lutassem contra este fendbmeno de natureza politico-econémica. Menos de um
ano depois, o Banco publicou dois trabalhos de referéncia?, nos quais defende sua nova postura e propde medidas
corretivas, que incluem uma nova leitura do papel do Estado no desenvolvimento. A corrupgao, nesta perspectiva, tem
origem na mé-governanga®. A solugao consiste, entdo, em adotar os principios e as boas praticas de governanca, uma
vez que o Estado é, ao mesmo tempo, o problema e a solugao.

Duas perguntas emergem neste novo contexto. Primeiramente, essa tomada de posicao representa uma revira-
volta no modo como o Banco analisa o Estado e uma decisao no sentido de envolver-se com problemas politicamente
delicados? Esta pergunta é especialmente legitima porque o Banco ndo é prioritariamente um centro de pesquisa e
sempre usou a teoria econdmica (sua referéncia principal) de modo parcial e eclético para dar sustentagao ao seu discurso
oficial, publicado nos textos produzidos por sua equipe®. Em segundo lugar, a estratégia anticorrupgao do Banco é realista,
ou seja, adapta-se aos varios contextos politico-econémicos, e os resultados obtidos correspondem as suas previsdes?

De qualquer modo, existe um consenso amplo e firme entre as organizagbes internacionais de que é
preciso combater a corrupgao, bem como uma matriz intelectual relativamente homogénea para explicar as

' Publicado originalmente em francés: ‘La Banque Mondiale, la Corruption et la Gouvernance’. Revista Tiers Monde, n®160,
pp-165-192, jan./mar. 2000.

2 WORLD BANK, 1997a, 1997b.

> Governanga € a tradugao do substantivo inglés governance, que significa gestdao dos negécios publicos. As boas praticas de
governanga, como serd demonstrado neste artigo, implicam uma concepgao particular quanto a revelagao das preferéncias
coletivas dos agentes, dos dominios da agao publica e de sua coordenagao.

4+ HIBOU, 1998.




causas e as conseqliéncias do fendbmeno®, que amparam a explicitagdo, no plano normativo, de uma “estratégia
eficiente.” Certamente ainda é muito cedo para se fazer um balango dessa virada em favor da boa governanca
porque a implementacao das novas propostas apenas comegou. Por outro lado, é importante desde ja estudar a
matriz intelectual e as estratégias propostas para avaliar a probabilidade de sucesso desta iniciativa e especificar
o tipo de sistema econdmico e politico que devera ser adotado em caso de sucesso ou fracasso. Para isto, é
preciso: estudar as fundagdes tedricas da analise do Estado na 6tica do Banco Mundial (1), examinar a estratégia
anticorrupgao proposta (2) e, finalmente, propor uma primeira avaliacdo do novo discurso e de sua aplicagao (3).

I — Os fundamentos tedricos das novas concepcoes do Estado

Apesar das injungdes legais que o impedem de atuar politicamente, desde o inicio dos anos 1990 o
Banco Mundial vem reforgando suas propostas de reforma de natureza politico-econdmica. Isso contribuiu
para uma tomada de posicao em favor da idéia de “boa governanga”. Esta conjuga a constatagdo, a partir das
analises fundadas nos postulados da “Nova Economia Politica” (NEP), de que existem bloqueios politicos as
politicas de ajuste estrutural, com a proposicao de medidas corretivas parcialmente embasadas na “Nova
Economia Institucional” (NEI).

1. O mandato legal do Banco Mundial: governanca e politica

As agdes do Banco Mundial sao limitadas por seu estatuto, que o proibe de perseguir objetivos e conduzir
agoes de natureza explicitamente politica. Dito de outra forma, o Banco ndo pode julgar os regimes politicos de
acordo com uma avaliagao normativa dos modos de governo (democracia ou ditadura) nem agir em fungao disso.
Tornou-se necessario que o Conselho Diretor explicasse que o Banco nao poderia mais permanecer insensivel a
uma questao que afetava diretamente a eficiéncia das suas politicas de desenvolvimento. A corrupgao, portanto,
€ um problema que se enquadra no programa de agao do Banco em favor da boa governanga.

A governancga possui trés aspectos®: a) a natureza do regime politico, b) o processo de exercicio do
poder na gestdo dos recursos econdmicos e sociais do pais, e c) a capacidade do governo para preparar,
formular e aplicar uma politica econdmica. A primeira dimensao foge ao escopo do Banco Mundial, mas as
outras sdo cruciais para a instituicao internacional por duas razées. Em primeiro lugar, a idéia de governanca
corresponde a uma mudanga de paradigma sobre a concepgao do Estado, que permite reintroduzir a interven-
¢ao estatal sem retroagir para um modelo intervencionista e, portanto, passar a um modelo no qual o papel do
Estado é o de criar um ambiente favoravel ao investimento privado, reduzindo os custos de transacao, garan-
tindo os direitos de propriedade, assegurando a estabilidade politica e facilitando os arranjos institucionais.

Em seguida, a resisténcia politica e administrativa enfrentada pelos Programas de Ajuste Estrutural recomenda-
dos pelo Banco demandou que ele encontrasse um modelo de envolvimento da sociedade civil no desenvolvimento
e no controle da aplicagdo das politicas de ajuste. A participacao social visa a permitir a circulagao de informagées sobre
as demandas economicas e sociais dos atores e a gerar, simultaneamente, um sistema de legitimagao dos Programas
de Ajuste Estrutural. Assim, desde 1991 o Banco Mundial se engaja paralelamente numa reflexao sobre a economia
politica do desenvolvimento e sobre o papel das instituigdes na sustentacdo da ordem social’.

Os textos de referéncia sobre a governanca® dedicam muitas paginas as analises dos efeitos negativos
da corrupcao e aos instrumentos para combaté-la. Quando a luta anticorrupgao tornou-se, em 1996, uma
prioridade do Banco, passou a inserir-se nas estratégias de melhoria da governanga.

5 Cf. CARTIER-BRESSON, 1998.

© WORLD BANK, 1992.

7 World Bank, 1991, cap. 7, Repensando o papel do Estado.
8 World Bank, 1992, 1994.



O Conselho Diretor tragou as seguintes diretrizes para a intervencao do Banco na luta anticorrupgao®.
Ele pode conduzir pesquisas sobre as causas e conseqiiéncias deste fendmeno internacional; pode oferecer
ajuda sob demanda e mediante acordo com as autoridades locais; pode manter dialogos com os paises-
clientes; pode suspender seus empréstimos se o nivel da corrupgao elevar-se a ponto de comprometer as
politicas de ajuda e o governo nao empreender nenhuma reforma. A corrupcao passou a ser considerada uma
condicionalidade por causa dos problemas que desencadeia. No entanto, o Banco e seus funcionarios devem
abster-se de intervir nos negécios politicos do pafs. O apoio explicito dado a sociedade civil em sua luta contra
a corrupgao, porém, revelou a dificuldade de tracar a linha diviséria entre a politica e a economia.

O conceito de governancga tem uma funcao triplice: a) abordar as questoes politicas a partir do angulo
técnico do poder discricionario e da credibilidade dos compromissos publicos; b) oferecer uma concepgao
particular da coordenagao dos atores econdmicos e de sua capacidade para influenciar as politicas pablicas
mediante parcerias e; c) evoluir para uma posicao central em relacdo ao Estado. De acordo com EVANS e
MOORE, é um tipo de meio termo entre o consenso de Washington, de J. WILLIAMSON, e o milagre
asiatico, de J. STIGLITZ™. Uma década inteira (os anos de 1980) foi marcada pela hegemonia da “Nova
Economia Politica” (NEP), que insistia no fracasso da intervencao do Estado.

O Banco reconhece, atualmente, ndo apenas a importancia do Estado, de acordo com a légica neo-
institucionalista, mas também o fato de que sua derrocada cria nlimero igual — ou maior — de problemas para o
funcionamento dos mercados e o crescimento econémico do que sua presenca exagerada'’. Faz-se necessario,
entdo, apresentar a sintese que o Banco construiu entre a leitura politica, ainda influenciada pela NEP, e o
enfoque neo-institucionalista do Estado. Esta apresentacao torna-se especialmente necesséria porque a literatura
oficial sobre a governanga, em seu afa de popularizagdo, omite a discussao da sua dupla base conceitual.

2. A Nova Economia Politica, os conflitos distributivos e a viabilidade das reformas

Por que os governos ndo lutam contra as propinas, ademanda por subornos e a corrupgao, seguindo as recomen-
dacdes dos economistas no sentido de “get prices right, get policies right” (acerte os precos, acerte as politicas)'*?

A resposta da NEP é no sentido de internalizar os processos politicos que explicam, ao mesmo tempo,
a adocao de politicas protecionistas pré-urbanas, que penalizam o setor agricola, e as resisténcias enfrentadas
pelos Programas de Ajuste Estrutural. A NEP presume que a atuagao de poderosos grupos de pressao no
mercado politico da corrupgao faz parte da arte de governar. Assim, quer seja o regime politico democratico ou
autoritario, o poder publico oferece vantagens aos grupos de pressao em troca de apoio politico oficial, se a
oferta for legal, ou em troca de subornos, se a oferta for ilegal. A tipologia de referéncia separa: a) Os Estados
autdnomos (guardides ou predatérios) que, devido as suas raizes, buscam seus objetivos sem sofrer pressao da
oposicao; b) Os Estados fracionados (democréticos ou autoritarios) que, para tomar decisoes, precisam seguir
procedimentos coletivos envolvendo os grupos de presséo. As decisoes deles sao condicionadas a satisfacao
das demandas daqueles que os apdiam, de acordo com uma légica olsoniana. O Estado democratico fracionado
limita a predagao, mas torna-se freqiientemente um Estado paralisado.

KRUEGER (1993) propde uma leitura cronolégica desta tipologia. Por ocasiao da independéncia (1950-
60), os lideres (legitimos e freqlientemente carismaticos) procuram estratégias de crescimento econdmico
rapido e progresso social. E a fase inicial da substituicio de importagoes caracterizada por um Estado guardiao
e benevolente. As rendas resultantes desta estratégia (por exemplo, as licencas de importacao) produzem um
efeito indesejado e imprevisto. Este efeito é duplo: por um lado, a gestdo da concessao de vantagens e o

9 World Bank, 1997a.
' Evans e Moore (1998) explicam que se trata de passar de um enfoque cético sobre a intervencdo do Estado a uma abordagem
mais favordvel.

" World Bank, 1997b.
2 Lal, 1985.




controle dos procedimentos tornam-se cada vez mais pesados, acarretando crescente burocratizagdo e, por outro lado,
somente o acesso aos favores concedidos permite a acumulagao de riqueza. A busca de rendas improdutivas e a
corrupgao que caracterizam a segunda fase da substituicao de importagoes (1960-70) reduz a inovagao, a competitividade
e o crescimento econémico. Esta fase testemunha a transformagao do Estado guardiao em Estado predatério ou
fracionado, a partir do momento em que os agentes (politicos, funciondrios piblicos e aproveitadores) passam a lucrar,
ou seja, se enriquecerem com as disfuncionalidades estatais.

Quando o Estado benevolente é capturado pelos predadores ou pelas facgdes, os excluidos, que nao possuem
poder politico, véem o seu bem-estar deteriorar-se. O fortalecimento das politicas intervencionistas provoca a crise
econdmica e social (1980-83). Esta torna necessaria a despolitizacdo da esfera econémica e a implementagao dos
Programas de Ajuste Estrutural, mas esse projeto revela-se politicamente arriscado. As reformas passam a enfrentar
resisténcias maiores ou menores de acordo com dois fatores. O primeiro deriva da equagao de forga entre as coalizoes
de predadores e aproveitadores de renda, de um lado, e de excluidos, do outro. Pela légica olsoniana, as restricoes
alimentam os interesses de pequenos e poderosos lobbies (importadores que se apropriam de rendas improdutivas e
funciondrios publicos corruptos), mas penalizam os interesses da maioria da populacao (os eleitores e os agricultores).
O segundo fator estd ligado ao grau de autonomia do Estado. A situacdo mais favoravel a derrota dos corruptores é,
para KRUEGER, aquela em que o Estado é auténomo e os tecnocratas tém carta branca para “forgar” a aplicagao de
uma terapia de choque. A hipétese é a de que a terapia de choque (liberalizagao de todos os mercados ao mesmo
tempo) € o tinico meio de evitar os efeitos colaterais perversos que resultariam da liberalizagao de um tinico mercado.
Sua aplicagdo acarreta ou um crescimento rapido e uma adesdo quase instantanea (hipétese pouco provavel), ou uma
situacdo onde os custos de curto prazo (reducao do crescimento, aumento dos impostos e diminuigao dos subsidios)
nao compensam os futuros beneficios incertos (crescimento e emprego). Neste Gltimo caso, a resisténcia social
impedira a implementagao do Programa de Ajuste Estrutural.

Esta hipotese da NEP da um apoio relativo as ditaduras pré-mercado e leva em consideragao o comportamento
perverso dos processos de democratizagdo que acentuam o poder das facgdes. Os recentes trabalhos sobre a viabili-
dade dos Programas de Ajuste Estrutural'®, partindo da hipétese de que nao existe o ditador onisciente, militam em
favor da democracia. Estas pesquisas sao mais sensiveis aos custos politicos dos “bons conselhos econdémicos”. A
implementagao dos Programas de Ajuste Estrutural somente € possivel se o governo conseguir formar uma coalizdo
favoravel as reformas. Elas recomendam que se evite buscar uma otimizagdo econoémica, preferindo uma estratégia
gradualista de longo prazo baseada na convicgao dos opositores. Os grupos de pressao sao, ao mesmo tempo, fatores
de resisténcia ou de captagao de rendas improdutivas, e uma variavel que produz informagao e adesao.

Ao afirmar que as decisoes de politicas piblicas sao os resultados da interagao entre a sociedade e o Estado,
aNEP levanta a questao do papel da autonomia de cada um deles em relagao ao outro. As respostas sao decepcionantes
uma vez que a NEP reduz a diversidade dos modos de troca ao mercado Gnico e os motivos de acdo a um
utilitarismo grosseiro. De fato, as trocas de rendas por legitimidade ou por subornos ndo tém o mesmo sentido de
acordo com: a) aquilo que é pedido (a natureza da troca); b) quem pede (a classe, etnia, regido, etc. a que
pertence) e; c¢) como é pedido (legalmente ou nao, de modo unilateral ou negociado, de modo anarquico ou
organizado pelas redes sociais). Assim o resultado destas trocas varia conforme as politicas publicas resultem: a)
unicamente da influéncia dos poderosos grupos de pressao; b) unicamente do poder do Estado, ou, finalmente; c)
da interacao destes dois componentes e das imbricagdes dos seus subcomponentes. Se a busca de rendas impro-
dutivas ndo teve um efeito negativo na Coréia em comparagdo com o Paquistdo, é porque as redes politico-
econdmicas que administraram essas transferéncias na Coréia possuiam certa legitimidade numa sociedade pouco
polarizada, eram oferecidas a setores capitalistas e o Estado era suficientemente forte e autbnomo para exigir certos
desempenhos'. Os objetivos das elites e dos mediadores sdo, entdo, variaveis determinantes e torna-se contrapro-
ducente reduzir a politica a um processo de maximizagao da fungao de utilidade, conceber o Estado como uma
forca homogénea e nao levar em conta a diversidade dos recursos trocados e os seus efeitos mais ou menos
contraditérios na construcao conjunta do Estado e da economia.

3 HAGGARD, LAFAY et MORRISON, 1995.
* KHAN, 1998.



A politica pablica (quer se trate dos Programas de Ajuste Estrutural ou da luta anticorrupcao) nao pode
ser a mesma qualquer que seja o modelo de decisdo publica, o equilibrio de forgas entre o Estado e a
sociedade civil, ou a natureza das elites (desenvolvimentista, predatéria,etc.). Pode-se, entao, desejar saber:
qual é, para a NEP, a funcao das classes, da legitimidade, da ideologia, da cultura, dos valores e do poder?
Quanto mais se aceita a hipétese de que o Estado e a sociedade estdo imbricados (vide o terceiro modelo de
decisdo publica, acima), mais se torna indispensavel examinar a natureza dos recursos que sao mobilizados e
trocados nas negociacoes e na cooperagao. Se os agentes utilizam o mercado politico para fins econdmicos
(hipétese da NEP), também usardo recursos econdmicos para fins politicos (por exemplo, a construgao da
Nacdo). Estas trocas mobilizam as instituigbes formais e informais que conferem poder de negociacao as
facgbes da sociedade civil e permitem uma melhoria do equilibrio dos poderes, o que ndo é em nenhum
momento considerado pela NEP. As trocas de recursos econdmicos e politicos ndo desencadeiam necessaria-
mente a busca de rendas improdutivas e a corrupcao; as cooperagdes virtuosas também podem acontecer.

3. A Nova Economia Institucional e a governanca

Fazendo eco ao conselho de “get prices right” (ajustar os pregos), SCHLEIFER (1995) recomenda “ajus-
tar o direito de propriedade” e WILLIAMSON (1995), julgando esta meta muito restrita, sugere “ajustar as
instituicdes”. A “Nova Economia Institucional” (NEI), mesmo aceitando o fato de que o Estado é freqiientemente
predatério, lembra que ele, gragas a autoridade dos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, garante a
seguranca dos contratos. A NEI, portanto, mais do que favoravel ao Estado, é favoravel a ordem. Nao se
propde neste artigo uma apresentagao geral sobre a NEI'>, mas apenas uma exposicao sobre os conceitos que
deram origem a governanga e os modos de coordenacao hibrida que influenciam o combate a corrupgao.

WILLIAMSON (1995) faz trés proposicoes: 1. As instituicoes sdo determinantes na alocagao de recur-
sos, e podem ser analisadas de modo endégeno desde que a escolha entre o mercado e a hierarquia explique-
se pela vontade dos atores de reduzirem os custos de transacao; 2. Os microfundamentos sdo mais explicativos
do que os macrofendmenos; e 3. E necessdrio dissociar entre a analise positiva e a normativa: a) a analise
normativa apresenta os arranjos estatais, constitucionais ou juridicos e as organizagées de direito. Ela trata do
ambiente institucional de acordo com uma légica de cima para baixo; b) a andlise positiva cuida dos arranjos
privados e das organizagoes de fato. Ela estuda os micro-mecanismos de acordo com uma légica de baixo para
cima (mecanismo de governanca).

Na légica de COASE, trabalha-se com um modelo geral de resolugao de conflitos por dois mecanismos
que facilitam a cooperagao entre os atores. A cooperagao evita o desperdicio de recursos raros ao proteger as
pessoas e as trocas, permitindo que estes recursos sejam alocados inteiramente de modo produtivo. O primei-
ro mecanismo é a protecdo do Estado por meio da lei e do contrato social. O segundo mecanismo é a
negociagao privada. Este Gltimo sempre serd o mais eficiente se os custos de transagao forem nulos. Os custos
de negociacao aumentam em fungao da duracdo e da complexidade das negociacoes, do niimero de partici-
pantes e da impessoalidade das relagoes entre eles, da assimetria das informagdes (privadas e publicas) que
eles usam para negociar, do grau de hostilidade reciproca e de irracionalidade, da complexidade dos bens
trocados e da auséncia de padroes de preco. Os custos de controle das trocas aumentam com a auséncia de
simultaneidade, o valor monetdrio dos bens e a dificuldade de executar as sangbes previstas no caso de quebra
de contrato. O apoio as formas privadas de resolugdo dos conflitos exige que se mobilizem as normas sociais
dos envolvidos nas trocas (o capital social, conforme exposto anteriormente) e se coloque o sistema legal a
servigo das negociagdes privadas e das barganhas compensatorias.

De acordo com a NEI, é um engano pressupor a eficiéncia e o baixo custo da ordem legal em compa-
racdo com o oportunismo, porque os arranjos privados sao freqlientemente superiores e menos dispendiosos

5 Vide HE, 1994; GRELLET, 1999; HUGON, 1999.




se os parceiros forem dependentes um do outro. Lado a lado com os mercados, dirigidos pela concorréncia e pelos
pregos, existe o Estado, que funciona de acordo com o principio da hierarquia e do seu controle, e as organizagoes
que buscam influenciar os mercados e o Estado. As organizagoes fazem parte da sociedade civil ou do setor privado.
Estas micro-instituigoes sao eficientes se conseguirem reduzir os custos de transacdo. Portanto, a economia dos
custos de transagdo é principalmente uma andlise comparativa dos modos de organizacdo, que distingue entre as
formas de organizagao baseadas no mercado, na hierarquia e as formas hibridas, e prevé sua eficiéncia relativa.

A contribuicao fundamental da NEI reside na diversidade de modos de coordenagao mobilizados em sua
proposta de conduzir, sem a priori, uma andlise comparativa de sua eficiéncia relativa e na concepcao de varias
instituicdes “politicas” que garantem a seguranga e a influéncia dos atores socioeconémicos. Sua limitagao para
aandlise da luta anticorrupgao é a de nao oferecer uma definicao clara do fato politico, de sua racionalidade e de
sua capacidade para se autogerir de modo nao hierdrquico (vide, a seguir, a teoria da heterarquia). Do nosso
ponto de vista, faz-se necessario integrar na andlise comparativa da eficiéncia relativa dos modos de coordenagao
o fato de que as micro-institui¢gées diminuem os custos de transagao, mas aumentam os custos de produgao (no
caso de rendimentos crescentes) e de que os compromissos institucionais de natureza politica (a alocacao
original dos direitos de propriedade, os valores, a luta anticorrupgao) possuem caracteristicas que, aparentemen-
te, ndo favorecem a implementagao dos principios da governanga: atores numerosos negociando bens comple-
X0s que ndo possuem preco de mercado (os programas politicos e seus apoios), forte assimetria de informagao e
hostilidade, nas sociedades desiguais e polarizadas politicamente, etnicamente e regionalmente.

A NEI, infelizmente, é impermeavel as questdes de economia politica que se referem a redistribuigao,
ndo oferecendo uma andlise completa das trocas de recursos entre o Estado e a sociedade. Ela ndo considera
as relagoes de poder que dao origem aos direitos de propriedade e as instituicdes, e ndo questiona sua
legitimidade em termos de eficiéncia transacional. O que parece uma leitura histérica possivel quando se
conhece o final da histéria da modernizagdo que passa pela constituigdo concomitante dos mercados e do
Estado (vide o exemplo da Europa), ndo permite acompanhar a complexa marcha da criagao dessa histéria nos
paises em desenvolvimento. Além disso, a NEI se omite quanto a questao dos vencedores e perdedores nos
vérios sistemas institucionais e modos de coordenacao, dos conflitos entre o curto e o longo prazo e os
problemas de compensacao politico-social. Qual democracia jovem de um pais em desenvolvimento qualquer
suportaria os efeitos da violéncia social de um movimento como o dos “cercamentos” na Inglaterra?

A NEI assemelha-se, portanto, a um funcionalismo ahistérico, um darwinismo vulgar segundo o qual
somente sobrevivem as instituigoes eficientes'. Os processos de selecdo continuam sendo apoliticos, confor-
me uma analogia com o mercado, ao passo que os inimeros obstaculos enfrentados pelos projetos de reforma
(Programas de Ajuste Estrutural, ou ao contrério, fordismo periférico) seriam explicados pelos interesses de
classe. A competigdo entre os grupos de pressao, sua mobilizagdo para influenciar a redistribuicao e a maneira
como eles amoldam as instituigoes politicas sdo subestimadas, e a maior parte da dinamica das reformas (os
Programas de Ajuste Estrutural ou a luta anticorrupgao) nao é levada em consideracao.

O Banco Mundial constituiu sua colcha de retalhos eclética para combater a corrupgao a partir de sucatas
da NEP e da NEI. Da NEP ele emprestou a idéia de bloqueios politicos as reformas pelos grupos poderosos de
pressdo e a necessidade de reduzir os estimulos a corrupcao mediante a redugdo das rendas alocadas pelo
Estado'”, mas rejeitou o fato de que a solucao reside no isolamento do Estado em relagao as pressdes corporativistas,
declarando-se a favor do jogo democrético. Da NEI, o Banco aproveitou a proposta da governanga como
reconfiguragdo do Estado em direcao a funcao de facilitador das negociagoes privadas e o fato de que as politicas
econdmicas devem adaptar-se as capacidades dos Estados, que variam de acordo com os paises'®. Mas ele rejeita
a proposta de conduzir uma andlise comparativa das varias formas de coordenacao e da eficiéncia relativa de cada

' BARDHAM, 1989.
7 WORLD BANK, 1997b, pp. 57-58 e caps. 6 e 9.
® WORLD BANK, 1997b, cap. 10.



uma delas. Disso tudo resulta uma (micro) economia institucional sem economia politica e uma (macro) econo-
mia politica que somente trabalha com os modos de coordenacdo de mercado e as racionalidades puramente
utilitaristas. O discurso de luta anticorrupcao do Banco Mundial é fruto dessa colcha de retalhos.

Il - A estratégia anticorrup¢ao do Banco Mundial

Existe indubitavelmente uma mudanga radical simplesmente porque a dentincia da corrupgao tornou-se um
dos eixos principais dos Programas de Ajuste Estrutural desde que a viabilidade politica desses programas foi vislum-
brada e a potencial ameaga de caos trazida pela liberalizacdo anarquica (terapia de choque?) passaram a ser levadas
em consideragdo. A estratégia anticorrupgao do Banco Mundial assenta-se sobre quatro pilares: a) evitar a corrupgao
e a fraude nos projetos financiados pelo Banco e garantir um padrao de integridade interna; b) ajudar os paises que
pedem apoio para reduzir a corrupgao através da liberalizagao; c) levar mais explicitamente em conta a corrupgao
nas estratégias de reformas institucionais; d) associar-se as iniciativas internacionais (OCDE, ONU, PNUD) de
combate a corrupgao. Propde-se, nesta perspectiva, uma analise econémica dos estimulos que visam a aumentar os
custos e reduzir os beneficios das transagdes corruptas. Somente os trés primeiros pilares serdo analisados aqui.

1. O combate a corrupcao nos projetos financiados pelo Banco Mundial

O primeiro pilar da estratégia do Banco diz respeito ao controle do uso de fundos de empréstimo (aproxima-
damente vinte bilhdes de délares por ano e 45 mil contratos, com um lastro de cerca de 130 bilhdes de délares) e o
controle dos funciondrios do Banco responsaveis por esses empréstimos. A melhoria da eficiéncia dos empréstimos
tem como fungao reduzir as criticas formuladas por certos beneficidrios e minorar o “desgaste da ajuda internacional”.

Para melhorar os controles internos do Banco, foi criado em maio de 1998 um comité de vigilancia sobre a
fraude e a corrupgao, que se retine semanalmente. Ele acolhe as dendncias dos funciondrios do Banco e decide
quanto a oportunidade de desencadear uma investigagao. Para isto foi aberta uma linha verde (“disque dentincia”).
Ao mesmo tempo foram instituidas sessoes de formacao sobre os codigos de mercados publicos e o novo cédigo de
ética do Banco (conflitos de interesses, sigilo das informagdes processadas, proibicao de presentes e favores).

O Banco Mundial tem a responsabilidade de assegurar que os fundos emprestados sejam usados em
conformidade com os seus objetivos, de maneira eficiente. Dois instrumentos sdo usados:

— amodificagdo dos regulamentos relativos as adjudicagdes e a ampliagao do Conselho' com a adicao de
uma secao de fraude e corrupgao que indica os riscos de sangdes aos contraventores, e a possibilidade de
o Banco anular uma adjudicacao em caso de nao conformidade. Podem ser excluidos temporariamente
ou definitivamente das licitagdes conduzidas pelo Banco os empreendimentos que tiverem participado
de transacoes corruptas. Um comité disciplinar administra este procedimento. E necessario recordar que
sdo os proprios clientes do Banco que estao encarregados das adjudicacoes e que o Banco somente pode
fazer um trabalho de supervisao do processo. Neste sentido, o Banco exige que as empresas comissionadas
assinem um termo de compromisso de respeitar as leis do pais sobre o combate a corrupcao, a divulga-
cao das informagdes relativas as competéncias e atribui¢des dos intermediarios contratados (consultorias)
e o direito de controlar os documentos contabeis dos fornecedores e clientes em qualquer etapa do
processo. Para conduzir esta tarefa o Banco recrutou cinquienta funciondrios das areas de auditoria e
controle administrativo para aumentar a freqiéncia dos controles durante e apds o processo.

— o0s codigos e os pactos. O Banco Mundial obriga os prestadores de servigos contratados pelos proje-
tos financiados por ele a adotar c6digos de ética que tratam explicitamente do repddio a corrupgao
e dos procedimentos de controle da aplicagao dos préprios cédigos.

' WORLD BANK, 1999.




Os resultados destes novos procedimentos sao divulgados no site do Banco Mundial na Internet.
Quinze alegagbes de corrupgao em projetos do Banco ja foram objeto de investigagdo. Em dois anos, 54
projetos de 22 paises foram controlados mediante auditorias independentes. Foram anulados 40 contratos no
valor total de 40 milhoes de délares (dentre 45.000 contratos anuais) por causa de irregularidades. Desde a
criagao do comité disciplinar (marco de 1999), sete Pequenas e Médias Empresas (PMEs) foram punidas, seis
delas em carater definitivo. Trata-se claramente de medidas simbélicas que tém pouca chance de aumentar o
custo da transgressao generalizada das regras. O fato de que nenhuma grande multinacional foi incomodada e
que a organizagao de Bretton Woods é impotente para impor constrangimentos locais e diplomaticos, como no
caso da Russia, demonstra a pouca importancia deste pilar e sua falta de credibilidade.

2. Uma estratégia anticorrupcao para os paises tomadores de empréstimos: a liberalizacao

O segundo pilar tem a ver com a ajuda aos governos que pedem apoio as suas iniciativas de combate
a corrupgao. A ajuda para a reforma das politicas econdmicas e setoriais € o instrumento preconizado. O
Banco propde um quadro geral *° que inclui:

— Adesregulamentagao. Ela reduziria as rendas improdutivas disponiveis e as tentagdes da corrupgao
(vide a NEP). Esta proposicao apéia-se sobre a constatacdo de que existe uma forte correlagao entre
as distor¢oes devidas as politicas piblicas e a corrupgao?'. Nesta logica, pressupde-se que as refor-
mas macro-econdmicas, como a eliminacao de controles e a introducdo de mecanismos de merca-
do para a alocagao de recursos escassos (créditos, importagoes, exportagdes, cambio, etc.), produ-
zem um resultado rdpido que ndo requer nenhum recurso institucional forte. Se a corrupgao
freqiientemente persiste apesar das reformas, é porque estas nao foram conduzidas até o fim. A
teoria dos bloqueios corporativistas da NEP explica a mé aplicacao dos Programas de Ajuste e os
aproveitadores de rendas improdutivas passam a ser os bodes expiatérios.

— Assessoria na gestao das politicas de liberalizacao para reduzir os riscos de corrupgao. O Banco insiste
em que estas politicas sejam adaptadas as capacidades institucionais e aos recursos financeiros do pais
22 Ele ressalta que, sem capacidade institucional, as politicas de liberalizagao adotadas, apesar das
melhores intencbes, podem conduzir a resultados decepcionantes ou, até mesmo, a um aumento da
corrupgao. E o caso da privatizagao das infra-estruturas que, a longo prazo, deveria ensejar uma redu-
gao da corrupgao, mas que, no curto prazo, gerou uma proliferagao de arranjos corruptos e a manuten-
¢ao de situagdes de monopdlio sem regulagao. A criacao de uma agéncia reguladora deveria preceder
todas as politicas de privatizagdo®. Os riscos de aumento da corrupcao também apareceram quando
da implementagao das politicas ambientais, das reformas tributarias que geraram um aumento da carga
fiscal sobre as camadas superiores de renda e da redugao da massa salarial do funcionalismo publico.
A redugao dos saldrios do funcionalismo teve um efeito devastador nos desempenhos das administra-
¢Oes, causando a perda de empregados qualificados, a desmotivagao do pessoal e um estimulo a
busca de compensacoes ilegais. O Banco recomenda uma reducao do nimero de funcionarios pabli-
cos que possibilite manter o nivel salarial dos remanescentes.

Se a estratégia de eliminacao dos programas publicos nao tiver sucesso, o Banco recomenda reformas
administrativas que permitam reduzir os poderes discriciondrios dos funciondrios publicos e 0 aumento da
pressao competitiva sobre eles.

20 Vide Rose-Ackerman, 1998.

21 World Bank, 1997b, Figura 3.

22 World Bank, 1997b.

2 KAUFMANN et SIEGELBAUM, 1996.
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3. Os subsidios do Banco ao combate a corrupcao: um enfoque institucional para a governanca

A partir do momento em que a corrupgao torna-se um problema sistémico, uma politica sustentavel deve
levar em conta a fragilidade do ambiente institucional e os fatores histéricos, politicos e sociais. Estes determinam as
estruturas de oportunidade e as conseqiiéncias especificas de cada pas. E nesta drea que as analises institucionais
marcam mais fortemente as politicas recomendadas pelo Sistema de Integridade Nacional. De acordo com o
Banco, os gastos para a reforma das instituicoes representa 23% do total das despesas; 24 paises pediram ajuda para
combater a corrupgao. O quadro geral proposto® articula as varias forgas sociais em um didlogo entre os poderes (o
governo e a administragdo) e os contra-poderes (a sociedade civil ou os parlamentos). O objetivo é evitar a domina-
¢ao de um componente sobre os outros. Esta estratégia requer financiamentos do Banco em quatro areas:

— As pesquisas diagndsticas. A provisao de servigos plblicos de maneira eficiente requer aimplementagao de
reformas administrativas adequadas mas, especialmente, o fortalecimento das politicas de avaliagao basea-
das nas comunidades de base, nos diagndsticos da qualidade dos servigos segundo os consumidores e nos
dados de inspecao (presenga setorial de subornos, quantias, tendéncias, principais vitimas, etc.). Investiga-
¢Oes desse tipo foram feitas em 13 paises e levantaram dados sobre o custo da corrupgao e informagées
sobre a percepgao dos setores mais afetados, permitindo decidir sobre as reformas prioritarias®: as alfande-
gas de Guiné Bissau; o sistema fiscal da Letonia; a justica (Albania, Guatemala e Marrocos), e o sistema de
adjudicagao (Benin, Gedrgia e Colombia). Estas administragbes receberam ajuda sob a forma de estagios de
formagao, de avaliagdo de desempenho, entre outros. Em Uganda®, apesar de um aumento de 200% da
despesa publica com a educagdo priméria (1991-1993), o nivel de escolarizagao esta estagnado. Uma
investigacdo em 250 escolas demonstrou que mais de 70% dos fundos de infra-estrutura foram desviados
pelos poderes locais e que os inGmeros empregos ficticios e o recrutamento clientelistico baixaram a
qualidade do ensino. A reforma consistiu em demissdes e em apresentagdes periddicas em programas
radiof6nicos sobre as verbas alocadas a cada uma das escolas. Metodologicamente falando, as reformas
propostas ap6iam-se sobre andlises econdmicas e da gestao piblica, e numa concepcao pré-democrdtica da
criatividade e da importancia da mobilizagao da sociedade civil. O balango da luta contra a corrupcao em
Uganda e na Tanzania®® permite aferir quais sdo as principais dificuldades encontradas. Em Uganda, o
Movimento Nacional de Resisténcia chegou ao poder depois de cinco anos de guerra civil em um pais
saqueado pela cleptocracia, prometendo lutar contra a corrupgao. A medida mais importante foi a criagao
de uma equipe de investigadores com amplos poderes para agir concretamente. Em 1994, A. RUZINDANA,
na época inspetor geral, expds sete casos tipicos de corrupgao para ilustrar que, apesar de todo os esforgos
realizados, a corrupgao continuava forte no pais. A razao principal era a incapacidade da maioria dos proce-
dimentos judiciais de comprovar as alegagoes. Este balango explica porque a reforma das instituicbes
segundo uma légica preventiva é atualmente privilegiada.

— Um novo sistema de gestao publica que funcione racionalmente, e funcionarios pablicos motivados
e responsaveis pelo bem-estar coletivo. Este objetivo pode ser alcancado gragas a competicdo entre
os funcionarios publicos e entre estes e o setor privado. A profissionalizagdo do funcionalismo é uma
fase indispensavel que se apdia na selecao e promogao por mérito e nao de acordo com as regras
informais do apadrinhamento e do clientelismo. E preciso, também, que a remuneragao seja ade-
quada e compativel com os salarios praticados no setor privado %. Os saldrios do funcionalismo
publico de Cingapura estao entre os mais elevados do mundo e sdo o preco que esta Cidade-Estado
aceitou pagar para ter uma administragao eficiente e sem corrupgao. O governo ugandense, a vitrine
da boa governanca na Africa, seguindo esta linha com o apoio do Banco e da USAID, comecou uma
reforma baseada na reducado dos cargos e no aumento dos salarios. A institucionalizagao de regras
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formais precisas, mediante codigos de ética, gestao financeira robusta, recursos orcamentarios para a forma-
¢ao do funcionalismo, auditorias surpresa, inspecao técnica das declaragoes de renda e, finalmente, a busca
de equilibrio entre o nivel de responsabilidade nacional e local sao algumas das medidas recomendadas. A
experiéncia do Banco neste dominio revela que o progresso € lento e reversivel se a estratégia nao for
global, antes de tudo porque muitos obstaculos serdo levantados pelos perdedores (vide NEP).

— Um arcabouco legal forte e um sistema judicidrio independente (vide NEI). O objetivo visado é o de
clarificar e simplificar as leis, os direitos e os deveres, aumentando os riscos de detecgao, as sangdes e
o rigor das punigoes em caso de desvio da norma. O Banco acumulou experiéncia em reformas do
sistema judicidrio na América Latina e na Africa que abrangem a selecio e promogao dos juizes, a
melhoria da formacao e dos instrumentos de trabalho a disposicao deles, a reforma dos procedimentos
penais, a melhoria do acesso a justiga gracas a criagao de tribunais de pequenas causas e o desenvol-
vimento de processos mais simples, menos demorados e menos custosos de resolugdo de litigios. A
criacao de 6rgaos especializados na luta contra a corrupcao, o fortalecimento das auditorias e a institui-
¢do do “Ombudsman” surtem efeitos rapidamente se forem acompanhados dos meios necessarios
para o efetivo desempenho de suas fungdes™. Sao mencionados o Chile e Hong Kong como exem-
plos. Este tipo de instituigdo so é eficiente se for independente dos interesses politicos e econdmicos
e ndo se prestar como instrumento de nenhuma estratégia antidemocratica.

—  Uma transparéncia maior e a construgao de uma sociedade civil vigilante protegem qualquer pais contra
a corrupgao. Alguns aspectos desta quarta dimensao da luta anticorrupgao extrapolam o mandato legal
do Banco e constituem questdes espinhosas. O Banco esforga-se em encorajar o empenho dos gover-
nos nesta luta®', demonstrando que é possivel lutar contra a corrupgao sem cometer suicidio politico.
Se a estratégia de cima para baixo ndo funciona porque os custos impostos aos lideres ultrapassam os
eventuais beneficios, é necessario mobilizar o poder de pressao da sociedade civil para reforgar o
campo das liderancas reformistas. O Banco pressupde que a corrupgao somente pode ser controlada
a partir do momento em que os cidadaos deixarem de tolera-la. Isto implica, a0 mesmo tempo, em
difusdo de informacao e fortalecimento das associagdes patronais e profissionais, dos grupos religiosos
e das ONGs. Dentro do escopo do seu mandato e em resposta as demandas explicitas dos governos
nacionais, o Banco vem promovendo, por meio do Instituto de Desenvolvimento Econémico (EDI),
seminarios para debater a questao da integridade publica. Estes semindrios sdo realizados sob a forma
de encontros entre as ONGs locais e os representantes do governo. A estratégia de parcerias sociais é
proposta como um meio de transmissao de informagao e formulacao de demandas e como método de
resolucao de conflitos de interesse. O Banco deseja criar coalizdes apartidarias de combate a corrupgao
(modelo de governanca da NEI). A colaboragdo entre a Transparéncia Internacional e o Banco passou
a ser permanente desde que ocorreu a convergéncia dos respectivos pontos de vista. Para o Banco, o
setor privado € o principal ator a ser mobilizado, quer se trate dos negécios multinacionais ou locais.

As primeiras experiéncias de reforma institucional (Uganda, Tanzania) ja demonstraram que os princi-
pais bloqueios a criagao de um Sistema de Integridade Nacional*? sao: a) a falta de poder dos novos lideres
politicos frente a uma administracdo resistente; b) o pouco compromisso dos novos dirigentes e a falta de
credibilidade dos processos judiciais contra os integrantes das poderosas redes de corrupgao; c) as promessas
irreais que desapontarao quem espera resultados rapidos; d) as reformas mal costuradas e desarticuladas que
reduzem a corrupgao em um dominio, mas a fazem aumentar em outros; e) as reformas que dependem muito
da repressdo e se arriscam a encorajar os abusos e acertos de contas em um sistema judicidrio brutal e que, por
outro lado, ndo possui meios de investigacao para descobrir as provas indispensaveis; f) as reformas que s6
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contemplam casos marginais ou a corrupgao de pequeno porte, deixando imunes as poderosas e grandes
redes, dando a impressao de injustica; g) um processo de reforma em camara fechada sem envolvimento dos
grupos de atores interessados (sindicatos de funcionarios puiblicos, associagbes de empregadores, ONGs,
etc.), quer sejam eles os vencedores ou os perdedores da reducao da corrupcao.

Il - Uma avaliacao preliminar da viabilidade das reformas anticorrupcao

A estratégia anticorrupcao do Banco Mundial nao se diferencia dos Programas de Ajuste Estrutural dos
anos 1990: liberalizagao e governanga. Trés constatagbes levantam questdes quanto a credibilidade e viabilida-
de das reformas para combater a corrupgao. O Banco mostrou-se incapaz de pressionar os governos por causa
de suas condicionalidades ou de controlar efetivamente a aplicacao das reformas por motivo de injuncdes
locais e diplomaticas®. As esperancas levantadas pela liberalizagdo subestimaram a complexidade dos seus
efeitos sobre os ambientes onde predominam as fortes deficiéncias dos mercados e do Estado. A melhoria da
governanga corre o risco de ndo servir a resolugao de conflitos globais nas estruturas sociais muito desiguais.
Nesta secao serdo abordadas somente a segunda e terceira constatagbes, uma vez que a primeira ja foi
amplamente discutida na época dos escandalos relacionados com a ajuda internacional a Russia.

1. A liberalizacao e sua légica econémica e politica

A estratégia anticorrupcao do Banco Mundial subestima, em sua versdo liberalizante, os conflitos
distributivos envolvidos e a inabilidade dos agentes para perceber realmente os ganhos que se podem esperar
no longo prazo e as compensagoes necessdrias no curto prazo para cobrir os custos. Os Programas de Ajuste
Estrutural dos anos 1980 ensinaram que nao existe compensagao eficaz, que a destruicao das politicas sociais
conduzidas pelo Estado ndo permite atenuar o choque da transicao e que “os Programas de Ajuste ndo dao
certo”, isso é, o balango dos resultados obtidos foi pifio e ndo gerou a desejada austeridade orcamentaria. Por
exemplo, as propostas de combate a corrupgao pela simplificacao tributaria mediante a criacao do imposto
Gnico nao somente pareca irreal, mas contradiz a busca da redistribuicao em favor das camadas mais
desprivilegiadas. Da mesma maneira, a reforma da administragdo apdia-se nas demissdes em massa, que
aumentam o desemprego porque nao ocorre a hipotética geracao de empregos no setor privado. Ela pde em
risco o poder aquisitivo da baixa classe média urbana, aumenta a inquietagdo social e é contraditria com a
busca de uma estabilidade politica que, supostamente, encorajaria os investimentos produtivos de longo
prazo. Em um universo tao incerto quanto esse, os futuros beneficiarios das reformas nao oferecerao nenhuma
compensagao aos atuais perdedores, ainda mais por que os fendmenos de negociacado mobilizam atores
desiguais. As negociacoes secretas entre os membros da elite e os segmentos cooptados sdo freqlientemente
preferidas. Os processos de privatizagdo sao um exemplo disto.

A economia politica da privatizacdo mostra que, nos PEDs, esse processo desencadeia mais
freqientemente uma luta entre faccoes do que um avango no sentido de um modelo mais competitivo. O
processo nao reduz o peso do poder discricionario dos atores politicos e ndo aumenta a autonomia dos atores
privados, uma vez que utiliza inGmeras formas ocultas de colusdo. Estas sao funcionais para as duas partes que
trocam recursos entre si. O setor privado nacional, em sua dindmica de acumulagdo primitiva de capital, passa
a ter acesso ao monopélio e a isengao regulatéria, enquanto os atores politicos ganham acesso aos recursos
financeiros indispensaveis para o seu enriquecimento e para a manutengao das suas redes clientelisticas. Em
um contexto de reducdo de vantagens mercantis (exportagdes primdrias ou protecionismo industrial), a
privatizagdo torna-se uma fonte essencial de financiamento da vida politica. Os investimentos diretos das
multinacionais participam efetivamente das redes politicas, permitindo a criagdo de empreendimentos conjun-
tos com envolvimentos politicos ocultos. O sucesso ou o fracasso da transicao para um setor privado competi-
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tivo remete aos tipos de relagdes que existiam historicamente entre os atores politicos e econémicos quanto a
natureza de bens que eles trocavam entre si e 8 maneira como se organizavam essas trocas. Uma andlise positiva
mostra como as privatizagoes reforgaram as aliancas oficiais (redes legais) e os compromissos oficiosos. As redes
politico-econdmicas ocultas organizam as trocas (legais e ilegais) dos vérios recursos, suas respectivas compensa-
¢Oes monetarias e ndo monetdrias a longo prazo e a garantia da aplicacao dos contratos informais e clandestinos.
Desenvolve-se, enquanto isso, no Banco Mundial um discurso econdmico mais ou menos realista sobre a privatizagao
como um avanco no sentido da melhoria da competicao, bem como uma realidade oculta, mas conhecida de
todos (inclusive o Banco), sobre a dimensao politica do fendmeno. As privatizagdes geram o fortalecimento das
novas redes criadas pela liberalizacdo desenfreada, sem dar origem a mercados competitivos. A natureza da
corrupgao decorre, assim, do tipo de conchavo existente entre as redes oficiais e ocultas onde se refugiam os
atores politicos e econémicos que administram as estratégias de acumulagao dos diferentes capitais (econdmico,
politico, simbdlico, etc.). A andlise positiva demonstra que a regra do jogo da acumulacao (as praticas concretas)
é o conchavo e que o poder aumenta com a resolucao oportunista dos conflitos de interesse e o desprezo pelas
normas oficiais*. Resta saber, portanto, como se constréi a andlise normativa a partir deste dado. E exatamente
este tipo de questao que os trabalhos tedricos sobre a governanga tentam responder.

2. A governanca e as redes sociais ocultas

A governanga é geralmente definida pelo Banco Mundial de maneira sucinta e se parece muito com o
discurso universalista normativo, no qual somente uma parte das teorias de base é usada e apenas algumas conclu-
soes sao mantidas. O estudo das teorias de governanca saidas das reflexdes sobre a crise do Estado ocidental
permite, no entanto, avaliar os problemas causados por sua utilizagdo pelos paises em desenvolvimento. A governanca
parte da constatacdo de que o Estado é muito grande para resolver problemas pequenos, e muito pequeno para
cuidar dos problemas grandes, e se insere a concepgao de politica sem politica®. De acordo com STOKER (1998),
sua concepgao das trocas entre a esfera politica e a sociedade civil pode se reduzir a cinco proposigoes. Cada uma
delas sera a seguir comentada no contexto dos paises em desenvolvimento (Estado e mercados falidos).

— A governanca coloca em agdo um jogo complexo de instituigdes e atores que ndo pertencem a esfera
publica. Constatou-se que a complexidade dos problemas a resolver, a multiplicidade dos campos de
intervencao e a extensao das instituigdes que conduzem a agao publica fragmentou as estruturas do poder
politico e multiplicou os centros de decisdo, pondo em questdo as limitagdes e a eficacia do modelo
hierdrquico vertical. Estes centros de decisao sao obrigados a manter lagos fortes entre si e com os media-
dores nao politicos (a sociedade civil, que inclui o setor privado). E preciso destacar que, se os grupos de
pressdo sdo institucionalizados, a coordenagao deles somente ndo pode ser meramente mercantil. Ocorre,
portanto, uma situagao de coordenacao hibrida (vide NEI), feita de cooperagao e competicao (a heterarquia).

- Os atores da governanga trocam recursos entre si e sao interdependentes. Em outras palavras, segundo
esta légica a acumulagao de capital depende de fatores extra-econdmicos gerados pelos ordenamentos
em jogo. A vantagem competitiva deixa de ser o Gnico resultado de uma alocagao eficiente, mas tam-
bém deriva das vantagens estruturais do sistema e do jogo entre suas instituigdes. O setor privado e a
sociedade civil fornecem informagoes sobre as politicas piblicas desejadas e o Estado demanda o reco-
nhecimento de seu poder politico. Se recursos forem diversificados, tornando-se dificilmente
comensuraveis, as relacdes de confianga passam a ser indispensaveis neste tipo de transagdo. A
interdependéncia dos atores acentua as possibilidades de relagoes de cooperagao, virtuosas ou ndo. A
constatagao de que ocorre uma acumulacdo compositiva, baseada em recursos maltiplos®, demanda um
esclarecimento sobre as conseqtiéncias das redes de trocas econdmico-politicas em funcionamento.

3 CARTIER-BRESSON, 1997.
3 ROSENAU, 1992.
% CARTIER-BRESSON, 1995 ; BAYART, ELLIS, HIBOU, 1997.



— Asresponsabilidades que cabiam antigamente ao Estado sao, atualmente, compartilhadas. O envolvimento
do setor privado aumentou e esta associado a provisao de servigos (ONGs, subcontratagdes, delegagoes de
servigos publicos) as decisoes estratégicas (fornecimento de informacdes e lobbies). O ajuste do papel do
Estado a sua nova capacidade de acao a favor da “reducdo de carga™, isto €, a privatizagao das fungoes
tipicas de Estado (por exemplo, a gestao alfandegdria, a arbitragem privada da NEI) ou das fungées sociais
(provisao de bens e servigos). Em situagdo de governanca, as fronteiras e as responsabilidades repartidas
entre o Estado e o mercado (a atribuicdo dos desempenhos) sao menos claras no dominio da agdo social e
econdmica. E de se notar que, se os atores forem interdependentes, pode-se imaginar que a reducao de
carga é negociada em favor das redes mais poderosas, embora nem sempre as mais eficientes.

— As transagOes entre os ordenamentos sao o resultado de negociagbes permanentes e freqlientemente
baseadas no capital social dos atores. No vocabulario do Banco, o capital social é produzido conjuntamente
pelo Estado (o capital social piblico) e a sociedade civil (o capital social civico). Este dltimo representa o
crescimento do lucro econdmico viabilizado pela interagao social gragas aos lagos de confianga, as
externalidades positivas dos saberes das redes sociais e, finalmente, a melhoria da capacidade de mobilizar
acodes coletivas. O capital social pablico pertence as instituigdes publicas que facilitam a atividade privada
(por exemplo, os tribunais). A auséncia de capital social é causada pela segmentagao etno-lingliistica, pela
desigualdade de distribuicao de renda ou pela redistribuicao injusta. Ela constitui um obstaculo a interagao
dos atores sociais e isola 0 governo das demandas sociais. Entretanto, nos PEDs, ao acentuar a incerteza das
regras do jogo, a negociacao permanente corre o risco de encorajar as estratégias de dominacao e submis-
sdo fundadas no poder discriciondrio, que estabelece o limite entre a tolerancia e a repressao.

— Agovernanga pde em acao as redes de atores autbnomos (redes interpessoais auto-organizadas) de acordo
com uma coordenagao que nao é nem mercantil nem hierarquica. A heterarquia representa uma coordena-
¢ao de ordens institucionais ou sistemas funcionais diferentes (econdmicos, politicos, legais, etc.), cada um
com sua propria légica. Ela tem interesse em reduzir os custos de transagao por meio da circulagao mais facil
de informagdes e da criagao de sistemas de incentivos e sangoes baseados em normas sociais e repeticao
de trocas. Supde-se, portanto, que a governanca favorece a adaptacao e aprendizagem dos atores que
participam das trocas entre a esfera econdmica e politica. E possivel, entao, agir sem apelar para o Estado e
sua hierarquia vertical, que ndo sao mais adequados a um mundo de redes interdependentes. O Estado é
s6 um facilitador, um coordenador, encarregado de monitorar os ordenamentos politicos, econdmicos,
legais e sociais. As condigOes de aplicagao do teorema de Coase (vide 1.3, acima) limitam os dominios de
aplicacdo. Por outro lado, o funcionamento das redes faz surgir lealdades que ndo sao necessariamente
benéficas a coletividade. As redes oficiais e transparentes que administram as trocas entre as esferas pGbli-
cas e privadas freqlientemente possuem extensdes nas redes ocultas, talvez criminosas. Estas costumam
deter o verdadeiro poder de influéncia sobre a agao publica.

O interesse crescente da heterarquia como mecanismo de redugdo dos custos transacionais no ambito da
economia se explica pela dificuldade dos ordenamentos econdmicos e politicos em alcangar suas metas especificas (a
maximizagao do lucro, os PAS, etc.). Um dos bloqueios vem da racionalidade limitada dos agentes, que da forga as
estratégias oportunistas que causam efeitos globais negativos. A especificidade dos ativos trocados, o capital social e a
interdependéncia dos atores reduzem os riscos de traicdo e aumentam a solidariedade, o consenso e o respeito as
regras do jogo, mas ndo se deve esquecer que estas podem ser as regras oficiais ou as regras ocultas e ilegais.

3. Governanca e corrupcao

O programa de pesquisa sobre a governanga como instrumento de luta anticorrupgao é interessante,

mas foram analisados certos fatores que limitam sua credibilidade nos paises em desenvolvimento.

7 Hibou, 1999.




A relacao entre os Programas de Ajuste Estrutural e a governancga é ambigua porque esses progra-
mas, ao destruirem os modelos de cidadania do fordismo periférico, podem bloquear o salto para
um modelo que todo o mundo apresenta como pés-weberiano.

O sucesso de um modelo de governanca depende da eficiéncia superior do modo heterdrquico de
coordenagdo, ou seja: a) as relagoes pessoais entre os membros da elite, b) a manutencao de relagoes de
confianca quando o niimero de partes intervenientes e a dinamica material aumentam, c) da criagao de
uma visao de mundo compartilhada que garanta a legitimidade do projeto e sua viabilidade gracas a uma
lealdade compartilhada, d) o custo de coordenacdo entre ordenamentos diferentes que possuem cada
qual sua prépria légica. Estas condigoes implicam em uma qualidade de informagao e uma credibilidade
dos compromissos que nao existem comumente nos paises em desenvolvimento.

O modelo de governanga nao pode em hipétese alguma ser um modelo geral de coordenagao que
venha substituir os mercados e a hierarquia. Ele serd sempre uma terceira via, adaptada aos proble-
mas locais e as politicas setoriais, mas pouco operacional para resolver as questoes gerais, tradicio-
nalmente colocadas pelos partidos politicos e parlamentos. Assim, a definicao de governanca dada
pelo Banco Mundial, ao fundir as noges de governo e governanca (vide acima), ndo é operacional
e se dilui facilmente nas generalidades. S6 uma analise comparativa da eficiéncia relativa dos varios
modos de coordenacdo (mercado, hierarquia, heterarquia) permitiria verificar em que situagoes a
governanca é mais vantajosa do que as outras formas de coordenagao (vide NEI).

A insercao da heterarquia em um sistema de mercado e hierarquia ndo ocorrera sem muitos problemas
e nao é nada espontanea. Ela demanda um suporte institucional e os meios e recursos que oferecem um
apoio material e simbdlico a este modo de coordenacao. Os recursos materiais investidos devem ser
justificados pela demonstragao de que a governanca reduz efetivamente os custos de transagdo em um
contexto em que as redes estejam abertas aos outsiders. Entretanto, se for necessario manté-las fechadas
para garantir a confianga, eles podem se tornar estruturas clanicas (ndo democraticas) de apropriagao de
vantagens e distribuicao de favores (egoismo de curto prazo) e, neste caso, nao obteriam a obediéncia
geral procurada mediante o bloqueio da entrada de novos parceiros sociais. Se as redes forem abertas,
arriscam-se a tornar-se estruturas incapazes de tomar decisoes firmes e de longa duracao (aumento dos
custos de transacao). A cooperacao desembocaria, entiao, em um consenso sem vida que eliminaria as
tensoes criativas produzidas pelos conflitos e sua superagao. Assim, a heterarquia € uma mistura instavel
de cooperacao e competicdo entre as redes de atores, pouco adequada ao mundo fortemente polariza-
do e marcado pela violéncia das relagdes sociais dos paises em desenvolvimento.

Neste sentido, impoem-se trés observacoes adicionais:

Em primeiro lugar, a governanca corre o risco de acentuar a crise dos partidos politicos ao reduzir suas
fungbes e, por conseguinte, a legitimidade deles como mediadores das politicas pablicas. As ONGs de
elites poderiam tornar-se os novos vetores do clientelismo no quadro de diminuigao de recursos do
modelo mercantilista e, por outro lado, o sucesso das ONGs militantes reduziria a legitimidade do
Estado. A questdo da responsabilidade final pelos efeitos das politicas baixadas pela governanca (a
imputabilidade) continuaria sem resposta. Quem se beneficiaria com os bons desempenhos e quem
sofreria (seria castigado) com os maus? Quem arbitraria os conflitos e de acordo com quais normas? Se
a responsabilidade final continuar sendo do Estado, quais normas deveriam ser mantidas para avaliar a
acao publica cujos efeitos politicos e econdmicos costumam divergir no curto prazo?

Existem diferentes graus de prioridade ou de conflitos entre os desempenhos econémicos e a
coesdo social. Se os desempenhos econdmicos sao oferecidos por uma administragdo de mercado,
isto é, que restabelece os pregos discriminantes, corre-se o risco de nao reforgar a coesao social. A
crise de legitimidade da administracdo pode se tornar mais pronunciada caso as complementagoes
oferecidas pelas redes de seguridade aos menos favorecidos deixarem de funcionar por falta de



meios ou de vontade politica. A conversao das fungbes pablicas as leis de mercado demanda refe-
réncias normativas. A escolha de uma estratégia de longo prazo (gradualismo e alianga) ou de curto
prazo (terapia de choque) é o cerne da questao.

— No que diz respeito a decisdo e a provisao de servigos, a governanga registra a diferenca que existe
entre as praticas concretas e as normas oficiais meramente simbdlicas (Estado protetor). Mas a
legitimacao de um poder fundado somente nas préticas concretas de troca de informagao e persu-
asao arrisca-se a ser fraca demais em um universo onde ha caréncia de recursos materiais.

— Finalmente, no conjunto de situacbes em que o Estado (hierarquia vertical) é ocupado pela sociedade
civil, a governanga sem soberania ndo terd argumentos para recorrer ao principio de autoridade em favor
do bem comum. A hierarquia vertical serd substituida parcialmente por uma coordenacao horizontal de
acordo com o modelo de governanga, e a esfera politica estard a servico dos grupos mais bem organiza-
dos e mais ricos. A idéia de compensagao dos perdedores perdera completamente sua credibilidade.

Um paradigma surgido do debate sobre Estado pés-weberiano e integrado de modo parcial a economia
politica do desenvolvimento, causa a estranha sensacdo de que ndo passa de um discursos mal-ajustado a
democratizagdo dos paises em desenvolvimento.

CONCLUSAO

A boa governanca é ao mesmo tempo meio e fim da estratégia anticorrupcao do Banco Mundial. Ela
expde toda uma panédplia pré-democracia e a favor do mercado que dificilmente podera ser operacionalizada
sem suprimir as mdaltiplas contradi¢ées do discurso do Banco.

Realmente, a governanga somente poderia funcionar se a sociedade civil ja estivesse organizada em
grupos de interesses divergentes, mas de poderes semelhantes, como no modelo pluralista. A falta disso, ndo
ha razdo para se supor que o sistema seja capaz de defender os excluidos e administrar os arranjos e as
compensagdes necessarias a luta anticorrupgao em suas duas vertentes (liberalizagao e reformas institucionais).
A estratégia inteira depende da boa vontade dos atores sociais ou da eficiéncia das pressoes baseadas em
condicionalidades. A boa vontade demandaria uma esfera politica sem paixdes e um sistema de construcao de
lealdade construido sobre um forte lastro de legitimidade das instituicoes publicas. Esta estratégia, portanto,
nao se presta aos paises sem tradicdo democratica e administrativa, porque a heterarquia e as ONGs serviriam
apenas como disfarces para o clientelismo oculto. A democracia requer, nos paises que padecem de forte
desigualdade de distribuicao de renda, a construgdo da cidadania gracas a protecao social do Estado. Mas a
protecao social, por sua vez, é incompativel com a liberalizagao econdmica e com a governanca.

A estratégia anticorrupcao do Banco é contraditéria com as escolhas que devem ser feitas para alcangar
resultados a curto ou a longo prazo (gradualismo ou terapia de choque) e entre as propostas de terapia de
choque e afirmacao da necessidade de ajuste para os atores durante as negociagdes. Ha certas contradigbes na
montagem de um discurso focado na eficiéncia econdmica e na estabilidade politica que implicam em um
sistema de legitimacao do poder. Finalmente, o Banco subestima as tensoes entre os efeitos parciais e setoriais
(quanto as micro-legitimidades e micro-econémicos) e os efeitos gerais (macro-politicos e macro-econémi-
cos), onde se misturam os elementos positivos e negativos da luta anticorrupgao.

Assim, questiona-se se os paises em desenvolvimento tém capacidade para construir suas instituigoes
de acordo com um modelo de tecnocracia politica pés-weberiana, ou seja, politicas piblicas sem politica? No
estado atual do conhecimento, isto é pouco provavel, especialmente porque ndo é possivel saber com ante-
cedéncia quais as formas institucionais que estardo mais aptas, de acordo com as atividades humanas envolvi-
das, para facilitar a transicao para uma forma de modernidade possivel para os paises em desenvolvimento. A
articulagao entre o discurso positivo e o normativo parece, portanto, sugerir um roteiro para futuras pesquisas
sobre a luta anticorrupgao.
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ANEXO 1

CONVENCAO DAS NACOES
UNIDAS CONTRA A CORRUPCAO

Preambulo
Os Estados Partes da presente convencao,

Preocupados com a gravidade dos problemas e com as ameacas decorrentes da corrupgdo, para a
estabilidade e a seguranca das sociedades, ao enfraquecer as instituigbes e os valores da democracia, da ética
e da justica e ao comprometer o desenvolvimento sustentavel e o Estado de Direito;

Preocupados, também, pelos vinculos entre a corrupgao e outras formas de delinqtiéncia, em particular
o crime organizado e a corrupgao econémica, incluindo a lavagem de dinheiro;

Preocupados, ainda, pelos casos de corrupcao que penetram diversos setores da sociedade, os quais
podem comprometer uma proporgao importante dos recursos dos Estados e que ameagam a estabilidade
politica e o desenvolvimento sustentavel dos mesmos;

Convencidos de que a corrupgao deixou de ser um problema local para converter-se em um fenémeno
transnacional que afeta todas as sociedades e economias, faz-se necessaria a cooperagao internacional para
preveni-la e lutar contra ela;

Convencidos, também, de que se requer um enfoque amplo e multidisciplinar para prevenir e comba-
ter eficazmente a corrupgao;

Convencidos, ainda, de que a disponibilidade de assisténcia técnica pode desempenhar um papel
importante para que os Estados estejam em melhores condigdes de poder prevenir e combater eficazmente a
corrupgao, entre outras coisas, fortalecendo suas capacidades e criando instituicoes;

Convencidos de que o enriquecimento pessoal ilicito pode ser particularmente nocivo para as institui-
coes democréticas, as economias nacionais e o Estado de Direito;

Decididos a prevenir, detectar e dissuadir com maior eficacia as transferéncias internacionais de ativos
adquiridos ilicitamente e a fortalecer a cooperagao internacional para a recuperacgao destes ativos;

Reconhecendo os principios fundamentais do devido processo nos processos penais e nos procedimen-
tos civis ou administrativos sobre direitos de propriedade;

Tendo presente que a prevencao e a erradicagdo da corrupgao sao responsabilidades de todos os
Estados e que estes devem cooperar entre si, com o apoio e a participacao de pessoas e grupos que nao
pertencem ao setor publico, como a sociedade civil, as organizagbes ndo-governamentais e as organizacoes de
base comunitarias, para que seus esforgos neste ambito sejam eficazes;

Tendo presentes também os principios de devida gestdo dos assuntos e dos bens publicos, equidade,
responsabilidade e igualdade perante a lei, assim como a necessidade de salvaguardar a integridade e fomen-
tar uma cultura de rechago a corrupgao;



Elogiando o trabalho da Comissao de Prevengao de Delitos e Justica Penal e o Escritério das Nagoes
Unidas contra as Drogas e o Delito na prevencao e na luta contra a corrupgao;

Recordando o trabalho realizado por outras organizagoes internacionais e regionais nesta esfera, inclu-
idas as atividades do Conselho de Cooperacao Aduaneira (também denominado Organizagdo Mundial de
Aduanas), o Conselho Europeu, a Liga dos Estados Arabes, a Organizagao de Cooperagio e Desenvolvimento
Econdmicos, a Organizacao dos Estados Americanos, a Unido Africana e a Unido Européia;

Tomando nota com reconhecimento dos instrumentos multilaterais encaminhados para prevenir e com-
bater a corrupgao, incluidos, entre outros, a Convengao Interamericana contra a Corrupgao, aprovada pela
Organizagao dos Estados Americanos em 29 de margo de 1996, o Convénio relativo a luta contra os atos de
corrupgao no qual estao envolvidos funciondrios das Comunidades Européias e dos Estados Partes da Unido
Européia, aprovado pelo Conselho da Uniao Européia em 26 de maio de 1997, o Convénio sobre a luta contra
o suborno dos funciondrios publicos estrangeiros nas transagcées comerciais internacionais, aprovado pelo
Comité de Ministros do Conselho Europeu em 27 de janeiro de 1999, o Convénio de direito civil sobre a
corrupgao, aprovado pelo Comité de Ministros do Conselho Europeu em 4 de novembro de 1999 e a Conven-
¢ao da Unido Africana para prevenir e combater a corrupgao, aprovada pelos Chefes de Estado e Governo da
Unido Africana em 12 de julho de 2003;

Acolhendo com satisfagdo a entrada em vigor, em 29 de setembro de 2003, da Convengao das Nagoes
Unidas contra o Crime Organizado Internacional;

Chegaram em acordo ao seguinte:

Capitulo |

Disposicoes gerais

Artigo 1
Finalidade

A finalidade da presente Convencao é:
a) Promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e eficientemente a corrupgao;

b) Promover, facilitar e apoiar a cooperagdo internacional e a assisténcia técnica na prevengao e na luta
contra a corrupgao, incluida a recuperacao de ativos;

¢) Promover a integridade, a obrigacao de render contas e a devida gestao dos assuntos e dos bens publicos.

Artigo 2
Definicoes
Aos efeitos da presente Convengao:

a) Por “funciondrio plblico” se entendera: i) toda pessoa que ocupe um cargo legislativo, executivo,
administrativo ou judicial de um Estado Parte, ja designado ou empossado, permanente ou temporério, remu-
nerado ou honorario, seja qual for o tempo dessa pessoa no cargo; ii) toda pessoa que desempenhe uma
funcao publica, inclusive em um organismo publico ou numa empresa publica, ou que preste um servigo
publico, segundo definido na legislagao interna do Estado Parte e se aplique na esfera pertinente do ordenamento
juridico desse Estado Parte; iii) toda pessoa definida como “funciondrio piblico” na legislagdo interna de um
Estado Parte. Nao obstante, aos efeitos de algumas medidas especificas incluidas no Capitulo Il da presente
Convengao, podera entender-se por “funciondrio piblico” toda pessoa que desempenhe uma funcao publica
ou preste um servigo publico segundo definido na legislacdo interna do Estado Parte e se aplique na esfera
pertinente do ordenamento juridico desse Estado Parte;




b) Por “funciondrio publico estrangeiro” se entendera toda pessoa que ocupe um cargo legislativo, execu-
tivo, administrativo ou judicial de um pais estrangeiro, ja designado ou empossado; e toda pessoa que exerca
uma fungao publica para um pais estrangeiro, inclusive em um organismo publico ou uma empresa publica;

c) Por “funciondrio de uma organizagdo internacional piblica” se entenderd um funcionario publico
internacional ou toda pessoa que tal organizagao tenha autorizado a atuar em seu nome;

d) Por “bens” se entenderd os ativos de qualquer tipo, corpéreos ou incorpéreos, méveis ou imoveis,
tangiveis ou intangiveis e os documentos ou instrumentos legais que creditem a propriedade ou outros direitos
sobre tais ativos;

e) Por “produto de delito” se entenderd os bens de qualquer indole derivados ou obtidos direta ou
indiretamente da ocorréncia de um delito;

f) Por “embargo preventivo” ou “apreensao” se entenderd a proibigdo tempordria de transferir, conver-
ter ou trasladar bens, ou de assumir a custédia ou o controle tempordrio de bens sobre a base de uma ordem
de um tribunal ou outra autoridade competente;

g) Por “confisco” se entendera a privagao em carater definitivo de bens por ordem de um tribunal ou
outra autoridade competente;

h) Por “delito determinante” se entenderd todo delito do qual se derive um produto que possa passar a
constituir matéria de um delito definido no Artigo 23 da presente Convencgao;

i) Por “entrega vigiada” se entendera a técnica consistente em permitir que remessas ilicitas ou suspei-
tas saiam do territério de um ou mais Estados, o atravessem ou entrem nele, com o conhecimento e sob a
supervisdo de suas autoridades competentes, com o fim de investigar um delito e identificar as pessoas
envolvidas em sua ocorréncia.

Artigo 3
Ambito de aplicacao

1. A presente Convencao se aplicard, de conformidade com suas disposicdes, a prevencao, a investiga-
¢do e ainstrugdo judicial da corrupgao e do embargo preventivo, da apreensao, do confisco e da restituicao do
produto de delitos identificados de acordo com a presente Convengao.

2. Para a aplicagdo da presente Convencao, a menos que contenha uma disposicdo em contrdrio, ndo
serd necessario que os delitos enunciados nela produzam dano ou prejuizo patrimonial ao Estado.

Artigo 4
Protecao da soberania

1. Os Estados Partes cumprirao suas obrigagdes de acordo com a presente Convengao em consonancia
com os principios de igualdade soberana e integridade territorial dos Estados, assim como de nao intervengao
nos assuntos internos de outros Estados.

2. Nada do disposto na presente Convencao delegard poderes a um Estado Parte para exercer, no
territério de outro Estado, jurisdicao ou funcdes que a legislacao interna desse Estado reserve exclusivamente
a suas autoridades.

Capitulo Il

Medidas preventivas



Artigo 5
Politicas e praticas de prevencao da corrupcao

1. Cada Estado Parte, de conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico,
formulara e aplicara ou mantera em vigor politicas coordenadas e eficazes contra a corrupgao que promovam
a participagao da sociedade e reflitam os principios do Estado de Direito, a devida gestdo dos assuntos e bens
publicos, a integridade, a transparéncia e a obrigacdo de render contas.

2. Cada Estado Parte procurard estabelecer e fomentar préticas eficazes encaminhadas a prevenir a
COrrupgao.

3. Cada Estado Parte procurard avaliar periodicamente os instrumentos juridicos e as medidas adminis-
trativas pertinentes a fim de determinar se sao adequadas para combater a corrupgao.

4. Os Estados Partes, segundo procede e de conformidade com os principios fundamentais de seu
ordenamento juridico, colaborarao entre si e com as organizagoes internacionais e regionais pertinentes na
promogao e formulagao das medidas mencionadas no presente Artigo. Essa colaboragdo podera compreender
a participagdo em programas e projetos internacionais destinados a prevenir a corrupgao.

Artigo 6
Orgao ou 6rgios de prevencio a corrupcao

1. Cada Estado Parte, de conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico,
garantird a existéncia de um ou mais 6rgaos, segundo procede, encarregados de prevenir a corrupgao com
medidas tais como:

a) A aplicagdo das politicas as quais se faz alusdo no Artigo 5 da presente Convencao e, quando
proceder, a supervisao e coordenagao da pratica dessas politicas; b) O aumento e a difusao dos conhecimen-
tos em matéria de prevencgao da corrupgao.

2. Cada Estado Parte outorgara ao érgdao ou aos 6rgaos mencionados no paragrafo 1 do presente Artigo
a independéncia necessaria, de conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico,
para que possam desempenhar suas fungdes de maneira eficaz e sem nenhuma influéncia indevida. Devem
proporcionar-lhes os recursos materiais e o pessoal especializado que sejam necessdrios, assim como a capacitagao
que tal pessoal possa requerer para o desempenho de suas fungdes.

3. Cada Estado Parte comunicard ao Secretario Geral das Nacoes Unidas o nome e a direcao da(s)
autoridade(s) que possa(m) ajudar a outros Estados Partes a formular e aplicar medidas concretas de prevengao
da corrupgao.

Artigo 7
Setor Pablico

1. Cada Estado Parte, quando for apropriado e de conformidade com os principios fundamentais de seu
ordenamento juridico, procurara adotar sistemas de convocagao, contratagao, retengdo, promogao e aposen-
tadoria de funcionarios publicos e, quando proceder, de outros funciondrios publicos ndo empossados, ou
manter e fortalecer tais sistemas. Estes:

a) Estarao baseados em principios de eficiéncia e transparéncia e em critérios objetivos como
0 mérito, a equiidade e a aptidao;

b) Incluirdo procedimentos adequados de selegao e formacao dos titulares de cargos pablicos que se
considerem especialmente vulneraveis a corrupgao, assim como, quando proceder, a rotagdo dessas pessoas
em outros cargos;




¢) Fomentardao uma remuneragao adequada e escalas de soldo eqiitativas, tendo em conta o nivel de
desenvolvimento econdmico do Estado Parte;

d) Promoverao programas de formacao e capacitagdo que lhes permitam cumprir os requisitos de
desempenho correto, honroso e devido de suas fungdes e lhes proporcionem capacitacao especializada e
apropriada para que sejam mais conscientes dos riscos da corrupcao inerentes ao desempenho de suas
fungdes. Tais programas poderao fazer referéncia a codigos ou normas de conduta nas esferas pertinentes.

1. Cada Estado Parte considerara também a possibilidade de adotar medidas legislativas e administra-
tivas apropriadas, em consondncia com os objetivos da presente Convengdo e de conformidade com os
principios fundamentais de sua legislagao interna, a fim de estabelecer critérios para a candidatura e eleicao
a cargos publicos.

2. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar medidas legislativas e administrativas
apropriadas, em consonancia com os objetivos da presente Convengao e de conformidade com os principi-
os fundamentais de sua legislacdo interna, para aumentar a transparéncia relativa ao financiamento de
candidaturas a cargos publicos eletivos e, quando proceder, relativa ao financiamento de partidos politicos.

3. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios de sua legislacao interna, procurara adotar
sistemas destinados a promover a transparéncia e a prevenir conflitos de interesses, ou a manter e fortalecer
tais sistemas.

Artigo 8
Cédigos de conduta para funciondrios publicos

1. Com o objetivo de combater a corrupcao, cada Estado Parte, em conformidade com os principios
fundamentais de seu ordenamento juridico, promoverd, entre outras coisas, a integridade, a honestidade e
a responsabilidade entre seus funciondrios pablicos.

2. Em particular, cada Estado Parte procurard aplicar, em seus préprios ordenamentos institucionais
e juridicos, cédigos ou normas de conduta para o correto, honroso e devido cumprimento das fungoes
publicas.

3. Com vistas a aplicar as disposicoes do presente Artigo, cada Estado Parte, quando proceder e em
conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico, tomara nota das iniciativas
pertinentes das organizagdes regionais, interregionais e multilaterais, tais como o Cédigo Internacional de
Conduta para os titulares de cargos publicos, que figura no anexo da resolucdo 51/59 da Assembléia Geral
de 12 de dezembro de 1996.

4. Cada Estado Parte também considerara, em conformidade com os principios fundamentais de sua
legislacdo interna, a possibilidade de estabelecer medidas e sistemas para facilitar que os funciondrios
publicos denunciem todo ato de corrupgao as autoridade competentes quando tenham conhecimento deles
no exercicio de suas fungoes.

5. Cada Estado Parte procurard, quando proceder e em conformidade com os principios fundamentais
de sua legislagdo interna, estabelecer medidas e sistemas para exigir aos funcionarios pablicos que tenham
declaragoes as autoridades competentes em relagdo, entre outras coisas, com suas atividades externas e
com empregos, inversoes, ativos e presentes ou beneficios importantes que possam das lugar a um conflito
de interesses relativo a suas atribuicdes como funciondrios publicos.

6. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar, em conformidade com os principios
fundamentais de sua legislacao interna, medidas disciplinares ou de outra indole contra todo funcionario
publico que transgrida os cédigos ou normas estabelecidos em conformidade com o presente Artigo.



Artigo 9
Contratacao publica e gestao da fazenda publica

1. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico,
adotard as medidas necessdrias para estabelecer sistemas apropriados de contratagao publica, baseados na
transparéncia, na competéncia e em critérios objetivos de adogdo de decisdes, que sejam eficazes, entre
outras coisas, para prevenir a corrupcao. Esses sistemas, em cuja aplicagdo se poderd ter em conta valores
minimos apropriados, deverao abordar, entre outras coisas:

a) A difusdo publica de informacao relativa a procedimentos de contratacao publica e contratos, incluida
informacao sobre licitagbes e informagao pertinente ou oportuna sobre a adjudicagao de contratos, a fim de
que os licitadores potenciais disponham de tempo suficiente para preparar e apresentar suas ofertas;

b) A formulagao prévia das condicoes de participagao, incluidos critérios de selecao e adjudicagao e
regras de licitagao, assim como sua publicagao;

) A aplicacao de critérios objetivos e predeterminados para a adocao de decisoes sobre a contratagao
publica a fim de facilitar a posterior verificagdo da aplicagao correta das regras ou procedimentos;

d) Um mecanismo eficaz de exame interno, incluindo um sistema eficaz de apelagao, para garantir
recursos e solugdes legais no caso de nao se respeitarem as regras ou os procedimentos estabelecidos confor-
me o presente paragrafo;

e) Quando proceda, a adogao de medidas para regulamentar as questoes relativas ao pessoal encarre-
gado da contratacao publica, em particular declaragées de interesse relativo de determinadas contratagoes
publicas, procedimentos de pré-selegao e requisitos de capacitagao.

2. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico,
adotara medidas apropriadas para promover a transparéncia e a obrigagdo de render contas na gestao da
fazenda publica. Essas medidas abarcarao, entre outras coisas:

a) Procedimentos para a aprovacao do pressuposto nacional;

b) A apresentacao oportuna de informagdo sobre gastos e ingressos;

¢) Um sistema de normas de contabilidade e auditoria, assim como a supervisao correspondente;
d) Sistemas eficazes e eficientes de gestao de riscos e controle interno; e

e) Quando proceda, a adogdo de medidas corretivas em caso de nao cumprimento dos
requisitos estabelecidos no presente paragrafo.

3. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de sua legislacao interna,
adotard as medidas que sejam necessdrias nos ambitos civil e administrativo para preservar a integridade dos
livros e registros contabeis, financeiros ou outros documentos relacionados com os gastos e ingressos publicos
e para prevenir a falsificacdo desses documentos.

Artigo 10
Informacao publica

Tendo em conta a necessidade de combater a corrupgao, cada Estado Parte, em conformidade com os
principios fundamentais de sua legislacao interna, adotard medidas que sejam necessarias para aumentar a
transparéncia em sua administragdao publica, inclusive no relativo a sua organizagao, funcionamento e proces-
sos de adocdo de decisdes, quando proceder. Essas medidas poderao incluir, entre outras coisas:




a) A instauracdo de procedimentos ou regulamentagdes que permitam ao publico em geral obter,
quando proceder, informagdo sobre a organizagao, o funcionamento e os processos de adogao de decisoes de
sua administragao publica, com o devido respeito a protegao da intimidade e dos documentos pessoais, sobre
as decisoes e atos juridicos que incumbam ao publico;

b) A simplificacao dos procedimentos administrativos, quando proceder, a fim de facilitar o acesso do
publico as autoridades encarregadas da adocao de decisoes; e

¢) A publicagao de informagao, o que podera incluir informes periédicos sobre os riscos de corrupcao na
administragao publica.

Artigo 11
Medidas relativas ao poder judicidrio e ao ministério publico

1. Tendo presentes a independéncia do poder judiciario e seu papel decisivo na luta contra a corrupgao,
cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico e sem
menosprezar a independéncia do poder judiciario, adotara medidas para reforgar a integridade e evitar toda
oportunidade de corrupgao entre os membros do poder judicidrio. Tais medidas poderdo incluir normas que
regulem a conduta dos membros do poder judiciario.

2. Poderao formular-se e aplicar-se no ministério piblico medidas com idéntico fim as adotadas no
paragrafo 1 do presente Artigo nos Estados Partes em que essa instituigdo ndo forme parte do poder judiciario
mas goze de independéncia andloga.

Artigo 12
Setor Privado

1. Cada Estado Parte, em conformidade com os principios fundamentais de sua legislacdo interna,
adotara medidas para prevenir a corrupgao e melhorar as normas contdbeis e de auditoria no setor privado,
assim como, quando proceder, prever sangdes civis, administrativas ou penais eficazes, proporcionadas e
dissuasivas em caso de ndo cumprimento dessas medidas.

2. As medidas que se adotem para alcancar esses fins poderdo consistir, entre outras coisas, em: a) Promover
a cooperagao entre os organismos encarregados de fazer cumprir a lei e as entidades privadas pertinentes;

b) Promover a formulagao de normas e procedimentos com o objetivo de salvaguardar a integridade das
entidades privadas pertinentes, incluidos cédigos de conduta para o correto, honroso e devido exercicio das
atividades comerciais e de todas as profissdes pertinentes e para a prevencao de conflitos de interesses, assim
como para a promogao do uso de boas praticas comerciais entre as empresas e as relagdes contratuais das
empresas com o Estado;

) Promover a transparéncia entre entidades privadas, incluidas, quando proceder, medidas relativas a
identificacao das pessoas juridicas e fisicas envolvidas no estabelecimento e na gestao de empresas;

d) Prevenir a utilizagao indevida dos procedimentos que regulam as entidades privadas, incluindo os proce-
dimentos relativos a concessao de subsidios e licengas pelas autoridades publicas para atividades comerciais;

e) Prevenir os conflitos de interesse impondo restrigdes apropriadas, durante um periodo razoavel, as
atividades profissionais de ex-funciondrios piblicos ou a contratacao de funciondrios publicos pelo setor priva-
do depois de sua rendincia ou aposentadoria quando essas atividades ou essa contratagao estejam diretamente
relacionadas com as fungdes desempenhadas ou supervisionadas por esses funcionarios publicos durante sua
permanéncia no cargo;



f) Velar para que as empresas privadas, tendo em conta sua estrutura e tamanho, disponham de sufici-
entes controles contabeis internos para ajudar a prevenir e detectar os atos de corrupgao e para que as contas
e os estados financeiros requeridos dessas empresas privadas estejam sujeitos a procedimentos apropriados de
auditoria e certificagao;

3. A fim de prevenir a corrupgdo, cada estado parte adotard as medidas que sejam necessarias, em
conformidade com suas leis e regulamentos internos relativos @ manutengao de livros e registros, a divulgagao
de estados financeiros e as normas de contabilidade e auditoria, para proibir os seguintes atos realizados com
o fim de cometer quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao:

a) O estabelecimento de contas nao registradas em livros;

b) A realizacao de operagdes nao registradas em livros ou mal especificadas;

c) O registro de gastos inexistentes;

d) O juizo de gastos nos livros de contabilidade com indicacao incorreta de seu objetivo;
e) A utilizacdo de documentos falsos; e

f) A destruicdo deliberada de documentos de contabilidade antes do prazo previsto em lei.

2. Cada Estado Parte ditara a deducao tributaria relativa aos gastos que venham a constituir suborno,
que é um dos elementos constitutivos dos delitos qualificados de acordo com os Artigos 15 e 16 da presente
Convencao e, quando proceder, relativa a outros gastos que tenham tido por objetivo promover um compor-
tamento corrupto.

Artigo 13
Participacao da sociedade

1. Cada Estado Parte adotara medidas adequadas, no limite de suas possibilidades e de conformidade
com os principios fundamentais de sua legislagao interna, para fomentar a participacao ativa de pessoas e
grupos que nao pertengam ao setor publico, como a sociedade civil, as organizacdes nao-governamentais e
as organizagdes com base na comunidade, na prevencdo e na luta contra a corrupgao, e para sensibilizar a
opinido publica a respeito a existéncia, as causas e a gravidade da corrupgado, assim como a ameaga que esta
representa. Essa participacao deveria esforgar-se com medidas como as seguintes:

a) Aumentar a transparéncia e promover a contribuicao da cidadania aos processos de adogdo de
decisoes;

b) Garantir o acesso eficaz do publico a informacgao;

c) Realizar atividade de informacdo publica para fomentar a intransigéncia a corrupgdo, assim como
programas de educacdo publica, incluidos programas escolares e universitarios;

d) Respeitar, promover e proteger a liberdade de buscar, receber, publicar e difundir informacao
relativa a corrupgao. Essa liberdade podera estar sujeita a certas restri¢coes, que deverao estar expressa-
mente qualificadas pela lei e ser necessdrias para: i) Garantir o respeito dos direitos ou da reputacao de
terceiros; ii) Salvaguardar a seguranga nacional, a ordem publica, ou a satide ou a moral publicas.

2. Cada Estado Parte adotara medidas apropriadas para garantir que o plblico tenha conhecimento
dos 6rgao pertinentes de luta contra a corrupcao mencionados na presente Convencao, e facilitarda o
acesso a tais 6rgaos, quando proceder, para a dentncia, inclusive andnima, de quaisquer incidentes que
possam ser considerados constitutivos de um delito qualificado de acordo com a presente Convengao.




Artigo 14
Medidas para prevenir a lavagem de dinheiro
1. Cada Estado Parte:

a) Estabelecera um amplo regimento interno de regulamentacdo e supervisao dos bancos e das instituicoes
financeiras nao-bancdrias, incluidas as pessoas fisicas ou juridicas que prestem servigos oficiais ou oficiosos de transfe-
réncia de dinheiro ou valores e, quando proceder, outros érgaos situados dentro de sua jurisdicdo que sejam particu-
larmente suspeitos de utilizagdo para a lavagem de dinheiro, a fim de prevenir e detectar todas as formas de lavagem
de dinheiro, e em tal regimento ha de se apoiar fortemente nos requisitos relativos a identificagdo do cliente e, quando
proceder, do beneficiario final, ao estabelecimento de registros e a dendincia das transagoes suspeitas;

b) Garantird, sem prejuizo a aplicacao do Artigo 46 da presente Convengao, que as autoridades de
administracdo, regulamentacao e cumprimento da lei e demais autoridades encarregadas de combater a lava-
gem de dinheiro (incluidas, quando seja pertinente de acordo com a legislacao interna, as autoridades judici-
ais) sejam capazes de cooperar e intercambiar informagdes nos ambitos nacional e internacional, de conformi-
dade com as condicbes prescritas na legislagao interna e, a tal fim, considerara a possibilidade de estabelecer
um departamento de inteligéncia financeira que sirva de centro nacional de recompilacao, andlise e difusao de
informacao sobre possiveis atividades de lavagem de dinheiro.

1. Os Estados Partes considerarao a possibilidade de aplicar medidas vidveis para detectar e vigiar o
movimento transfronteirico de efetivo e de titulos negociaveis pertinentes, sujeitos a salvaguardas que garan-
tam a devida utilizacdo da informagdo e sem restringir de modo algum a circulagdao de capitais licitos. Essas
medidas poderdo incluir a exigéncia de que os particulares e as entidades comerciais notifiquem as transferén-
cias transfronteirigas de quantidades elevadas de efetivos e de titulos negociaveis pertinentes.

2. Os Estados Partes considerardo a possibilidade de aplicar medidas apropriadas e vidveis para exigir as
instituicoes financeiras, incluidas as que remetem dinheiro, que: a) Incluam nos formularios de transferéncia
eletronica de fundos e mensagens conexas

informacdo exata e valida sobre o remetente;

b) Mantenham essa informagao durante todo o ciclo de operagao; e

¢) Examinem de maneira mais minuciosa as transferéncias de fundos que nao contenham
informacao completa sobre o remetente.

1. Ao estabelecer um regimento interno de regulamentagao e supervisdo de acordo com o presente
Artigo, e sem prejuizo do disposto em qualquer outro Artigo da presente Convengao, recomenda-se aos
Estados Partes que utilizem como guia as iniciativas pertinentes das organizacoes regionais, interregionais e
multilaterais de luta contra a lavagem de dinheiro.

2. Os Estados Partes se esforgardo por estabelecer e promover a cooperagao em escala mundial, regio-
nal, sub-regional e bilateral entre as autoridades judiciais, de cumprimento da lei e de regulamentacao finan-
ceira a fim de combater a lavagem de dinheiro.

Capitulo 111

Penalizacao e aplicacao da lei

Artigo 15
Suborno de funciondrios piblicos nacionais

Cada Estado Parte adotara as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para quali-
ficar como delito, quando cometidos intencionalmente:



a) A promessa, o oferecimento ou a concessao a um funciondrio publico, de forma direta ou indireta,
de um beneficio indevido que redunde em seu préprio proveito ou no de outra pessoa ou entidade com o fim
de que tal funcionario atue ou se abstenha de atuar no cumprimento de suas fungdes oficiais;

b) A solicitacao ou aceitagao por um funcionario publico, de forma direta ou indireta, de um beneficio
indevido que redunde em seu préprio proveito ou no de outra pessoa ou entidade com o fim de que tal
funciondrio atue ou se abstenha de atuar no cumprimento de suas fungdes oficiais.

Artigo 16
Suborno de funciondrios publicos estrangeiros e de funcionarios de organizagoes internacionais publicas

1. Cada Estado Parte adotara as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessdrias para
qualificar como delito, quando cometido intencionalmente, a promessa, oferecimento ou a concessao, de
forma direta ou indireta, a um funciondrio publico estrangeiro ou a um funciondrio de organizacao internacio-
nal pablica, de um beneficio indevido que redunde em seu préprio proveito ou no de outra pessoa ou
entidade com o fim de que tal funcionario atue ou se abstenha de atuar no exercicio de suas fungdes oficiais
para obter ou manter alguma transagao comercial ou outro beneficio indevido em relagdo com a realizagao de
atividades comerciais internacionais.

2. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar medidas legislativas e de outras indoles que
sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente, a solicitagdo ou aceitagao
por um funciondrio publico estrangeiro ou funcionario de organizagao internacional piblica, de forma direta ou
indireta, de um beneficio indevido que redunde em proveito préprio ou no de outra pessoa ou entidade, com
o fim de que tal funciondrio atue ou se abstenha de atuar no exercicio de suas fungdes oficiais.

Artigo 17

Malversacao ou peculato, apropriacao indébita ou
outras formas de desvio de bens por um funcionario piblico

Cada Estado Parte adotara as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para quali-
ficar como delito, quando cometido intencionalmente, a malversagao ou o peculato, a apropriacao indébita ou
outras formas de desvio de bens, fundos ou titulos publicos ou privados ou qualquer outra coisa de valor que
se tenham confiado ao funciondrio em virtude de seu cargo.

Artigo 18
Trafico de influéncias

Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar as medidas legislativas e de outras indoles que
sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente:

a) A promessa, o oferecimento ou a concessao a um funcionario pablico ou a qualquer outra pessoa, de
forma direta ou indireta, de um beneficio indevido com o fim de que o funciondrio piblico ou a pessoa abuse
de sua influéncia real ou suposta para obter de uma administracao ou autoridade do Estado Parte um beneficio
indevido que redunde em proveito do instigador original do ato ou de qualquer outra pessoa;

b) A solicitacdo ou aceitagao por um funcionario publico ou qualquer outra pessoa, de forma direta ou
indireta, de um beneficio indevido que redunde em seu proveito préprio ou no de outra pessoa com o fim de
que o funcionario plblico ou a pessoa abuse de sua influéncia real ou suposta para obter de uma administracao
ou autoridade do Estado Parte um beneficio indevido.




Artigo 19
Abuso de fungoes

Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar as medidas legislativas e de outras indoles que
sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente, o abuso de funcdes ou do
cargo, ou seja, a realizacdo ou omissao de um ato, em violagdo a lei, por parte de um funcionario publico no exercicio
de suas fungdes, com o fim de obter um beneficio indevido para si mesmo ou para outra pessoa ou entidade.

Artigo 20
Enriquecimento ilicito

Com sujeicao a sua constituigdo e aos principios fundamentais de seu ordenamento juridico, cada
Estado Parte considerard a possibilidade de adotar as medidas legislativas e de outras indoles que sejam
necessdrias para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente, o enriquecimento ilicito, ou seja,
o incremento significativo do patriménio de um funcionario pablico relativos aos seus ingressos legitimos que
ndo podem ser razoavelmente justificados por ele.

Artigo 21
Suborno no setor privado

Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar medidas legislativas e de outras indoles que
sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente no curso de atividades
econOmicas, financeiras ou comerciais:

a) A promessa, o oferecimento ou a concessao, de forma direta ou indireta, a uma pessoa que dirija
uma entidade do setor privado ou cumpra qualquer fungao nela, de um beneficio indevido que redunde em
seu préprio proveito ou no de outra pessoa, com o fim de que, faltando ao dever inerente as suas fungoes,
atue ou se abstenha de atuar;

b) A solicitagdo ou aceitacao, de forma direta ou indireta, por uma pessoa que dirija uma entidade do
setor privado ou cumpra qualquer funcao nela, de um beneficio indevido que redunde em seu préprio provei-
to ou no de outra pessoa, com o fim de que, faltando ao dever inerente as suas fungdes, atue ou se abstenha
de atuar.

Artigo 22
Malversacao ou peculato de bens no setor privado

Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar medidas legislativas e de outras indoles que
sejam necessdrias para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente no curso de atividades
econdmicas, financeiras ou comerciais, a malversacao ou peculato, por uma pessoa que dirija uma entidade
do setor privado ou cumpra qualquer funcao nela, de quaisquer bens, fundos ou titulos privados ou de qual-
quer outra coisa de valor que se tenha confiado a essa pessoa por razao de seu cargo.

Artigo 23
Lavagem de produto de delito

1. Cada Estado Parte adotara, em conformidade com os principios fundamentais de sua legislagao
interna, as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para qualificar como delito, quando
cometido intencionalmente:



a) A conversao ou a transferéncia de bens, sabendo-se que esses bens sdo produtos de delito, com o
proposito de ocultar ou dissimular a origem ilicita dos bens e ajudar a qualquer pessoa envolvida na pratica do
delito com o objetivo de afastar as conseqiéncias juridicas de seus atos; ii) A ocultacao ou dissimulagao da
verdadeira natureza, origem, situagao, disposicao, movimentagao ou da propriedade de bens o do legitimo
direito a estes, sabendo-se que tais bens sao produtos de delito;

b) Com sujeicdo aos conceitos basicos de seu ordenamento juridico: i) A aquisicdo, possessao ou
utilizagao de bens, sabendo-se, no momento de sua receptacao, de que se tratam de produto de delito; ii) A
participagao na pratica de quaisquer dos delitos qualificados de acordo com o presente Artigo, assim como a
associacao e a confabulagao para cometé-los, a tentativa de cometé-los e a ajuda, incitagao, facilitacao e o
assessoramento com vistas a sua pratica.

2. Para os fins de aplicagdo ou colocacdo em prética do paragrafo 1 do presente Artigo: a) Cada Estado
Parte velara por aplicar o paragrafo 1 do presente Artigo a gama mais ampla possivel de delitos determinantes;
b) Cada Estado Parte incluira como delitos determinantes, como minimo, uma ampla gama de delitos qualifi-
cados de acordo com a presente Convengao;

¢) Aos efeitos do item “b)” supra, entre os delitos determinantes se incluirdo os delitos cometidos tanto dentro
como fora da jurisdicao do Estado Parte interessado. Nao obstante, os delitos cometidos fora da jurisdicao de um
Estado Parte constituirdo delito determinante sempre e quando o ato correspondente seja delito de acordo com a
legislacao interna do Estado em que se tenha cometido e constitui-se assim mesmo delito de acordo com a legislacao
interna do Estado Parte que aplique ou ponha em prética o presente Artigo se o delito houvesse sido cometido ali;

d) Cada Estado Parte proporcionara ao Secretario Geral das Nagoes Unidas uma copia de suas leis
destinadas a dar aplicagdo ao presente Artigo e de qualquer emenda posterior que se atenha a tais leis;

e) Se assim requererem os principios fundamentais da legislagdo interna de um Estado Parte, podera
dispor-se que os delitos enunciados no paragrafo 1 do presente Artigo ndo se apliquem as pessoas que tenham
cometido o delito determinante.

Artigo 24
Encobrimento

Sem prejuizo do disposto no Artigo 23 da presente Convengao, cada Estado Parte considerara a possibili-
dade de adotar as medidas legislativas e de outra indole que sejam necessdrias para qualificar o delito, quando
cometido intencionalmente ap6s a prética de quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a presente
Convencgao mas sem haver participados deles, o encobrimento ou a retengdo continua de bens sabendo-se que
tais bens sao produtos de quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao.

Artigo 25
Obstrucao da justica

Cada Estado Parte adotara as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para quali-
ficar como delito, quando cometidos intencionalmente:

a) O uso da forga fisica, ameagas ou intimidacao, ou a promessa, o oferecimento ou a concessao de um beneficio
indevido para induzir uma pessoa a prestar falso testemunho ou a atrapalhar a prestacao de testemunho ou a apartagao
de provas em processos relacionados com a pratica dos delitos qualificados de acordo com essa Convengao;

b) O uso da forga fisica, ameacas ou intimidagao para atrapalhar o cumprimento das fungdes oficiais de um
funcionario da justica ou dos servicos encarregados de fazer cumprir-se a lei em relacao com a prética dos delitos
qualificados de acordo com a presente Convengao. Nada do previsto no presente Artigo menosprezara a legislacao
interna dos Estados Partes que disponham de legislacao que proteja a outras categorias de funcionarios pablicos.




Artigo 26
Responsabilidade das pessoas juridicas

1. Cada Estado Parte adotara as medidas que sejam necessarias, em consonancia com seus principios
juridicos, a fim de estabelecer a responsabilidade de pessoas juridicas por sua participacao nos delitos qualifi-
cados de acordo com a presente Convencao.

2. Sujeito aos principios juridicos do Estado Parte, a responsabilidade das pessoas juridicas podera ser de
indole penal, civil ou administrativa.

3. Tal responsabilidade existira sem prejuizo a responsabilidade penal que incumba as pessoas fisicas
que tenham cometido os delitos.

4. Cada Estado Parte velara em particular para que se imponham sangdes penais ou nao-penais efica-
zes, proporcionadas e dissuasivas, incluidas sangdes monetarias, as pessoas juridicas consideradas responsaveis
de acordo com o presente Artigo.

Artigo 27
Participacao ou tentativa

1. Cada Estado Parte adotara as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessdrias para
qualificar como delito, em conformidade com sua legislacao interna, qualquer forma de participacao, seja ela
como ctimplice, colaborador ou instigador, em um delito qualificado de acordo com a presente Convencao.

2. Cada Estado Parte podera adotar as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias
para qualificar como delito, em conformidade com sua legislagdo interna, toda tentativa de cometer um delito
qualificado de acordo com a presente Convencao.

3. Cada Estado Parte podera adotar as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias
para qualificar como delito, em conformidade com sua legislagao interna, a preparagdo com vistas a cometer
um delito qualificado de acordo com a presente Convencao.

Artigo 28
Conhecimento, intencao e propdsito como elementos de um delito

O conhecimento, a intencao ou o propoésito que se requerem como elementos de um delito qualifica-
do de acordo com a presente Convengao poderao inferir-se de circunstancias faticas objetivas.

Artigo 29
Prescricao

Cada Estado Parte estabelecerd, quando proceder, de acordo com sua legislacao interna, um prazo de
prescricdo amplo para iniciar processos por quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a presente
Convengao e estabelecera um prazo maior ou interromperd a prescrigao quando o presumido delingliente
tenha evadido da administracao da justiga.

Artigo 30
Processo, sentenca e sancoes

1. Cada Estado Parte punird a prética dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao com
sangdes que tenham em conta a gravidade desses delitos.



2. Cada Estado Parte adotard as medidas que sejam necessdrias para estabelecer ou manter, em confor-
midade com seu ordenamento juridico e seus principios constitucionais, um equilibrio apropriado entre quais-
quer imunidades ou prerrogativas jurisdicionais outorgadas a seus funciondrios pablicos para o cumprimento de
suas funcdes e a possibilidade, se necessario, de proceder efetivamente a investigacao, ao indiciamento e a
sentenga dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao.

3. Cada Estado Parte velara para que se exercam quaisquer faculdades legais discricionarias de que
disponham conforme sua legislagao interna em relagdo ao indiciamento de pessoas pelos delitos qualificados
de acordo com a presente Convengao a fim de dar maxima eficicia as medidas adotadas para fazer cumprir a
lei a respeito desses delitos, tendo devidamente em conta a necessidade de preveni-los.

4.Quando se trate dos delitos qualificados de acordo com a presente Convencao, cada Estado Parte
adotara as medidas apropriadas, em conformidade com sua legislacdo interna e levando devidamente em
consideracao os direitos de defesa, com vistas a procurar que, ao impor condi¢oes em relagdo com a decisao
de conceder liberdade em espera de juizo ou apelagao, se tenha presente a necessidade de garantir o compa-
recimento do acusado em todo procedimento penal posterior.

5. Cada Estado Parte terd em conta a gravidade dos delitos pertinentes ao considerar a eventualidade de
conceder a liberdade antecipada ou a liberdade condicional a pessoas que tenham sido declaradas culpadas
desses delitos.

6. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de estabelecer, na medida em que ele seja concordan-
te com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico, procedimentos em virtude dos quais um
funciondrio publico que seja acusado de um delito qualificado de acordo com a presente Convencao possa,
quando proceder, ser destituido, suspenso ou transferido pela autoridade correspondente, tendo presente o
respeito ao principio de presuncdo de inocéncia.

7. Quando a gravidade da falta ndo justifique e na medida em que ele seja concordante com os
principios fundamentais de seu ordenamento juridico, cada Estado Parte considerara a possibilidade de estabe-
lecer procedimentos para inabilitar, por mandado judicial ou outro meio apropriado e por um periodo determi-
nado em sua legislacdo interna, as pessoas condenadas por delitos qualificados de acordo com a presente
Convencao para:

a) Exercer cargos publicos; e

b) Exercer cargos em uma empresa de propriedade total ou parcial do Estado.

7. O paragrafo 1 do presente Artigo ndo prejudicara a aplicagdo de medidas disciplinares pelas autorida-
des competentes contra funciondrios pablicos.

8. Nada do disposto na presente Convengao afetard o principio de que a descricao dos delitos qualifi-
cados de acordo com ela e dos meios juridicos de defesa aplicaveis ou demais principios juridicos que regulam
a legalidade de uma conduta que a reservada a legislagao interna dos Estados Partes e de que esses delitos
haverao de ser perseguidos e sancionados em conformidade com essa legislacao.

9. Os Estados Partes procurardo promover a reinsercao social das pessoas condenadas por delitos qua-
lificados de acordo com a presente Convengao.

Artigo 31
Embargo preventivo, apreensao e confisco

1. Cada Estado Parte adotard, no maior grau permitido em seu ordenamento juridico interno, as medi-
das que sejam necessdrias para autorizar o confisco:




a) Do produto de delito qualificado de acordo com a presente Convencao ou de bens cujo valor
corresponda ao de tal produto;

b) Dos bens, equipamentos ou outros instrumentos utilizados ou destinados utilizados na pratica dos
delitos qualificados de acordo com a presente Convengao.

1. Cada Estado Parte adotara as medidas que sejam necessarias para permitir a identificacao, localiza-
cdo, embargo preventivo ou a apreensao de qualquer bem a que se tenha referéncia no paragrafo 1 do
presente Artigo com vistas ao seu eventual confisco.

2. Cada Estado Parte adotard, em conformidade com sua legislacao interna, as medidas legislativas e de
outras indoles que sejam necessdrias para regular a administracao, por parte das autoridades competentes, dos
bens embargados, incautados ou confiscados compreendidos nos paragrafos 1 e 2 do presente Artigo.

3. Quando esse produto de delito se tiver transformado ou convertido parcialmente ou totalmente em
outros bens, estes serdao objeto das medidas aplicéveis a tal produto de acordo com o presente Artigo.

4. Quando esse produto de delito se houver mesclado com bens adquiridos de fontes licitas, esses
bens serao objeto de confisco até o valor estimado do produto mesclado, sem menosprezo de qualquer outra
faculdade de embargo preventivo ou apreensao.

5. Os ingressos e outros beneficios derivados desse produto de delito, de bens nos quais se tenham trans-
formado ou convertido tal produto ou de bens que se tenham mesclado a esse produto de delito também serao
objeto das medidas previstas no presente Artigo, da mesma maneira e no mesmo grau que o produto do delito.

6. Aos efeitos do presente Artigo e do Artigo 55 da presente Convencgao, cada Estado Parte facultara a
seus tribunais ou outras autoridade competentes para ordenar a apresentagao ou a apreensao de documentos
bancarios, financeiros ou comerciais. Os Estados Partes nao poderao abster-se de aplicar as disposicdes do
presente paragrafo amparando-se no sigilo bancario.

7. Os Estados Partes poderao considerar a possibilidade de exigir de um delinqtiente que demonstre a
origem licita do alegado produto de delito ou de outros bens expostos ao confisco, na medida em que ele seja
conforme com os principios fundamentais de sua legislacao interna e com a indole do processo judicial ou
outros processos.

8. As disposigoes do presente Artigo ndo se interpretardo em prejuizo do direito de terceiros que atuem

de boa-fé.

9. Nada do disposto no presente Artigo afetard o principio de que as medidas nele previstas se definirao
e aplicar-se-ao em conformidade com a legislacao interna dos Estados Partes e com sujeigdo a este.

Artigo 32
Protecao a testemunhas, peritos e vitimas

1. Cada Estado Parte adotara medidas apropriadas, em conformidade com seu ordenamento juridico
interno e dentro de suas possibilidades, para proteger de maneira eficaz contra eventuais atos de represdlia ou
intimidacao as testemunhas e peritos que prestem testemunho sobre os delitos qualificados de acordo com a
presente Convengao, assim como, quando proceder, a seus familiares e demais pessoas proximas.

2. As medidas previstas no paragrafo 1 do presente Artigo poderao consistir, entre outras, sem prejuizo
dos direitos do acusado e incluindo o direito de garantias processuais, em:

a) Estabelecer procedimentos para a protecao fisica dessas pessoas, incluida, na medida do necessario
e do possivel, sua remocao, e permitir, quando proceder, a proibicdo total ou parcial de revelar informagao
sobre sua identidade e paradeiro;



b) Estabelecer normas probatérias que permitam que as testemunhas e peritos prestem testemunho
sem por em perigo a seguranca dessas pessoas, por exemplo, aceitando o testemunho mediante tecnologias
de comunicagdo como a videoconferéncia ou outros meios adequados.

1. Os Estados Partes considerardo a possibilidade de celebrar acordos ou tratados com outros Estados
para a remogao das pessoas mencionadas no paragrafo 1 do presente Artigo.

2. As disposicoes do presente Artigo se aplicardao também as vitimas na medida em que sejam testemunhas.

3. Cada Estado Parte permitird, com sujeicdo a sua legislacao interna, que se apresentem e considerem
as opinides e preocupacgdes das vitimas em etapas apropriadas das agoes penais contra os criminosos sem
menosprezar os direitos de defesa.

Artigo 33
Protecao aos denunciantes

Cada Estado Parte considerara a possibilidade de incorporar em seu ordenamento juridico interno me-
didas apropriadas para proporcionar protecao contra todo trato injusto as pessoas que denunciem ante as
autoridades competentes, de boa-fé e com motivos razoaveis, quaisquer feitos relacionados com os delitos
qualificados de acordo com a presente Convengdo.

Artigo 34
Conseqiiéncias dos atos de corrupcao

Com a devida consideragdo aos direitos adquiridos de boa-fé por terceiros, cada Estado Parte, em
conformidade com os principios fundamentais de sua legislacao interna, adotara medidas para eliminar as
conseqiéncias dos atos de corrupgao. Neste contexto, os Estados Partes poderdo considerar a corrupgao um
fator pertinente em procedimentos juridicos encaminhados a anular ou deixar sem efeito um contrato ou a
revogar uma concessao ou outro instrumento semelhante, o adotar qualquer outra medida de correcao.

Artigo 35
Indenizacao por danos e prejuizos

Cada Estado Parte adotara as medidas que sejam necessarias, em conformidade com os principios de
sua legislagdo interna, para garantir que as entidades ou pessoas prejudicadas como conseqtiéncia de um ato
de corrupgao tenham direito a iniciar uma agao legal contra os responsaveis desses danos e prejuizos a fim de
obter indenizacéo.

Artigo 36
Autoridades especializadas

Cada Estado Parte, de conformidade com os principios fundamentais de seu ordenamento juridico, se
certificard de que dispde de um ou mais 6rgaos ou pessoas especializadas na luta contra a corrupgao mediante
a aplicagdo coercitiva da lei. Esse(s) 6rgao(s) ou essa(s) pessoa(s) gozarao da independéncia necessaria, confor-
me os principios fundamentais do ordenamento juridico do Estado Parte, para que possam desempenhar suas
fungoes com eficacia e sem pressoes indevidas. Deverd proporcionar-se a essas pessoas ou ao pessoal desse(s)
6rgao(s) formagao adequada e recursos suficientes para o desempenho de suas fungoes.




Artigo 37
Cooperacao com as autoridades encarregadas de fazer cumprir a lei

1. Cada Estado Parte adotard as medidas apropriadas para restabelecer as pessoas que participem ou que
tenham participado na pratica dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao que proporcionem as
autoridades competentes informacao (til com fins investigativos e probatérios e as que lhes prestem ajuda efetiva
e concreta que possa contribuir a privar os criminosos do produto do delito, assim como recuperar esse produto.

2. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de prever, em casos apropriados, a mitigacao de pena
de toda pessoa acusada que preste cooperagao substancial a investigacdo ou ao indiciamento dos delitos
qualificados de acordo com a presente Convengao.

3. Cada Estado parte considerard a possibilidade de prever, em conformidade com os principios funda-
mentais de sua legislacdo interna, a concessao de imunidade judicial a toda pessoa que preste cooperacao
substancial na investigagao ou no indiciamento dos delitos qualificados de acordo com a presente Convencao.

4. A protecao dessas pessoas serd, mutatis mutandis, a prevista no Artigo 32 da presente Convengao.

5. Quando as pessoas mencionadas no paragrafo 1 do presente Artigo se encontrem em um Estado Parte e
possam prestar cooperagdo substancial as autoridades competentes de outro Estado Parte, os Estados Partes interessa-
dos poderdo considerar a possibilidade de celebrar acordos ou tratados, em conformidade com sua legislacao interna,
a respeito da eventual concessao, por esse Estrado Parte, do trato previsto nos paragrafos 2 e 3 do presente Artigo.

Artigo 38
Cooperacao entre organismos nacionais

Cada Estado Parte adotard as medidas que sejam necessarias, em conformidade com sua legislagao
interna, para estabelecer a cooperacao entre, de um lado, seus organismos publicos, assim como seus funci-
ondrios publicos, e, do outro, seus organismos encarregados de investigar e processar judicialmente os delitos.
Essa cooperagao podera incluir:

a) Informar a esses dltimos organismos, por iniciativa do Estado Parte, quando tenha motivos razoaveis
para suspeitar-se que fora praticado algum dos crimes qualificados de acordo com os Artigos 15, 21 e 23 da
presente Convengao; ou

b) Proporcionar a esses organismos toda a informagao necessaria mediante solicitagao.
Artigo 39 Cooperagao entre os organismos nacionais e o setor privado

1. Cada Estado Parte adotard as medidas que sejam necessarias, em conformidade com seu direito
interno, para estabelecer a cooperagdo entre os organismos nacionais de investigagdo e o ministério publico,
de um lado, e as entidades do setor privado, em particular as instituigdes financeiras, de outro, em questoes
relativas a prética dos delitos qualificados de acordo com a presente Convencao.

2. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de estabelecer que seus cidadaos e demais pessoas
que tenham residéncia em seu territério a denunciar ante os organismos nacionais de investigacao e o minis-
tério publico a pratica de todo delito qualificado de acordo com a presente Convengao.

Artigo 40
Sigilo bancario

Cada Estado Parte velard para que, no caso de investigagdes penais nacionais de delitos qualificados de acordo
com a presente Convencao, existam em seu ordenamento juridico interno mecanismos apropriados para eliminar
qualquer obstaculo que possa surgir como conseqiéncia da aplicacio da legislacao relativa ao sigilo bancario.



Artigo 41
Antecedentes penais

Cada Estado Parte podera adotar as medidas legislativas ou de outras indoles que sejam
necessdrias para ter em conta, nas condigbes e para os fins que estime apropriados, toda prévia
declaragao de culpabilidade de um presumido criminoso em outro Estado a fim de utilizar essa
informagdo em agbes penais relativas a delitos qualificados de acordo com a presente Convengao.

Artigo 42
Jurisdicao

1. Cada Estado Parte adotard as medidas que sejam necessarias para estabelecer sua jurisdi-
¢ao a respeito dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao quando:

a) O delito se cometa em seu territério; ou
b) O delito se cometa a bordo de uma embarcagao que possua identificacao de tal Estado ou
de uma aeronave registrada sob suas leis no momento de sua pratica.

2. Com sujeigao ao disposto no Artigo 4 da presente Convengdo, um Estado Parte também
poderd estabelecer sua jurisdicao para ter conhecimento de tais delitos quando:

a) O delito se cometa contra um de seus cidadaos;

b) O delito seja cometido por um de seus cidadaos ou por um estrangeiro que tenha residén-
cia em seu territério;

¢) O delito seja um dos delitos qualificados de acordo com o inciso “ii)” da parte “b)” do
paragrafo 1 do Artigo 23 da presente Convengao e se cometa fora de seu territério com vistas a
prética, dentro de seu territério, de um delito qualificado de acordo com os incisos “i)” e “ii)” da
parte “a)” ou inciso “i)” da parte “b)” do paragrafo 1 do Artigo 23 da presente Convengao; ou

d) O delito se cometa contra o Estado Parte.

1. Aos efeitos do Artigo 44 da presente Convencdo, cada Estado Parte adotara as medidas
que sejam necessdrias para estabelecer a jurisdicao relativa aos delitos qualificados de acordo com
a presente Convengdo quando o presumido criminoso se encontre em seu territério e o Estado
Parte ndo o extradite pelo fato de ser um de seus cidadaos.

2. Cada Estado Parte podera também adotar as medidas que sejam necessarias para estabele-
cer sua jurisdicdo a respeito dos delitos qualificados na presente Convencdo quando o presumido
criminoso se encontre em seu territério e o Estado Parte ndao o extradite.

3. Se um Estado Parte que exerce sua jurisdicdo de acordo com os paragrafos 1 ou 2 do
presente Artigo for notificado, ou tomar conhecimento por outro meio, de que outros Estados
Partes estdo realizando uma investigagdo, um processo ou uma agao judicial relativos aos mesmos
fatos, as autoridades competentes desses Estados Partes se consultarao, segundo proceda, a fim de
coordenar suas medidas.

4.Sem prejuizo as normas do direito internacional geral, a presente Convengao nao excluird
o exercicio das competéncias penais estabelecidas pelos Estados Partes em conformidade com suas
legislagbes internas.




Capitulo IV

Cooperacao internacional

Artigo 43
Cooperacao internacional

1. Os Estados Partes cooperardao em assuntos penais conforme o disposto nos Artigos 44 a 50 da
presente Convengdo. Quando proceda e estiver em consonancia com seu ordenamento juridico interno, os
Estados Partes considerardo a possibilidade de prestar-se assisténcia nas investigacoes e procedimentos corres-
pondentes a questdes civis e administrativas relacionadas com a corrupgao.

2. Em questoes de cooperagao internacional, quando a dupla incriminagao seja um requisito, este se consi-
derard cumprido se a conduta constitutiva do delito relativo ao qual se solicita assisténcia é um delito de acordo com
a legislacao de ambos os Estados Partes, independentemente se as leis do Estado Parte requerido incluem o delito
na mesma categoria ou o denominam com a mesma terminologia que o Estado Parte requerente.

Artigo 44
Extradicao

1. O presente Artigo se aplicara a todos os delitos qualificados de acordo com a presente Convengao no
caso de que a pessoa que é objeto de solicitacdo de extradigdo se encontre no territério do Estado Parte
requerido, sempre e quando o delito pelo qual se pede a extradigdo seja punivel de acordo com a legislagdo
interna do Estado Parte requerente e do Estado Parte requerido.

2. Sem prejuizo ao disposto no paragrafo 1 do presente Artigo, os Estados Partes cuja legislagdo o
permitam poderao conceder a extradicao de uma pessoa por quaisquer dos delitos compreendidos na presen-
te Convencao que nao sejam puniveis com relacao a sua prépria legislacao interna.

3. Quando a solicitagao de extradicao incluir varios delitos, dos quais a0 menos um dé lugar a extradi-
¢ao conforme o disposto no presente Artigo e alguns ndo derem lugar a extradigdo devido ao periodo de
privagao de liberdade que toleram mas guardem relacao com os delitos qualificados de acordo com a presente
Convengao, o Estado Parte requerido poderd aplicar o presente Artigo também a respeito desses delitos.

4. Cada um dos delitos aos quais se aplicam o presente Artigo se considerara incluido entre os delitos que dao
lugar a extradicao em todo tratado de extradicao vigente entre os Estados Partes. Estes se comprometem a incluir tais
delitos como causa de extradicdo em todo tratado de extradicdo que celebrem entre si. Os Estados Partes cujas
legislacbes os permitam, no caso de que a presente Convengao sirva de base para a extradicdo, ndo considerardo de
cardter politico nenhum dos delitos qualificados de acordo com a presente Convencao.

5. Se um Estado Parte que submete a extradicao a existéncia de um tratado recebe uma solicitacdo de
extradicdo de outro Estado Parte com o qual ndo celebra nenhum tratado de extradicao, podera considerar a presente
Convengao como a base juridica da extradicao a respeito dos delitos aos quais se aplicam o presente Artigo.

6. Todo Estado Parte que submeta a extradicdo a existéncia de um tratado devera:

a) No momento de depositar seu instrumento de ratificagdo, aceitacao ou aprovagao da presente
Convencao ou de adesdo a ela, informar ao Secretdrio Geral das Nacoes Unidas se considerard ou ndo a
presente Convencao como a base juridica da cooperacao em matéria de extradicdo em suas relagbes com os
outros Estados Partes da presente Convengao; e

b) Se ndo considera a presente Convengao como a base juridica da cooperagdo em matéria de extradi-
cdo, procurar, quando proceder, celebrar tratados de extradigdo com outros Estados Partes da presente Con-
vengao a fim de aplicar o presente Artigo.



1. Os Estados Partes que nao submetem a extradicao a existéncia de um tratado reconhecerao os delitos aos
quais se aplica o presente Artigo como causa de extradicdo entre eles.

2. A extradicao estard sujeita as condicbes previstas na legislagao interna do Estado Parte requerido ou nos
tratados de extradigao aplicaveis, incluidas, entre outras coisas, as relativas ao requisito de uma pena minima para a
extradigdo e aos motivos que o Estado Parte requerido pode incorrer na extradicao.

3. Os Estados Partes, em conformidade com sua legislagao interna, procurardo agilizar os procedimentos de
extradicao e simplificar os requisitos probatérios correspondentes com relagao a qualquer dos delitos aos quais se
aplicam o presente Artigo.

4. A respeito do disposto em sua legislagao interna e em seus tratados de extradigdo, o Estado Parte reque-
rido poderd, apés haver-se certificado de que as circunstancias o justificam e tém cardter urgente, e a solicitagao do
Estado Parte requerente, proceder & detengao da pessoa presente em seu territério cuja extradigao se peca ou
adotar outras medidas adequadas para garantir o comparecimento dessa pessoa nos procedimentos de extradigao.

5. O Estado Parte em cujo territério se encontre um presumido criminoso, se ndo o extradita quando de um
delito aos qual se aplica o presente Artigo pelo fato de ser um de seus cidaddos, estard obrigado, quando solicitado
pelo Estado Parte que pede a extradicao, a submeter o caso sem demora injustificada a suas autoridades competen-
tes para efeitos de indiciamento. As mencionadas autoridades adotarao sua decisdo e levarao a cabo suas agoes
judiciais da mesma maneira em que o fariam feito com relagdo a qualquer outro delito de carater grave de acordo
com a legislagao interna desse Estado Parte. Os Estados Partes interessados cooperardo entre si, em particular no
tocante aos aspectos processuais e probatdrios, com vistas a garantir a eficiéncia das mencionadas acoes.

6. Quando a legislagao interna de um Estado Parte sé permite extraditar ou entregar de algum outro modo
um de seus cidadaos a condigdo de que essa pessoa seja devolvida a esse Estado Parte para cumprir a pena imposta
como resultado do juizo do processo por aquele que solicitou a extradigao ou a entrega e esse Estado Parte e o
Estado Parte que solicita a extradigao aceitem essa opcao, assim como toda outra condicao que julguem apropriada,
tal extradigao ou entrega condicional sera suficiente para que seja cumprida a obrigacao enunciada no pardgrafo 11
do presente Artigo.

7. Se a extradicao solicitada com o propésito de que se cumpra uma pena é negada pelo fato de que a
pessoa procurada é cidada do Estado Parte requerido, este, se sua legislagdo interna autoriza e em conformidade
com os requisitos da mencionada legislagao, considerard, ante solicitagao do Estado Parte requerente, a possibilida-
de de fazer cumprir a pena imposta ou o resto pendente de tal pena de acordo com a legislagao interna do Estado
Parte requerente.

8. Em todas as etapas das agbes se garantird um tratamento justo a toda pessoa contra a qual se tenha
iniciado uma instrucao em relacao a qualquer dos delitos aos quais se aplica o presente Artigo, incluindo o
gozo de todos os direitos e garantias previstos pela legislacao interna do Estado Parte em cujo territério se
encontre essa pessoa.

9. Nada do disposto na presente Convengao podera interpretar-se como a imposicao de uma obrigagao
de extraditar se o Estado Parte requerido tem motivos justificados para pressupor que a solicitagao foi apresen-
tada com o fim de perseguir ou castigar a uma pessoa em razdao de seu sexo, raga, religido, nacionalidade,
origem étnica ou opinides politicas ou que seu cumprimento ocasionaria prejuizos a posigao dessa pessoa por
quaisquer destas razoes.

10. Os Estados Partes ndo poderao negar uma solicitagao de extradicdo unicamente porque se considere
que o delito também envolve questdes tributdrias.

11. Antes de negar a extradigdo, o Estado Parte requerido, quando proceder, consultard o Estado parte
requerente para dar-lhe ampla oportunidade de apresentar suas opinies e de proporcionar informacao pertinente
asua alegagao.




12. Os Estados Partes procurarao celebrar acordos ou tratados bilaterais e multilaterais para levar a cabo
a extradicao ou com vistas a aumentar sua eficacia.

Artigo 45
Traslado de pessoas condenadas a cumprir uma pena

Os Estados Partes poderdo considerar a possibilidade de celebrar acordos ou tratados bilaterais ou
multilaterais sobre o traslado a seu territério de toda pessoa que tenha sido condenada a pena de prisao ou
outra forma de privagao de liberdade por algum dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao
a fim de que cumpra ali sua pena.

Artigo 46
Assisténcia judicial reciproca

1. Os Estados Partes prestar-se-ao a mais ampla assisténcia judicial reciproca relativa a investigacoes,
processos e agdes judiciais relacionados com os delitos compreendidos na presente Convencao.

2. Prestar-se-a assisténcia judicial reciproca no maior grau possivel conforme as leis, tratados, acordos e
declaragoes pertinentes do Estado Parte requerido com relagdo a investigacdes, processos e agoes judiciais
relacionados com os delitos dos quais uma pessoa juridica pode ser considerada responsavel em conformidade
com o Artigo 26 da presente Convencao no Estado Parte requerente.

3. A assisténcia judicial reciproca que se preste em conformidade com o presente Artigo podera ser
solicitada para quaisquer dos fins seguintes:

a) Receber testemunhos ou tomar declaragao de pessoas;

b) Apresentar documentos judiciais;

¢) Efetuar inspegdes, incautagdes e/ou embargos preventivos;

d) Examinar objetos e lugares;

e) Proporcionar informagao, elementos de prova e avaliagdes de peritos;

f) Entregar originais ou cpias certificadas dos documentos e expedientes pertinentes, incluida a documen-
tacao publica, bancéria e financeira, assim como a documentagao social ou comercial de sociedades mercantis;

g) Identificar ou localizar o produto de delito, os bens, os instrumentos e outros elementos para fins
probatérios;

h) Facilitar o comparecimento voluntario de pessoas ao Estado Parte requerente;
i) Prestar qualquer outro tipo de assisténcia autorizada pela legislagao interna do Estado Parte requerido;

j) Identificar, embargar com carater preventivo e localizar o produto de delito, em conformidade com as
disposigdes do Capitulo V da presente Convengao;

) Recuperar ativos em conformidade com as disposicdes do Capitulo V da presente Convengéo.

4. Sem menosprezo a legislacdo interna, as autoridades competentes de um Estado Parte poderao, sem
que se lhes solicite previamente, transmitir informagao relativa a questoes penais a uma autoridade competen-
te de outro Estado Parte se créem que essa informacao poderia ajudar a autoridade a empreender ou concluir
com éxito indagagoes e processos penais ou poderia dar lugar a uma peticao formulada por este tltimo Estado
Parte de acordo com a presente Convengao.



5. A transmissao de informagao de acordo com o paragrafo 4 do presente Artigo se fard sem prejuizo
as indagagoes e processos penais que tenham lugar no Estado das autoridades competentes que facilitaram a
informacao. As autoridades competentes que recebem a informagao deverao aquiescer a toda solicitagéo de
que se respeite seu carater confidencial, inclusive temporariamente, ou de que se imponham restrigoes a sua
utilizagdo. Sem embargo, ele nao obstara para que o Estado Parte receptor revele, em suas agoes, informagao
que seja fator de absolvigdo de uma pessoa acusada. Em tal caso, o Estado Parte receptor notificara o Estado
Parte transmissor antes de revelar a mencionada informacao e, se assim for solicitado, consultara o Estado Parte
transmissor. Se, em um caso excepcional, ndo for possivel notificar com antecipagao, o Estado Parte receptor
informard sem demora ao Estado Parte transmissor sobre a mencionada revelacéo.

6. O disposto no presente Artigo ndo afetara as obrigacoes inerentes de outros tratados bilaterais ou
multilaterais vigentes ou futuros que rejam, total ou parcialmente, a assisténcia judicial recfproca.

7. Os paragrafos 9 a 29 do presente Artigo se aplicarao as solicitagoes que se formulem de acordo com
o presente Artigo sempre que nao se estabeleca entre os Estados Partes interessados um tratado de assisténcia
judicial reciproca. Quando estes Estados Partes estiverem vinculados por um tratado dessa indole se aplicardo
as disposicoes correspondentes do tal tratado, salvo quando aos Estados Partes convenha aplicar, em seu lugar,
os paragrafos 9 a 29 do presente Artigo. Insta-se encarecidamente aos Estados Partes que apliquem esses
paragrafos se a cooperacao for facilitada.

8. Os Estados Partes nao invocarao o sigilo bancdrio para negar a assisténcia judicial reciproca de acordo
com o presente Artigo.

9. a) Ao atender a uma solicitagao de assisténcia de acordo com o presente Artigo, na auséncia de dupla
incriminagdo, o Estado Parte requerido tera em conta a finalidade da presente Convengao, enunciada no Artigo 1;

b) Os Estados Partes poderdo negar-se a prestar assisténcia de acordo com o presente Artigo invocando a
auséncia de dupla incriminagao. Nao obstante, o Estado Parte requerido, quando esteja em conformidade com
o0s conceitos basicos de seu ordenamento juridico, prestara assisténcia que nao envolva medidas coercitivas. Essa
assisténcia podera ser negada quando a solicitagdo envolva assuntos de minimis ou questdes relativas as quais a
cooperagao ou a assisténcia solicitada estiver prevista em virtude de outras disposicoes da presente Convencao;

¢) Na auséncia da dupla incriminagao, cada Estado Parte podera considerar a possibilidade de adotar as
medidas necessdrias que lhe permitam prestar uma assisténcia mais ampla de acordo com o presente Artigo.

10. A pessoa que se encontre detida ou cumprindo uma pena no territério de um Estado Parte e cuja
presenca se solicite por outro Estado Parte para fins de identificagdo, para prestar testemunho ou para que ajude de
alguma outra forma na obtencao das provas necessarias para investigagoes, processos ou agoes judiciais relativos aos
delitos compreendidos na presente Convengao podera ser trasladada se cumprirem-se as condigdes seguintes:

a) A pessoa, devidamente informada, da seu livre consentimento;

b) As autoridades competentes de ambos os Estados Partes estao de acordo, com sujeicao as condigdes
que estes considerem apropriadas.

11. Aos efeitos do paragrafo 10 do presente Artigo:

a) O Estado Parte ao qual se traslade a pessoa terd a competéncia e a obrigagdo de manté-la detida,
salvo se o Estado Parte do qual a pessoa fora trasladada solicitar ou autorizar outra coisa;

b) O Estado Parte ao qual se traslade a pessoa cumprird sem delongas sua obrigacao de devolvé-la a
custodia do Estado Parte do qual a trasladou, segundo convenham de antemao ou de outro modo as autorida-
des competentes de ambos os Estados Partes;

¢) O Estado Parte ao qual se traslade a pessoa nao poderd exigir do Estado Parte do qual a pessoa tenha
sido trasladada que inicie procedimentos de extradicdo para sua devolugdo; d) O tempo em que a pessoa
tenha permanecido detida no Estado Parte ao qual fora trasladada se computara como parte da pena que se
cumpre no Estado Parte do qual fora trasladada.




12. A menos que o Estado Parte remetente da pessoa a ser trasladada de conformidade com os paragra-
fos 10 e 11 do presente Artigo estiver de acordo, tal pessoa, seja qual for sua nacionalidade, ndo podera ser
processada, detida, condenada nem submetida a nenhuma outra restrigao de sua liberdade pessoal no territ6-
rio do Estado ao qual fora trasladada em relacao a atos, omissées ou penas anteriores a sua saida do territério
do Estado remetente.

13. Cada Estado Parte designara uma autoridade central encarregada de receber solicitagdes de assis-
téncia judicial reciproca e permitida a dar-lhes cumprimento ou para transmiti-las as autoridades competentes
para sua execucao. Quando alguma regiao ou algum territério especial de um Estado Parte disponha de um
regimento distinto de assisténcia judicial reciproca, o Estado Parte poderd designar outra autoridade central que
desempenhara a mesma fungdo para tal regidao ou mencionado territério. As autoridades centrais velarao pelo
rapido e adequado cumprimento ou transmissao das solicitagbes recebidas. Quando a autoridade central
transmitir a solicitacdo a uma autoridade competente para sua execugao, alentard a rapida e adequada execu-
¢do da solicitagao por parte da mencionada autoridade. Cada Estado Parte notificara o Secretario Geral das
Nagcoes Unidas, no momento de depositar seu instrumento de ratificacao, aceitagdo ou aprovagdo da presente
Convengado ou de adesdo a ela, o nome da autoridade central que tenha sido designada para tal fim. As
solicitagdes de assisténcia judicial reciproca e qualquer outra comunicagao pertinente serao transmitidas as
autoridades centrais designadas pelos Estados Partes. A presente disposicao nao afetara a legislacdo de quais-
quer dos Estados Partes para exigir que estas solicitacoes e comunicagdes [he sejam enviadas por via diploma-
tica e, em circunstancias urgentes, quando os Estados Partes convenham a ele, por conducao da Organizacao
Internacional de Policia Criminal, de ser possivel.

14. As solicitagdes se apresentarao por escrito ou, quando possivel, por qualquer meio capaz de registrar um
texto escrito, em um idioma aceitavel pelo Estado Parte requerido. Em condigdes que permitam ao mencionado
Estado Parte determinar sua autenticidade. Cada Estado Parte notificard o Secretario Geral das Nagoes Unidas, no
momento de depositar seu instrumento de ratificacdo, aceitacdo ou aprovagao da presente Convencao ou de
adesdo a ela, o(s) idioma(s) que é(sao) aceitavel(veis). Em situagoes de urgéncia, e quando os Estados Partes
convenham a ele, as solicitagbes poderao fazer-se oralmente, devendo ser confirmadas por escrito sem delongas.

15. Toda solicitagdo de assisténcia judicial reciproca contera o seguinte:
a) A identidade da autoridade que faz a solicitacao;

b) O objeto e a indole das investigacdes, dos processos e das acoes judiciais a que se refere a solicitagao
e o nome e as fungdes da autoridade encarregada de efetuar tais investigagoes, processos ou agoes;

¢) Um resumo dos feitos pertinentes, salvo quando se trate de solicitagoes de apresentagdo de docu-
mentos judiciais;

d) Uma descricao da assisténcia solicitada e pormenores sobre qualquer procedimento particular que o
Estado Parte requerente deseja que se aplique; e) Se possivel, a identidade, situacdo e nacionalidade de cada
pessoa interessada; e f) A finalidade pela qual se solicita a prova, informagdo ou atuagao.

16. O Estado Parte requerido poderd pedir informagao adicional quando seja necessaria para dar cum-
primento a solicitagdo em conformidade com sua legislagdo interna ou para facilitar tal cumprimento.

17. Dar-se-4 cumprimento a toda solicitagdo de acordo com o ordenamento juridico interno do Estado
Parte requerido e, na medida em que ele ndo o contravenha e seja factivel, em conformidade com os proce-
dimentos especificados na solicitagdo.

18. Sempre quando for possivel e compativel com os principios fundamentais da legislagdo interna,
quando uma pessoa se encontre no territério de um Estado Parte e tenha que prestar declaragdo como
testemunha ou perito ante autoridades judiciais de outro Estado Parte, o primeiro Estado Parte, ante solicitacao
do outro, podera permitir que a audiéncia se celebre por videoconferéncia se nao for possivel ou conveniente
que a pessoa em questao comparega pessoalmente ao territorio do Estado Parte requerente. Os Estados Partes



poderdo combinar que a audiéncia fique a cargo de uma autoridade judicial do Estado Parte requerente e que
seja assistida por uma autoridade judicial do Estado Parte requerido.

19. O Estado Parte requerente ndo transmitira nem utilizara, sem prévio consentimento do Estado Parte
requerido, a informacao ou as provas proporcionadas por este para investigacoes, processos ou agoes judiciais
distintas daquelas indicadas na solicitagdo. Nada do disposto no presente paragrafo impedird que o Estado
Parte requerente revele, em suas agdes, informagao ou provas que sejam fatores de absolvigdo de uma pessoa
acusada. Neste Gltimo caso, o Estado Parte requerente notificara o Estado Parte requerido antes de revelar a
informacao ou as provas e, se assim solicitado, consultara o Estado Parte requerido. Se, em um caso excepci-
onal, ndo for possivel notificar este com antecipagao, o Estado Parte requerente informard sem demora o
Estado Parte requerido da mencionada revelagao.

20. O Estado Parte requerente podera exigir que o Estado Parte requerido mantenha sigilo acerca da
existéncia e do conteldo da solicitagao, salvo na medida necessaria para dar-lhe cumprimento. Se o Estado
Parte requerido ndo pode manter esse sigilo, tera de fazer o Estado parte requerente sabé-lo de imediato.

21. A assisténcia judicial reciproca poderd ser negada:
a) Quando a solicitagao nao esteja em conformidade com o disposto no presente Artigo;

b) Quando o Estado Parte requerido considere que o cumprimento da solicitagdo poderia agredir sua
soberania, sua seguranca, sua ordem publica ou outros interesses fundamentais;

¢) Quando a legislacao interna do Estado Parte requerido proiba suas autoridades de atuarem na forma
solicitada relativa a um delito andlogo, se este tiver sido objeto de investigagdes, processos ou agdes judiciais
no exercicio de sua propria competéncia;

d) Quando aquiescer a solicitagao seja contrario ao ordenamento juridico do Estado Parte requerido no
tocante a assisténcia judicial reciproca.

22. Os Estados Parte ndo poderao negar uma solicitagido de assisténcia judicial reciproca unicamente
por considerarem que o delito também envolve questdes tributdrias.

23. Toda negagao de assisténcia judicial reciproca deverd fundamentar-se devidamente.

24. O Estado Parte requerido cumprird a solicitagdo de assisténcia judicial reciproca o quanto antes e
terd plenamente em conta, na medida de suas possibilidades, os prazos que sugira o Estado Parte requerente
e que estejam devidamente fundamentados, de preferéncia na prépria solicitagdo. O Estado Parte requerente
podera pedir informacao razoavel sobre o estado e a evolucao das gest6es realizadas pelo Estado Parte reque-
rido para satisfazer tal peticao. O Estado Parte requerido respondera as solicitagdes razoaveis que formule o
Estado Parte requerente relativas ao estado e a evolugao do tramite da resolucdo. O Estado Parte requerente
informara de pronto ao Estado Parte requerido quando ja ndo mais necessite da assisténcia requisitada.

25. A assisténcia judicial reciproca poderd ser modificada pelo Estado Parte requerido se perturba inves-
tigacoes, processos ou agoes judiciais em curso.

26. Antes de negar uma solicitacao apresentada de acordo com o paragrafo 21 do presente Artigo ou de
modificar seu cumprimento de acordo com o paragrafo 25 do presente Artigo, o Estado Parte requerido
consultara o Estado Parte requerente para considerar se é possivel prestar a assisténcia solicitada submetendo-
a as condigbes que julgue necessarias. Se o Estado Parte requerente aceita a assisténcia de acordo com essas
condigbdes, esse Estado Parte deverd cumprir as condigdes impostas.

27. Sem prejuizo a aplicagdo do paragrafo 12 do presente Artigo, a testemunha, perito ou outra pessoa
que, sob requisicao do Estado Parte requerente, consente em prestar testemunho em juizo ou colaborar em
uma investigacdo, processo ou agao judicial no territério do Estado Parte requerente, nao poderd ser indiciado,
detido, condenado nem submetido a nenhuma restricdo de sua liberdade pessoal nesse territério por atos,
omissdes ou declaragoes de culpabilidade anteriores ao momento em que abandonou o territério do Estado




Parte requerido. Esse salvo-conduto cessara quando a testemunha, perito ou outra pessoa tenha tido, durante
15 (quinze) dias consecutivos ou durante o periodo acordado entre os Estados Partes apés a data na qual se
tenha informado oficialmente de que as autoridades judiciais ja ndo requeriam sua presenga, a oportunidade
de sair do pafs e ndo obstante permaneceu voluntariamente nesse territério ou a ele regressou livremente
depois de havé-lo abandonado.

28. Os gastos ordinarios que ocasionem o cumprimento da solicitagao serao sufragados pelo Estado Parte
requerido, a menos que os Estados Partes interessados tenham acordado outro meio. Quando se requeiram para
este fim gastos vultosos ou de cardter extraordindrio, os Estados Partes se consultardo para determinar as condi-
¢Oes nas quais se dara cumprimento a solicitagdo, assim como a maneira em que se sufragardo os gastos.

29. O Estado Parte requerido:

a) Facilitard ao Estado Parte requerente uma cépia dos documentos oficiais e outros documentos ou papéis
que tenha sob sua custédia e que, conforme sua legislagao interna, sejam de acesso do publico em geral;

b) Poderd, a seu arbitrio e com sujeigao as condicoes que julgue apropriadas, proporcionar ao Estado
Parte requerente uma cépia total ou parcial de documentos oficiais ou de outros documentos ou papéis que
tenha sob sua custédia e que, conforme sua legislagao interna, nao sejam de acesso do publico em geral.

30. Quando se fizer necessario, os Estados Partes considerarao a possibilidade de celebrar acordos ou
tratados bilaterais ou multilaterais que contribuam a lograr os fins do presente Artigo e que levem a pratica ou
reforcem suas disposigoes.

Artigo 47
Enfraquecimento de a¢des penais

Os Estados Partes considerarao a possibilidade de enfraquecer agdes penais para o indiciamento por um
delito qualificado de acordo com a presente Convengdo quando se estime que essa remissdo redundara em
beneficio da devida administracao da justica, em particular nos casos nos quais intervenham varias jurisdicoes,
com vistas a concentrar as atuagoes do processo.

Artigo 48
Cooperacao em matéria de cumprimento da lei

1. Os Estados Partes colaborarao estritamente, em consonancia com seus respectivos ordenamentos juridi-
cos e administrativos, com vistas a aumentar a eficacia das medidas de cumprimento da lei orientada a combater os
delitos compreendidos na presente Convencao. Em particular, os Estados Parte adotarao medidas eficazes para:

a) Melhorar os canais de comunicagao entre suas autoridades, organismos e servicos competentes e,
quando necessario, estabelecé-los, a fim de facilitar o intercambio seguro e rapido de informagées sobre todos
os aspectos dos delitos compreendidos na presente Convengdo, assim como, se os Estados Partes interessados
estimarem oportuno, sobre suas vinculagdes com outras atividades criminosas;

b) Cooperar com outros Estados Partes na realizacao de indagacoes a respeito dos delitos compreendi-
dos na presente Convengdo acerca de: i) A identidade, o paradeiro e as atividades de pessoas presumidamen-
te envolvidas em tais delitos ou a situacao de outras pessoas interessadas; ii) A movimentacao do produto do
delito ou de bens derivados da prética desses delitos; iii) A movimentacao de bens, equipamentos ou outros
instrumentos utilizados ou destinados a pratica desses delitos.

¢) Proporcionar, quando proceder, os elementos ou as quantidades de substancias que se requeiram
para fins de andlise e investigacao.



d) Intercambiar, quando proceder, informagao com outros Estados Partes sobre os meios e métodos
concretos empregados para a pratica dos delitos compreendidos na presente Convengao, entre eles o uso de
identidades falsas, documentos falsificados, alterados ou falsos ou outros meios de encobrir atividades vincu-
ladas a esses delitos;

e) Facilitar uma coordenacao eficaz entre seus organismos, autoridades e servicos competentes e pro-
mover o intercdmbio de pessoal e outros, incluida a designagdo de oficiais de enlace com sujeicao a acordos
ou tratados bilaterais entre os Estados Partes interessados;

f) Intercambiar informacao e coordenar as medidas administrativas e de outras indoles adotadas para a
pronta deteccao dos delitos compreendidos na presente Convengao.

2. Os Estados Partes, com vistas a dar efeito a presente Convengdo, considerardo a possibilidade de
celebrar acordos ou tratados bilaterais ou multilaterais em matéria de cooperagao direta entre seus respectivos
organismos encarregados de fazer cumprir a lei e, quando tais acordos ou tratados ja existam, melhora-los. Na
falta de tais acordos ou tratados entre os Estados Partes interessados, os Estados Partes poderao considerar que
a presente Convengao constitui a base para a cooperagao reciproca em matéria de cumprimento da lei no que
diz respeitos aos delitos compreendidos na presente Convencao. Quando proceda, os Estados Partes aprovei-
tarao plenamente os acordos e tratados, incluidas as organizagoes internacionais ou regionais, a fim de aumen-
tar a cooperagao entre seus respectivos organismos encarregados de fazer cumprir a lei.

3. Os Estados Partes se esforgarao por colaborar na medida de suas possibilidades para fazer frente aos
delitos compreendidos na presente Convengao que se cometam mediante o recurso de tecnologia moderna.

Artigo 49
Investigacoes conjuntas

Os Estados Partes considerarao a possibilidade de celebrar acordos ou tratados bilaterais ou multilaterais
em virtude dos quais, em relagdo com questoes que sao objeto de investigacoes, processos ou agoes penais
em um ou mais Estados, as autoridades competentes possam estabelecer 6rgaos mistos de investigacao. Na
falta de tais acordos ou tratados, as investigagoes conjuntas poderao levar-se a cabo mediante acordos acerta-
dos caso a caso. Os Estados Partes interessados velardo para que a soberania do Estado Parte em cujo territério
se efetua a investigacdo seja plenamente respeitada.

Artigo 50
Técnicas especiais de investigacao

1. A fim de combater eficazmente a corrupgao, cada Estado Parte, na medida em que lhe permitam
os principios fundamentais de seu ordenamento juridico interno e conforme as condigbes prescritas por sua
legislagdo interna, adotara as medidas que sejam necessarias, dentro de suas possibilidades, para prever o
adequado recurso, por suas autoridades competentes em seu territorio, a entrega vigiada e, quando consi-
derar apropriado, a outras técnicas especiais de investigacdo como a vigilancia eletronica ou de outras
indoles e as operagdes secretas, assim como para permitir a admissibilidade das provas derivadas dessas
técnicas em seus tribunais.

2. Para efeitos de investigacao dos delitos compreendidos na presente Convencao, se recomenda aos
Estados Partes que celebrem, quando proceder, acordos ou tratados bilaterais ou multilaterais apropriados para
utilizar essas técnicas especiais de investigacdo no contexto da cooperacdo no plano internacional. Esses
acordos ou tratados se apoiarao e executarao respeitando plenamente o principio da igualdade soberana dos
Estados e, ao po6-los em pratica, cumprir-se-ao estritamente as condigdes neles contidas.




3. Nao existindo os acordos ou tratados mencionados no paragrafo 2 do presente Artigo, toda decisao
de recorrer a essas técnicas especiais de investigagdo no plano internacional se adotara sobre cada caso
particular e poderd, quando seja necessario, ter em conta os tratados financeiros e os entendimentos relativos
ao exercicio de jurisdigdo pelos Estados Partes interessados.

4. Toda decisao de recorrer a entrega vigiada no plano internacional poderd, com o consentimento dos
Estados Partes interessados, incluir a aplicacao de métodos tais como interceptar bens e fundos, autoriza-los a
prosseguir intactos ou retira-los ou substitui-los total ou parcialmente.

Capitulo V

Recuperacao de ativos

Artigo 51
Disposicao geral

A restituicdo de ativos de acordo com o presente Capitulo é um principio fundamental da presente
Convengao e os Estados Partes se prestardao a mais ampla cooperagdo e assisténcia entre si a esse respeito.

Artigo 52
Prevencao e deteccao de transferéncias de produto de delito

1. Sem prejuizo ao disposto no Artigo 14 da presente Convengao, cada Estado Parte adotara as medidas
que sejam necessarias, em conformidade com sua legislagao interna, para exigir das instituicdes financeiras que
funcionam em seu territério que verifiquem a identidade dos clientes, adotem medidas razoaveis para determi-
nar a identidade dos beneficiarios finais dos fundos depositados em contas vultosas, e intensifiquem seu escru-
tinio de toda conta solicitada ou mantida no ou pelo nome de pessoas que desempenhem ou tenham desempe-
nhado fungées publicas eminentes e de seus familiares e estreitos colaboradores. Esse escrutinio intensificado
dar-se-4 estruturado razoavelmente de modo que permita descobrir transacdes suspeitas com objetivo de infor-
mar as autoridades competentes e nao devera ser concebido de forma que atrapalhe ou impega o curso normal
do negdcio das instituigdes financeiras com sua legitima clientela.

2. A fim de facilitar a aplicacdo das medidas previstas no paragrafo 1 do presente Artigo, cada Estado
Parte, em conformidade com sua legislagao interna e inspirando-se nas iniciativas pertinentes de suas organi-
zagbes regionais, interregionais e multilaterais de luta contra a lavagem de dinheiro, devera:

a) Estabelecer diretrizes sobre o tipo de pessoas fisicas ou juridicas cujas contas as instituicdes financei-
ras que funcionam em seu territério deverao submeter a um maior escrutinio, os tipos de contas e transagdes
as quais deverdo prestar particular atengdo e a maneira apropriada de abrir contas e de levar registros ou
expedientes relativos a elas; e

b) Notificar, quando proceder, as instituicoes financeiras que funcionam em seu territério, mediante
solicitacao de outro Estado Parte ou por iniciativa prépria, a identidade de determinadas pessoas fisicas ou
juridicas cujas contas essas instituicoes deverao submeter a um maior escrutinio, além das quais as instituicoes
financeiras possam identificar de outra forma.

3. No contexto da parte “a)” do paragrafo 2 do presente Artigo, cada Estado Parte aplicara medidas
para velar para que as instituigdes financeiras mantenham, durante um prazo conveniente, registros adequa-
dos das contas e transagdes relacionadas com as pessoas mencionadas no paragrafo 1 do presente Artigo, os
quais deverdo conter, no minimo, informacao relativa a identidade do cliente e, na medida do possivel, do
beneficiério final.



4. Com o objetivo de prevenir e detectar as transferéncias do produto dos delitos qualificados de acordo
com a presente Convengao, cada Estado Parte aplicara medidas apropriadas e eficazes para impedir, com a ajuda
de seus 6rgaos reguladores e de supervisao, o estabelecimento de bancos que nao tenham presenca real e que
ndo estejam afiliados a um grupo financeiro sujeito a regulacao. Ademais, os Estados Partes poderdo considerar a
possibilidade de exigir de suas instituigdes financeiras que se neguem a entabular relagdes com essas instituicdes
na qualidade de bancos correspondentes, ou a continuar relagdes existentes, e que se abstenham de estabelecer
relagbes com instituigoes financeiras estrangeiras que permitam utilizar suas contas a bancos que nao tenham
presenca real e que nao estejam afiliados a um grupo financeiro sujeito a regulacao.

5. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de estabelecer, em conformidade com sua legislacao
interna, sistemas eficazes de divulgacao de informagéo financeira para os funcionarios pablicos pertinentes e
aplicard sangoes adequadas para todo descumprimento do dever a declarar. Cada Estado Parte considerard tam-
bém a possibilidade de adotar as medidas que sejam necessdrias para permitir que suas autoridades competentes
compartilhem essa informacao com as autoridades competentes de outros Estados Partes, se essa é necessaria
para investigar, reclamar ou recuperar o produto dos delitos qualificados de acordo com a presente Convencao.

6. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar as medidas que sejam necessarias, de acordo
com sua legislagao interna, para exigir dos funcionarios piblicos pertinentes que tenham algum direito ou
poder de firma ou de outras indoles sobre alguma conta financeira em algum pafs estrangeiro que declarem
sua relagdo com essa conta as autoridades competentes e que levem ao devido registro da tal conta. Essas
medidas deverao incluir sangoes adequadas para todo o caso de descumprimento.

Artigo 53
Medidas para a recuperacao direta de bens
Cada Estado Parte, em conformidade com sua legislacao interna:

a) Adotara as medidas que sejam necessérias a fim de facultar a outros Estados Partes para entabular
ante seus tribunais uma acao civil com o objetivo de determinar a titularidade ou propriedade de bens adqui-
ridos mediante a pratica de um delito qualificado de acordo com a presente Convengao;

b) Adotard as medidas que sejam necessarias a fim de facultar a seus tribunais para ordenar aqueles que
tenham praticado delitos qualificados de acordo com a presente Convencao que indenizem ou ressarcam por
danos e prejuizos a outro Estado Parte que tenha sido prejudicado por esses delitos; e

) Adotard as medidas que sejam necessarias a fim de permitir a seus tribunais ou suas autoridades
competentes, quando devam adotar decisdes no que diz respeito ao confisco, que reconheca o legitimo
direito de propriedade de outro Estado Parte sobre os bens adquiridos mediante a prética de um dos delitos
qualificados de acordo com a presente Convengao.

Artigo 54

Mecanismos de recuperacao de bens mediante a
cooperacao internacional para fins de confisco

1. Cada Estado Parte, a fim de prestar assisténcia judicial reciproca conforme o disposto no Artigo 55 da
presente Convencao relativa a bens adquiridos mediante a préatica de um dos delitos qualificados de acordo
com a presente Convengao ou relacionados a esse delito, em conformidade com sua legislagao interna:

a) Adotara as medidas que sejam necessarias para que suas autoridades competentes possam dar efeito
a toda ordem de confisco ditada por um tribunal de outro Estado Parte;

b) Adotard as medidas que sejam necessdrias para que suas autoridades competentes, quando tenham
jurisdicao, possam ordenar o confisco desses bens de origem estrangeira em uma sentenca relativa a um delito
de lavagem de dinheiro ou quaisquer outros delitos sobre os quais possa ter jurisdigdo, ou mediante outros
procedimentos autorizados em sua legislagdo interna; e




c) Considerard a possibilidade de adotar as medidas que sejam necessdrias para permitir o confis-
co desses bens sem que envolva uma pena, nos casos nos quais o criminoso ndo possa ser indiciado por
motivo de falecimento, fuga ou auséncia, ou em outros casos apropriados.

2. Cada Estado Parte, a fim de prestar assisténcia judicial reciproca solicitada de acordo com o
paragrafo 2 do Artigo 55 da presente Convengao, em conformidade com sua legislagao interna:

a) Adotara as medidas que sejam necessarias para que suas autoridades competentes possam
efetuar o embargo preventivo ou a apreensdo de bens em cumprimento a uma ordem de embargo
preventivo ou apreensao ditada por um tribunal ou autoridade competente de um Estado Parte reque-
rente que constitua um fundamento razoavel para que o Estado Parte requerido considere que existam
razdes suficientes para adotar essas medidas e que ulteriormente os bens seriam objeto de uma ordem
de confisco de acordo com os efeitos da parte “a)” do pardgrafo 1 do presente Artigo;

b) Adotard as medidas que sejam necessdrias para que suas autoridades competentes possam
efetuar o embargo preventivo ou a apreensao de bens em cumprimento de uma solicitacdo que cons-
titua fundamento razoavel para que o Estado Parte requerido considere que existam razées suficientes
para adotar essas medidas e que ulteriormente os bens seriam objeto de uma ordem de confisco de
acordo com os efeitos da parte “a)” do paragrafo 1 do presente Artigo; e

¢) Considerara a possibilidade de adotar outras medidas para que suas autoridades competentes
possam preservar os bens para efeitos de confisco, por exemplo sobre a base de uma ordem estrangei-
ra de detengdo ou imputagao de culpa penal relacionada com a aquisicao desses bens.

Artigo 55
Cooperacao internacional para fins de confisco

1. Os Estados Partes que recebam uma solicitacdo de outro Estado Parte que tenha jurisdigao
para conhecer um dos delito qualificados de acordo com a presente Convengdo com vistas ao confisco
do produto de delito, os bens, equipamentos ou outros instrumentos mencionados no paragrafo 1 do
Artigo 31 da presente Convengao que se encontrem em seu territério deverao, no maior grau que lhe
permita seu ordenamento juridico interno:

a) Enviar a solicitagdo a suas autoridades competentes para obter uma ordem de confisco ao
qual, em caso de concessao, darao cumprimento; ou

b) Apresentar a suas autoridades competentes, a fim de que se dé cumprimento ao solicitado, a
ordem de confisco expedida por um tribunal situado no territério do Estado Parte requerente em con-
formidade com o disposto no pardgrafo 1 do Artigo 31 e na parte “a)” do paragrafo 1 do Artigo 54 da
presente Convengao na medida em que guarde relacdo com o produto do delito, os bens, os equipa-
mentos ou outros instrumentos mencionados no paragrafo 1 do Artigo 31 que se encontrem no territo-
rio do Estado Parte requerido.

2. Com base na solicitagao apresentada por outro Estado Parte que tenha jurisdigao para conhe-
cer um dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao, o Estado Parte requerido adotara
as medidas encaminhadas para a identificagao, localizacao e embargo preventivo ou apreensdo do
produto de delito, os bens, os equipamentos ou outros instrumentos mencionados no paragrafo e do
Artigo 31 da presente Convengao com vistas ao seu eventual confisco, que havera de ordenar o Estado
Parte requerente ou, em caso de que envolva uma solicitacdo apresentada de acordo com o paragrafo
1 do presente Artigo, o Estado Parte requerido.



3. As disposigoes do Artigo 46 da presente Convencao serdo aplicaveis, mutatis mutandis, ao presente
Artigo. Ademais da informacao indicada no paragrafo 15 do Artigo 46, as solicitagoes apresentadas em confor-
midade com o presente Artigo conterdo o seguinte:

a) Quando se trate de uma solicitacao relativa a parte “a)” do paragrafo 1 do presente Artigo, uma
descricao dos bens suscetiveis de confisco, assim como, na medida do possivel, a situagdo e, quando proce-
der, o valor estimado dos bens e uma exposicao dos fatos em que se baseia a solicitacdo do Estado Parte
requerente que sejam suficientemente explicitas para que o Estado Parte requerido possa tramitar a ordem de
acordo com sua legislacao interna;

b) Quando se trate de uma solicitagao relativa a parte “b)” do paragrafo 1 do presente Artigo, uma
copia admissivel pela legislagao da ordem de confisco expedida pelo Estado Parte requerente na qual se baseia
asolicitagcao, uma exposicao dos feitos e da informagao que proceder sobre o grau de execucao que se solicita
dar a ordem, uma declaracao na qual se indiquem as medidas adotadas pelo Estado Parte requerente para dar
notificagdo adequada a terceiros de boa-fé e para garantir o devido processo e um certificado de que a ordem
de confisco é definitiva;

) Quando se trate de uma solicitacao relativa ao paragrafo 2 do presente Artigo, uma exposicao dos feitos
nos quais se baseia o Estado Parte requerente e uma descricao das medidas solicitadas, assim como, quando
dispor-se dela, uma cépia admissivel pela legislacao da ordem de confisco na qual se baseia a solicitagao.

4. O Estado Parte requerido adotara as decisdes ou medidas previstas nos paragrafos 1 e 2 do presente
Artigo conforme e com sujeigao ao disposto em sua legislagdo interna e em suas regras de procedimento ou nos
acordos ou tratados bilaterais ou multilaterais pelos quais poderia estar vinculado ao Estado Parte requerente.

5. Cada Estado Parte proporcionard ao Secretario Geral das Nagoes Unidas uma cépia de suas leis e
regulamentos destinados a dar aplicacao ao presente Artigo e de quaisquer emendas ulteriores que se tenham
de tais leis e regulamentos ou uma descricao destas.

6. Se um Estado Parte opta por submeter a adogao das medidas mencionadas nos paragrafos 1 e 2 do
presente Artigo a existéncia de um tratado pertinente, esse Estado Parte considerard a presente Convengao
como a base legal necessaria e suficiente para cumprir esse requisito.

7. A cooperagdo prevista no presente Artigo também se poderd negar, ou poder-se-ao levantar as
medidas cautelares, se o Estado Parte requerido nao receber provas suficientes ou oportunas ou se os bens sdo
de valor escasso.

8. Antes de levantar toda medida cautelar adotada em conformidade com o presente Artigo, o Estado
Parte requerido devera, sempre que possivel, dar ao Estado Parte requerente a oportunidade de apresentar
suas razoes a favor de manter em vigor a medida.

9. As disposicoes do presente Artigo nao se interpretarao em prejuizo dos direitos de terceiros de boa-fé.

Artigo 56
Cooperacao especial

Sem prejuizo ao disposto em sua legislagao interna, cada Estado Parte procurara adotar as medidas
que lhe facultem para remeter a outro Estado Parte que nao tenha solicitado, sem prejuizo de suas préprias
investigacoes ou agodes judiciais, informagao sobre o produto dos delitos qualificados de acordo com a
presente Convengao se considerar que a divulgagao dessa informacao pode ajudar o Estado Parte destinata-
rio a poér em marcha ou levar a cabo suas investigagdes ou agdes judiciais, ou que a informagdo assim
facilitada poderia dar lugar a que esse Estado Parte apresentard uma solicitagdo de acordo com o presente
Capitulo da presente Convencao.




Artigo 57
Restituicao e disposicao de ativos

1. Cada Estado Parte dispora dos bens que tenham sido confiscados conforme o disposto nos Artigos
31 ou 55 da presente convencao, incluida a restituicao a seus legitimos proprietarios anteriores, de acordo
com o paragrafo 3 do presente Artigo, em conformidade com as disposigdes da presente Convengao e com
sua legislagao interna.

2. Cada Estado Parte adotara, em conformidade com os principios fundamentais de seu direito interno, as
medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessérias para permitir que suas autoridades competentes
procedam a restituicao dos bens confiscados, ao dar curso a uma solicitagao apresentada por outro Estado Parte,
em conformidade com a presente Convengao, tendo em conta os direitos de terceiros de boa-fé.

3. Em conformidade com os Artigos 46 e 55 da presente Convengdo e com os paragrafos 1 e 2 do
presente Artigo, o Estado Parte requerido:

a) Em caso de malversacao ou peculato de fundos piblicos ou de lavagem de fundos piblicos malver-
sados aos quais se faz referéncia nos Artigos 17 e 23 da presente Convencao, restituird ao Estado Parte
requerente os bens confiscados quando se tenha procedido ao confisco de acordo com o disposto no Artigo
55 da presente Convengao e sobre a base da sentenca firme ditada no Estado Parte requerente, requisito ao
qual podera renunciar o Estado Parte requerido;

b) Caso se trate do produto de qualquer outro delito compreendido na presente Convengao, restitui-
ra ao Estado Parte requerente os bens confiscados quando se tenha procedido ao confisco de acordo com o
disposto no Artigo 55 da presente Convengao e sobre a base de uma sentenca firme ditada no Estado Parte
requerente, requisito ao qual poderd renunciar o Estado Parte requerido, e quando o Estado Parte requeren-
te acredite razoavelmente ante o Estado Parte requerido sua propriedade anterior dos bens confiscados ou
o Estado Parte requerido reconheca os danos causados ao Estado Parte requerente como base para a restitui-
cao dos bens confiscados;

) Em todos os demais casos, dara consideragdo prioritdria a restituicao ao Estado Parte requerente
dos bens confiscados, a restituicao desses bens a seus proprietarios legitimos anteriores ou a indenizagao
das vitimas do delito.

4. Quando proceder, a menos que os Estados Partes decidam diferentemente, o Estado Parte
requerido poderd deduzir os gastos razodveis que tenham sido feitos no curso das investigagdes ou
agbes judiciais que tenham possibilitado a restituigdo ou disposicdo dos bens confiscados conforme o
disposto no presente Artigo.

5. Quando proceder, os Estados Partes poderao também dar consideracao especial a possibilidade de
celebrar acordos ou tratados mutuamente aceitaveis, baseados em cada caso particular, com vistas a dispo-
sicao definitiva dos bens confiscados.

Artigo 58
Departamento de inteligéncia financeira

Os Estados Partes cooperarao entre si a fim de impedir e combater a transferéncia do produto de
quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a presente Convencao e promover meios para recuperar
o mencionado produto e, para tal fim, considerardo a possibilidade de estabelecer um departamento de
inteligéncia financeira que se encarregara de receber, analisar e dar a conhecer as autoridades competentes
toda informagao relacionada com as transagdes financeiras suspeitas.



Artigo 59
Acordos e tratados bilaterais e multilaterais

Os Estados Partes considerarao a possibilidade de celebrar acordos ou tratados bilaterais ou multilaterais
com vistas a aumentar a eficicia da cooperagdo internacional prestada em conformidade com o presente
Capitulo da presente Convengao.

Capitulo VI

Assisténcia técnica e intercambio de informacgoes

Artigo 60
Capacitacao e assisténcia técnica

1. Cada Estado Parte, na medida do necessario, formulara, desenvolvera ou aperfeigoara programas de
capacitagdo especificamente concebidos para o pessoal de seus servigos encarregados de prevenir e combater
a corrupgao. Esses programas de capacitagao poderdo versar, entre outras coisas, sobre:

a) Medidas eficazes para prevenir, detectar, investigar, sancionar e combater a corrupgao, inclusive o
uso de métodos de reunido de provas e investigacao;

b) Fomento da capacidade de formulacao e planificacao de uma politica estratégica contra a corrupgao;

¢) Capacitagao das autoridade competentes na preparacao de solicitagdes de assisténcia judicial reci-
proca que satisfacam os requisitos da presente Convengao;

d) Avaliacdo e fortalecimento das instituicoes, da gestao da funcao publica e a gestdo das finangas
publicas, incluida a contratagao publica, assim como do setor privado;

e) Prevengdo e luta contra as transferéncias de produtos de quaisquer dos delitos qualificados de acordo
com a presente Convengdo e recuperagdo do mencionado produto;

f) Detecgdo e embargo preventivo das transferéncias do produto de quaisquer dos delitos qualificados
de acordo com a presente Convencao;

g Vigilancia da movimentagao de produto de quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a presente
Convengao, assim como dos métodos empregados para a transferéncia, ocultagao ou dissimulacao de tal produto;

h) Mecanismos e métodos legais e administrativos apropriados e eficientes para facilitar a restituicao do produto
de quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a presente Convengao;

i) Métodos utilizados para proteger as vitimas e as testemunhas que cooperem com as autoridades judiciais; e
j) Capacitagdo em matéria de regulamentos nacionais e internacionais e em idiomas.

2. Na medida de suas possibilidades, os Estados Partes considerardo a possibilidade de prestar-se a mais
ampla assisténcia técnica, especialmente em favor dos paises em desenvolvimento, em seus respectivos
planos e programas para combater a corrupcao, incluindo apoio material e capacitagao nas esferas menciona-
das no paragrafo 1 do presente Artigo, assim como a capacitacdo e assisténcia e intercambio matuo de
experiéncias e conhecimentos especializados, o que facilitara a cooperagao internacional entre os Estados
Partes nas esferas da extradigao e da assisténcia judicial reciproca.

3. Os Estados Partes intensificardao, na medida do necessario, os esforcos para otimizar as atividades
operacionais e de capacitagdao nas organizagbes internacionais e regionais e no ambito de acordos ou tratados
bilaterais ou multilaterais pertinentes.




4. Os Estados Partes considerarao, ante solicitacao, a possibilidade de ajudarem-se entre si na realizagao
de avaliagoes, estudos e investigagoes sobre os tipos, causas, efeitos e custos da corrupcao em seus respecti-
vos paises com vistas a elaborar, com a participagao das autoridades competentes e da sociedade, estratégias
e planos de agao contra a corrupgao.

5. A fim de facilitar a recuperagao de produto de quaisquer dos delitos qualificados de acordo com a
presente Convencao, os Estados Partes poderao cooperar facilitando-se os nomes dos peritos que possam ser
Gteis para lograr esse objetivo.

6. Os Estados Partes considerarao a possibilidade de recorrer a organizacao de conferéncias e seminari-
o0s sub-regionais, regionais e internacionais para promover a cooperagao e a assisténcia técnica, e para fomen-
tar os debates sobre problemas de interesse mituo, incluidos os problemas e necessidades especiais dos
paises em desenvolvimento e dos paises com economias em transigao.

7. Os Estados Partes considerarao a possibilidade de estabelecer mecanismos voluntarios com vistas a
contribuir financeiramente com os esforgos dos paises em desenvolvimento e dos paises com economias em
transicdo para aplicar a presente Convengao mediante programas e projetos de assisténcia técnica.

8. Cada Estado Parte considerard a possibilidade de fazer contribui¢ées voluntarias ao Escritério das
Nagoes Unidas contra as Drogas e o Crime com o propésito de impulsionar, através do mencionado Escritério,
programas e projetos nos paises em desenvolvimento com vistas a aplicar a presente Convencao.

Artigo 61
Recompilagao, intercambio e analise de informacdes sobre a corrupcao

1. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de analisar, em consulta com especialistas, as tendén-
cias da corrupgao em seu territério, assim como as circunstancias em que se cometem os delitos de corrupgao.

2. Os Estados Partes considerarao a possibilidade de desenvolver e compartilhar, entre si e por acdo de
organizagoes internacionais e regionais, estatisticas, experiéncia analitica acerca da corrupgao e informagoes
com vistas a estabelecer, na medida do possivel, definicoes, normas e metodologias comuns, assim como
informacoes sobre praticas aceitaveis para prevenir e combater a corrupgao.

3. Cada Estado Parte considerara a possibilidade de velar por suas politicas e medidas em vigor encami-
nhadas a combater a corrupcao e de avaliar sua eficacia e eficiéncia.

Artigo 62

Outras medidas: aplicacao da presente
Convencao mediante o desenvolvimento econémico e a assisténcia técnica

1. Os Estados Partes adotarao disposi¢oes condizentes com a aplicagao aceitavel da presente Conven-
¢ao na medida do possivel, mediante a cooperagao internacional, tendo em conta os efeitos adversos da
corrupgao na sociedade em geral e no desenvolvimento sustentavel, em particular.

2. Os Estados Partes farao esforgos concretos, na medida do possivel e na forma coordenada entre si,
assim como com organizagoes internacionais e regionais, para:

a) Intensificar sua cooperagdao nos diversos planos com os paises em desenvolvimento com vistas a
fortalecer a capacidade desses paises para prevenir e combater a corrupgao;

b) Aumentar a assisténcia financeira e material a fim de apoiar os esfor¢os dos paises em desenvolvi-
mento para prevenir e combater a corrupgao com eficdcia e ajudé-los a aplicar satisfatoriamente a presente
Convencao;



c) Prestar assisténcia técnica aos paises em desenvolvimento e aos paises com economias em transicao
para ajuda-los a satisfazer suas necessidades relacionadas com a aplicacdo da presente Convencao. Para tal fim,
os Estados Partes procurarao fazer contribuigdes voluntarias adequadas e periédicas a uma conta especificamente
designada para esses efeitos em um mecanismo de financiamento das Nagdes Unidas. De acordo com sua
legislacdo interna e com as disposigoes da presente Convencao, os Estados Partes poderao também dar conside-
ragao especial a possibilidade de ingressar nessa conta uma porcentagem do dinheiro confiscado ou da soma
equivalente aos bens ou ao produto de delito confiscados conforme o disposto na presente Convengao;

d) Apoiar e persuadir outros Estados Partes e instituicoes financeiras, segundo proceder, para que se
somem os esforgcos empregados de acordo com o presente Artigo, em particular proporcionando um maior
nimero de programas de capacitagdo e equipamentos modernos aos paises em desenvolvimento e com a
finalidade de ajuda-los a lograr os objetivos da presente Convencao.

3 Na medida do possivel, estas medidas ndo menosprezarao os compromissos existentes em matéria de
assisténcia externa nem outros acordos de cooperacao financeira nos ambitos bilateral, regional ou internacional.

4 Os Estados Partes poderdo celebrar acordos ou tratados bilaterais ou multilaterais sobre assisténcia
material e logistica, tendo em conta os acordos financeiros necessarios para fazer efetiva a cooperagao inter-
nacional prevista na presente Convencao e para prevenir, detectar e combater a corrupgao.

Capitulo VII

Mecanismos de aplicacao

Artigo 63
Conferéncia dos Estados Partes da presente Convencao

1. Estabelecer-se-4 uma Conferéncia dos estados Parte da presente Convengdo a fim de melhorar a
capacidade dos Estados Partes e a cooperacao entre eles para alcancar os objetivos enunciados na presente
Convengao e promover e examinar sua aplicagao.

2. O Secretério Geral das Nagbes Unidas convocard a Conferéncia dos estados Parte da presente
Convengao no mais tardar um ano depois da entrada em vigor da presente Convencao. Posteriormente cele-
brar-se-ao reunides periddicas da Conferéncia dos Estados Partes em conformidade com o disposto nas regras
de procedimento aprovadas pela Conferéncia.

3. A Conferéncia dos Estados Partes aprovara o regulamento e as normas que rejam a execugao das
atividades enunciadas no presente Artigo, incluidas as normas relativas a admissao e a participagao de observa-
dores e o pagamento dos gastos que ocasione a realizacao dessas atividades.

4. A Conferéncia dos Estados Partes realizara atividades, procedimentos e métodos de trabalho com
vistas a lograr os objetivos enunciados no paragrafo 1 do presente Artigo, e, em particular:

a) Facilitara as atividades que realizem os Estados Partes de acordo com os Artigos 60 e 62 e com 0s
Capitulos 1l a V da presente Convencao, inclusive promovendo o incentivo de contribui¢des voluntarias;

b) Facilitara o intercambio de informacdes entre os Estados Partes sobre as modalidades e tendéncias da
corrupgao e sobre praticas eficazes para preveni-la e combaté-la, assim como para a restituigdo do produto de
delito, mediante, entre outras coisas, a publicacao das informacbes pertinentes mencionadas no presente Artigo;

c) Cooperacao com organizagdes e mecanismos internacionais e regionais e organizacoes
nao-governamentais pertinentes;

d) Aproveitard adequadamente a informagao pertinente elaborada por outros mecanismos internacionais e
regionais encarregados de combater e prevenir a corrupgao a fim de evitar a duplicagao desnecessaria de atividades;

e) Examinara periodicamente a aplicagdo da presente Convencao por seus Estados Partes;

f) Formulara recomendagdes para melhorar a presente Convencgao e sua aplicacao;




g) Tomara nota das necessidades de assisténcia técnica dos Estados Partes com relagao a aplicagao da
presente Convencao e recomendara as medidas que considere necessaria a esse respeito.

5. Aos efeitos do paragrafo 4 do presente Artigo, a Conferéncia dos Estados Partes obtera o conheci-
mento necessario das medidas adotadas e das dificuldades encontradas pelos Estados Partes na aplicagdo da
presente Convengao por via da informacao que eles facilitem e dos demais mecanismos de exame que
estabeleca a Conferéncia dos Estados Partes.

6. Cada Estado Parte proporcionard a Conferéncia dos Estados Partes informacao sobre seus programas,
planos e praticas, assim como sobre as medidas legislativas e administrativas adotadas para aplicar a presente
Convengao, segundo requeira a Conferéncia dos Estados Partes. A Conferéncia dos Estados Partes procurara
determinar a maneira mais eficaz de receber e processar as informagoes, inclusive aquelas recebidas dos
Estados Partes e de organizagdes internacionais competentes. Também poder-se-ao considerar as aprovagoes
recebidas de organizagdes nao-governamentais pertinentes devidamente acreditadas conforme os procedi-
mentos acordados pela Conferéncia dos Estados Partes.

7. Em cumprimento aos paragrafos 4 a 6 do presente Artigo, a Conferéncia dos Estados Partes estabelecerd, se
considerar necessario, um mecanismo ou 6rgao apropriado para apoiar a aplicagao efetiva da presente Convencao.

Artigo 64
Secretaria

1. O Secretario Geral das Nagoes Unidas prestard os servicos de secretaria necessarios a Conferéncia
dos Estados Partes da presente Convengao.

2. A secretaria:

a) Prestard assisténcia a Conferéncia dos Estados Partes na realizacdo das atividades enunciadas no
Artigo 63 da presente Convencao e organizard os periodos de secdes da Conferéncia dos Estados Partes e
proporcionar-lhes-a os servigos necessarios;

b) Prestard assisténcia aos Estados Partes que a solicitem na subministragao de informagao da Conferén-
cia dos Estados Partes segundo o previsto nos paragrafos 5 e 6 do Artigo 63 da presente Convencéo; e

c) Velara pela coordenacao necessaria com as secretarias de outras organizagdes internacionais e regio-
nais pertinentes.

Capitulo VIII

Disposicoes finais

Artigo 65
Aplicacao da Convencao

1. Cada Estado Parte adotara, em conformidade com os principios fundamentais de sua legislagao
interna, as medidas que sejam necessdrias, incluidas medidas legislativas e administrativas, para garantir o
cumprimento de suas obrigacdes de acordo com a presente Convengao.

2. Cada Estado Parte podera adotar medidas mais estritas ou severas que as previstas na presente
Convengao a fim de prevenir e combater a corrupgao.

Artigo 66
Solucao de controvérsias

1. Os Estados Partes procurarao solucionar toda controvérsia relacionada com a interpretagao ou aplica-
¢ao da presente Convencao mediante a negociagao.



2. Toda controvérsia entre dois ou mais Estados Partes acerca da interpretacao ou da aplicagao da
presente Convengdo que nao possa ser resolvida mediante a negociagdo dentro de um prazo razoavel devera,
por solicitacdo de um desses Estados Partes, submeter-se a arbitragem. Se, seis meses depois da data de
solicitagdo da arbitragem, esses Estados Partes nao se puseram de acordo sobre a organizagao da arbitragem,
quaisquer dos Estados Partes podera remeter a controvérsia a Corte Internacional de Justica mediante solicita-
cao conforme o Estatuto da Corte.

3. Cada Estado Parte poderd, no momento da firma, ratificagdo aceitagdo ou aprovacdo da presente
Convengao ou de adesao a ela, declarar que ndo se considera vinculado pelo paragrafo do presente Artigo. Os
demais Estados Partes nao ficarao vinculados pelo paragrafo 2 do presente Artigo a respeito de todo Estado
Parte que tenha feito essa reserva.

4. O Estado Parte que tenha feito uma reserva de conformidade com o paragrafo 3 do presente Artigo
podera em qualquer momento retirar essa reserva notificando o fato ao Secretdrio Geral das Nagoes Unidas.

Artigo 67
Firma, ratificacao, aceitacao, aprovacao e adesao

1. A presente Convencao estard aberta a assinatura de todos os Estados de 9 a 11 de dezembro de 2003 em
Mérida, México, e depois desse evento na Sede das Nagoes Unidas em Nova York até o dia 9 de dezembro de 2005.

2. A presente Convengdo também estard aberta a firma das organizagbes regionais de integracao eco-
nomica que tenham, ao menos, algum de seus Estados Membros como Partes da presente Convencao em
conformidade com o disposto no paragrafo 1 do presente Artigo.

3. A presente Convengdo estara sujeita a ratificagdo, aceitacdo ou aprovagao. Os instrumentos de
ratificagdo, aceitacdo ou aprovagao depositar-se-do em poder do Secretario Geral das Nagoes Unidas. As
organizacoes regionais de integracao econdémica poderao depositar seus instrumentos de ratificagdo, aceitagao
ou aprovagao se pelo menos um de seus Estados Membros houver procedido de igual maneira. Nesse instru-
mento de ratificagdo, aceitagdo ou aprovacao, essas organizagoes declarardo o alcance de sua competéncia
com respeito as questoes regidas pela presente Convencao. As mencionadas organizagbes comunicarao tam-
bém ao depositario qualquer modificacao pertinente ao alcance de sua competéncia.

4. A presente Convencao estard aberta a adesao de todos os Estados ou organizacoes regionais de
integracao economica que contem com pelo menos um Estado Membro que seja Parte da presente Conven-
¢do. Os instrumentos de adesao depositar-se-d0 em poder do Secretario Geral das Nagoes Unidas. No mo-
mento de sua adesao, as organizagdes regionais de integracao econémica declarardo o alcance de sua compe-
téncia com respeito as questoes regidas pela presente Convengao. As mencionadas organizagdes comunicarao
também ao depositario qualquer modificacdo pertinente ao alcance de sua competéncia.

Artigo 68
Entrada em vigor

1. A presente Convengao entrard em vigor no nonagésimo dia ap6s a inclusao do trigésimo instrumento
de ratificacao, aceitacao, aprovagao ou adesao. Aos efeitos do presente paragrafo, os instrumentos deposita-
dos por uma organizacao regional de integragdo econdmica ndo serao considerados adicionais aos depositados
por seus Estados Membros.

2. Para cada Estado ou organizagao regional de integracao econdmica que ratifique, aceite ou aprove a
presente Convencao ou a ela adira depois de haver-se depositado o trigésimo instrumento de ratificagao,
aceitagdo, aprovacao ou adesdo, a presente Convencao entrard em vigor ap6s o trigésimo dia depois que esse
Estado ou organizacao tenha depositado o instrumento pertinente ou no momento de sua entrada em vigor de
acordo com o pardgrafo 1 do presente Artigo, se esta for posterior.




Artigo 69
Emenda

1. Quando houverem transcorridos 5 (cinco) anos desde a entrada em vigor da presente Convencao, os
Estados Partes poderao propor emendas e transmiti-las ao Secretario Geral das Nagoes Unidas, quem, por conti-
nuagdo, comunicard toda emenda proposta aos Estados Partes e a Conferéncia dos Estados Partes da presente
Convengao para que a examinem e adotem uma decisao a seu respeito. A Conferéncia dos Estados Partes fara
todo o possivel para lograr um consenso sobre cada emenda. Se esgotarem-se todas as possibilidades de lograr
um consenso e nao se tiver chegado a um acordo, a aprovacgdo da emenda exigird, em dltima instdncia, uma
maioria de dois tercos dos Estados Partes presentes e votante na reunido da Conferéncia dos Estados Partes.

2. As organizagdes regionais de integracao econdmica, em assuntos de sua competéncia, exercerao seu
direito de voto de acordo com o presente Artigo com um ndmero de votos igual ao nimero de seus Estados
Membros que sejam Partes da presente Convengao. As mencionadas organizagdes nao exercerdo seu direito
de voto se seus Estados Membros exercerem os seus e vice-versa.

3. Toda emenda aprovada em conformidade com o paragrafo 1 do presente Artigo estara sujeita a
ratificacdo, aceitagdo ou aprovagao por parte dos Estados Partes.

4. Toda emenda aprovada em conformidade com o paréagrafo 1 do presente Artigo entrara em vigor em
relagdo a um Estado Parte noventa dias depois do momento em que este deposite em poder do Secretario
Geral das Nagdes Unidas um instrumento de ratificacao, aceitagao ou aprovagao dessa emenda.

5. Quando uma emenda entrar em vigor, sera vinculante para os Estados Partes que tenham expressado
seu consentimento a respeito. Os demais Estados Partes ficarao sujeitos as disposigdes da presente Conven-
¢ao, assim como a qualquer outra emenda anterior que tenham ratificado, aceitado ou aprovado.

Artigo 70
Deniincia

1. Os Estados Partes poderao denunciar a presente Convengao mediante notificagao escrita ao Secreté-
rio Geral das Nagbes Unidas. A dentincia surtird efeito um ano depois do momento em que o Secretério Geral
tenha recebido a notificacdo.

2. As organizagoes regionais de integracao econdomica deixarao de ser Partes da presente Convencao
quando tiverem denunciado todos seus Estados Membros.

Artigo 71
Depositario e idiomas
1. O Secretério Geral das Nagdes Unidas serd o depositario da presente Convencao.

2. O original da presente Convencao, cujos textos em drabe, chinés, espanhol, francés inglés e russo
possuem igual autenticidade, depositar-se-4 em poder do Secretario Geral das Nagdes Unidas.

EM FE DO QUE, os plenipotencidrios infra-escritos, devidamente autorizados por seus respectivos
Governos, firmaram a presente Convengao.




ANEXO 2

CONVENCAO SOBRE O COMBATE DA CORRUPCAO
DE FUNCIONARIOS PUBLICOS ESTRANGEIROS EM

TRANSACOES COMERCIAIS INTERNACIONAIS

ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E O DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO (OCDE)

Preambulo
As Partes,

Considerando que a corrupgao é um fendmeno difundido nas Transagdes Comerciais Internacionais,
incluindo o comércio e o investimento, que desperta sérias preocupagdes morais e politicas, abala a boa
governanca e o desenvolvimento econdmico, e distorce as condigdes internacionais de competitividade;

Considerando que todos os paises compartilham a responsabilidade de combater a corrupgao nas Tran-
sacoes Comerciais Internacionais;

Levando em conta a Recomendagdo Revisada sobre o Combate a Corrupgdo em Transages Comerciais
Internacionais, adotada pelo Conselho da Organizagao para a Cooperagao Econdémica e o Desenvolvimento (OCDE),
em 23 de maio de 1997, C(97)123/FINAL, que, inter alia, reivindicou medidas efetivas para deter, prevenir e comba-
ter a corrupgao de funciondrios pablicos estrangeiros ligados a Transagdes Comerciais Internacionais, particularmente a
imediata criminalizacao de tais atos de corrupcao, de forma efetiva e coordenada, em conformidade com elementos
gerais acordados naquela Recomendagéo e com os principios jurisdicionais e juridicos bésicos de cada pafs;

Acolhendo outros desenvolvimentos recentes que promovem o entendimento e a cooperagao interna-
cionais no combate a corrupgao de funcionarios puablicos, incluindo agoes das Nagdes Unidas, do Banco
Mundial, do Fundo Monetario Internacional, da Organizacao Mundial de Comércio, da Organizacao dos Esta-
dos Americanos, do Conselho da Europa e da Unido Européia;

Acolhendo os esforgos de companhias, organizagoes empresariais e sindicatos, bem como outras orga-
nizagdes nao-governamentais, no combate a corrupgao;

Reconhecendo o papel dos Governos na prevengdo do pedido de propinas de individuos e empresas,
em Transagoes Comerciais Internacionais;

Reconhecendo que a obtencao de progresso nessa drea requer nao apenas esforgos em ambito nacio-
nal, mas também na cooperacdo, monitoramento e acompanhamento multilaterais;

Reconhecendo que a obtengao de equivaléncia entre as medidas a serem tomadas pelas Partes é o
objeto e o propdsito essenciais da presente Convencao, o que exige a sua ratificacdo sem derrogacoes que
afetem essa equivaléncia;

Acordaram o que se segue:

Artigo 1
O Delito de Corrupcao de Funcionarios Pdblicos Estrangeiros

1. Cada Parte devera tomar todas as medidas necessarias ao estabelecimento de que, segundo suas
leis, é delito criminal qualquer pessoa intencionalmente oferecer, prometer ou dar qualquer vantagem pecunidria




indevida ou de outra natureza, seja diretamente ou por intermedidrios, a um funciondrio pablico estrangeiro, para esse
funciondrio ou para terceiros, causando a agao ou a omissao do funcionério no desempenho de suas funcdes oficiais, com
afinalidade de realizar ou dificultar transagbes ou obter outra vantagem ilicita na condugao de negécios internacionais.

2. Cada Parte deveré tomar todas as medidas necessérias ao estabelecimento de que a cumplicidade, inclusive
por incitamento, auxilio ou encorajamento, ou a autorizacao de ato de corrupgao de um funcionario piblico estrangeiro
€ um delito criminal. A tentativa e conspiragao para subornar um funcionério pablico estrangeiro serdo delitos criminais na
mesma medida em que 0 s3o a tentativa e conspiragao para corrupgao de funcionéario piblico daquela Parte.

3. Os delitos prescritos nos paragrafos 1 e 2 acima serao doravante referidos como “corrupcao de
funciondrio pablico estrangeiro”.

4. Para o propésito da presente Convencao:

a) “funciondrio publico estrangeiro” significa qualquer pessoa responsavel por cargo legislativo, adminis-
trativo ou juridico de um pais estrangeiro, seja ela nomeada ou eleita; qualquer pessoa que exerca fungao
publica para um pais estrangeiro, inclusive para representacao ou empresa piblica; e qualquer funcionario ou
representante de organizacgao publica internacional;

b) “pais estrangeiro” inclui todos os niveis e subdivisoes de governo, do federal ao municipal;

€) “a agao ou a omissao do funcionario no desempenho de suas funcdes oficiais” inclui qualquer uso do
cargo do funcionario publico, seja esse cargo, ou ndo, da competéncia legal do funcionario.

Artigo 2
Responsabilidade de Pessoas Juridicas

Cada Parte deverd tomar todas as medidas necessarias ao estabelecimento das responsabilidades de
pessoas juridicas pela corrupcao de funcionario publico estrangeiro, de acordo com seus principios juridicos.

Artigo 3
Sancoes

1. A corrupgao de um funcionario publico estrangeiro deverd ser punivel com penas criminais efetivas,
proporcionais e dissuasivas. A extensdo das penas devera ser comparavel aquela aplicada a corrupcao do
proprio funcionario pablico da Parte e, em caso de pessoas fisicas, deverd incluir a privagao da liberdade por
periodo suficiente a permitir a efetiva assisténcia juridica reciproca e a extradicao.

2. Caso a responsabilidade criminal, sob o sistema juridico da Parte, ndo se aplique a pessoas juridicas,
a Parte devera assegurar que as pessoas juridicas estarao sujeitas a sangoes nao-criminais efetivas, proporcio-
nais e dissuasivas contra a corrupcao de funciondrio publico estrangeiro, inclusive sangdes financeiras.

3. Cada Parte devera tomar todas as medidas necessarias a garantir que o suborno e o produto da
corrupgao de um funciondrio publico estrangeiro, ou o valor dos bens correspondentes a tal produto, estejam
sujeitos a retengdo e confisco ou que sangdes financeiras de efeito equivalente sejam aplicaveis.

4. Cada Parte devera considerar a imposigao de sangdes civis ou administrativas adicionais a pessoa
sobre a qual recaiam sangdes por corrupgao de funcionério piblico estrangeiro.

Artigo 4
Jurisdicao

1. Cada Parte deverd tomar todas as medidas necessdrias ao estabelecimento de sua jurisdigdo em
relacdo a corrupgao de um funciondrio pablico estrangeiro, quando o delito é cometido integral ou parcialmen-
te em seu territério.



2. A Parte que tiver jurisdicdo para processar seus nacionais por delitos cometidos no exterior devera
tomar todas as medidas necessarias ao estabelecimento de sua jurisdicao para fazé-lo em relagdo a corrupgao
de um funcionario pablico estrangeiro, segundo os mesmos principios.

3. Quando mais de uma Parte tem jurisdicao sobre um alegado delito descrito na presente Convencao,
as Partes envolvidas deverdo, por solicitagido de uma delas, deliberar sobre a determinacao da jurisdigdo mais
apropriada para a instauragao de processo.

4. Cada Parte devera verificar se a atual fundamentagao de sua jurisdicao é efetiva em relagao ao combate
a corrupgao de funciondrios plblicos estrangeiros, caso contrdrio, deverd tomar medidas corretivas a respeito.

Artigo 5
Execucao

A investigacao e a abertura de processo por corrupgao de um funcionario piblico estrangeiro estarao
sujeitas as regras e principios aplicveis de cada Parte. Elas ndo serdo influenciadas por consideragbes de
interesse econdmico nacional, pelo efeito potencial sobre as relagdes com outros Estados ou pela identidade
de pessoas fisicas ou juridicas envolvidas.

Artigo 6
Regime de Prescricao

Qualquer regime de prescrigao aplicavel ao delito de corrupgao de um funcionario publico estrangeiro
devera permitir um periodo de tempo adequado para a investigagao e abertura de processo sobre o delito.

Artigo 7
Lavagem de Dinheiro

A Parte que tornou o delito de corrupcao de seu préprio funcionério publico um delito declarado para o
proposito da aplicagao de sua legislacao sobre lavagem de dinheiro deverd fazer o mesmo, nos mesmos termos,
em relagdo a corrupcao de um funciondrio pdblico estrangeiro, sem considerar o local de ocorréncia da corrupgao.

Artigo 8
Contabilidade

1. Para o combate efetivo da corrupgao de funcionarios piblicos estrangeiros, cada Parte deverd tomar
todas as medidas necessarias, no ambito de suas leis e regulamentos sobre manutengao de livros e registros
contabeis, divulgacdo de declaragbes financeiras, e sistemas de contabilidade e auditoria, para proibir o esta-
belecimento de contas de caixa “dois”, a realizagdo de operagdes de caixa “dois” ou operagdes inadequada-
mente explicitadas, o registro de despesas inexistentes, o langamento de obrigacées com explicitacao inade-
quada de seu objeto, bem como o uso de documentos falsos por companhias sujeitas aquelas leis e regula-
mentos com o propésito de corromper funciondrios publicos estrangeiros ou ocultar tal corrupgao.

2. Cada Parte deverd prover penas civis, administrativas e criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas pelas
omissoes e falsificagdes em livros e registros contabeis, contas e declaragdes financeiras de tais companhias.

Artigo 9
Assisténcia Juridica Reciproca

1. Cada Parte deverd, respeitando, tanto quanto possivel, suas leis, tratados e acordos relevantes,
prestar pronta e efetiva assisténcia juridica a uma Parte para o fim de conducao de investigagdes e processos




criminais instaurados pela Parte sobre delitos abrangidos pela presente Convencao e para o fim de condugao
de processos ndo-criminais contra uma pessoa juridica instaurados pela Parte e abrangidos por esta Convencao.
A Parte solicitada deverd informar a Parte solicitante, sem demora, de quaisquer informagdes ou documentos
adicionais necessdrios a apoiar o pedido de assisténcia e, quando solicitado, do estado e do resultado do
pedido de assisténcia.

2. Quando uma Parte condiciona a assisténcia juridica reciproca a existéncia de criminalidade dual, a
existéncia de criminalidade dual sera considerada se o delito para o qual a assisténcia é solicitada for do ambito
da presente Convengao.

3. Uma Parte ndo devera se recusar a prestar assisténcia matua juridica em matérias criminais do ambito
da presente Convencao sob a alegagao de sigilo bancério.

Artigo 10
Extradicao

1. A corrupcao de um funcionario publico estrangeiro devera ser considerada um delito passivel de
extradigao, segundo as leis das Partes e os tratados de extradigdo celebrados entre elas.

2. Se uma Parte, que condiciona a extradigdo a existéncia de um tratado sobre a matéria, receber uma
solicitagdo de extradicdo de outra Parte com a qual ndo possui tratado de extradicao firmado, dever-se-a
considerar esta Convengdo a base juridica para a extradicdo pelo delito de corrupgao de um funcionario
publico estrangeiro.

3. Cada Parte deverd tomar todas as medidas necessarias para assegurar sua capacidade para extraditar
ou processar seus nacionais pelo delito de corrupcao de um funcionario pdblico estrangeiro. A Parte que
recusar um pedido para extraditar uma pessoa por corrupgao de um funcionario publico estrangeiro, baseada
apenas no fato de que a pessoa é seu nacional, deverd submeter o caso a apreciacao de suas autoridades
competentes para instauragao de processo.

4. A extradicao por corrupgao de funcionario publico estrangeiro esta sujeita as condigoes estabelecidas
pelaleilocal e pelos tratados e acordos das Partes sobre a matéria. Quando uma Parte condiciona a extradigdo
a existéncia de criminalidade dual, essa condigao deverd ser considerada satisfeita se o delito pelo qual a
extradicao € solicitada estiver no ambito do Artigo 1 da presente Convengao.

Artigo 11
Autoridades Responsaveis

Para os propositos do Artigo 4, paragrafo 3, sobre deliberagées, do Artigo 9, sobre assisténcia juridica
reciproca, e do Artigo 10, sobre extradicao, cada Parte deverd notificar o Secretario-Ceral da OCDE da autori-
dade ou autoridades responsaveis pela formulacao e recebimento de solicitagoes, que servird de canal de
comunicacao da Parte nessas matérias sem prejuizo de outros acordos entre as Partes.

Artigo 12
Monitoramento e Acompanhamento

As Partes deverao cooperar na execugao de um programa de acompanhamento sistematico para monitorar
e promover a integral implementacao da presente Convencdo. A menos que decidido em contrario por
consenso das Partes, essa iniciativa dar-se-4 no ambito do Grupo de Trabalho sobre Corrupgcao em Transages
Comerciais Internacionais da OCDE, de acordo com seu termo de referéncia, ou no ambito e de acordo com
os termos de referéncia de qualquer substituto para essa fungdo. As Partes arcardo com os custos do programa,
segundo as regras aplicaveis aquele Grupo.



Artigo 13
Assinatura e Acessao

1. Até a entrada em vigor, a presente Convengao estard aberta para assinatura pelos membros da
OCDE e por ndao-membros que hajam sido convidados a tornarem-se participantes plenos do Grupo de
Trabalho sobre Corrupgao em Transagoes Comerciais Internacionais.

2. Ap6s a entrada em vigor, essa Convengao estard aberta a acessdao de qualquer pafs nao-
signatario que seja membro da OCDE ou que se haja tornado um participante pleno do Grupo de
Trabalho sobre Corrupgao em Transacoes Comerciais Internacionais ou de qualquer sucessor para suas
funcoes. Para os paises nao-signatarios, a Convengao entrara em vigor no sexagésimo dia seguinte a
data de depésito de seu instrumento de acessao.

Artigo 14
Ratificacao e Depositario

1. A presente Convencgao esta sujeita a aceitacdo, aprovagao ou ratificacao pelos Signatérios, de
acordo com suas respectivas leis.

2. Instrumentos de aceitagdo, aprovagao, ratificacdo ou acessao deverdo ser depositados junto
ao Secretério-Geral da OCDE, que funcionara como Depositario da presente Convencao.

Artigo 15
Entrada em Vigor

1. A presente Convencdo entrara em vigor no sexagésimo dia seguinte a data na qual cinco dos
dez paises que possuam as maiores cotas de exportacdo, apresentadas no documento anexo, e que
representem juntos pelo menos sessenta por cento do total combinado das exportacoes desses dez
paises hajam depositado seus instrumentos de aceitagdao, aprovagdo ou ratificagdo. Para cada Signatario
depositante de instrumento apés a referida entrada em vigor, a presente Convengao entrard em vigor
no sexagésimo dia ap6s o depésito de seu instrumento.

2. Se, ap6s 31 de dezembro de 1998, a Convengao nao houver entrado em vigor, em conformi-
dade com o paragrafo 1 acima, qualquer Signatdrio que tenha depositado seu instrumento de aceitacao,
aprovacgao ou ratificagao poderd declarar por escrito ao Depositario sua vontade em aceitar a entrada
em vigor da Convencao sob o prescrito neste pardgrafo 2. Para esse Signatdrio, a Convengao entrara em
vigor no sexagésimo dia posterior a data na qual tais declaracdes houverem sido depositadas por pelo
menos dois Signatdrios. Para cada Signatdrio depositante de declaracdo apés a referida entrada em
vigor, a Convencgdo entrard em vigor no sexagésimo dia posterior a data do depésito.

Artigo 16
Emenda

Qualquer Parte podera propor a emenda da presente Convencdo. Uma proposta de emenda sera
submetida ao Depositario, que deverd comunica-la as outras Partes pelo menos sessenta dias antes da
convocagao de um encontro das Partes para deliberacdo sobre a matéria. Uma emenda adotada por
consenso das Partes, ou por outros meios que as Partes determinem por consenso, entrara em vigor
sessenta dias apds o depdésito de um instrumento de aceitacdo, aprovagao ou ratificacao de todas as
Partes, ou, de outra forma, como especificado pelas Partes no momento da adogao da emenda.




Artigo 17
Deniincia

Uma Parte podera denunciar a presente Convencao, notificando por escrito o Depositario. Essa dentin-
cia efetivar-se-4 um ano ap6s a data de recebimento da notificagao. Apds a dendincia, deverd continuar a
existir cooperagdo entre as Partes e a Parte denunciante com relagao as solicitagoes pendentes de assisténcia
ou extradicao formuladas antes da data efetiva da dentincia.

Feito em Paris neste dia dezessete de dezembro de mil novecentos e noventa e sete, nas linguas
inglesa e francesa, sendo cada texto igualmente auténtico.

Pela Republica Federal da Alemanha Pela Republica da Irlanda

Pela Republica Argentina Pela Republica da Islandia

Pela Austrélia Pela RepUblica Italiana

Pela Repdblica da Austria Pelo Japao

Pelo Reino da Bélgica Pelo Grao-Ducado de Luxemburgo

Pela Republica Federativa do Brasil Pelos Estados Unidos Mexicanos
Pela Republica da Bulgéria Pelo Reino da Noruega

Pelo Canada Pela Nova Zelandia

Pela Republica do Chile Pelo Reino dos Paises Baixos

Pela Republica da Coréia Pela Repdblica da Polonia

Pelo Reino da Dinamarca Pela Republica Portuguesa

Pelo Reino da Espanha Pelo Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte
Pelos Estados Unidos da América Pela Republica da Eslovénia

Pela Republica da Finlandia Pelo Reino da Suécia

Pela Republica da Franca Pela Confederagao Suiga

Pela Republica Helénica Pela Republica Tcheca

Pela Republica da Hungria Pela Republica da Turquia




|

ANEXO 3

RECOMENDACAO REVISADA DO CONSELHO
DE COMBATE AO SUBORNO EM TRANSACOES

COMERCIAIS INTERNACIONAIS DE 1997
ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E O DESENVOLVIMENTO

ECONOMICO - (OCDE)

A Recomendacao Revisada do Conselho de Combate ao Suborno em Transacées Comerciais Internaci-
onais de 1997 resultou dos esforgos da OCDE em encontrar a forma mais efetiva e coordenada para criminalizar
a corrupgao de funcionarios publicos estrangeiros. A Recomendacao Revisada de 1997 fortalece os efeitos da
Convengao Anti-Suborno da OCDE, focando em dreas que tal Convengao nao particularizou: contabilidade,
auditoria e aquisicao puablica; cooperacao internacional; a nado-dedutibilidade de impostos sobre subornos; e
medidas para deter, prevenir e combater o suborno.

A Recomendagao Revisada é baseada em uma profunda andlise de sistemas de direito criminal e uma
sintese destes elementos em oito “Elementos Comuns Acordados de Direito Criminal e Medidas Relaciona-
das”. “Equivaléncia Funcional” é o conceito fundamental: as diferengas entre paises nao sao relevantes, contanto
que estas diferencas levem a efetivas persecugoes e sangoes de crimes de suborno internacional.

O Conselho da OCDE em nivel Ministerial aprovou o seguinte texto em 23 de maio de 1997, criando
a Recomendacao Revisada sobre Combate ao Suborno em Transacoes Comerciais Internacionais.

O CONSELHO,

Baseando-se nos Artigos 3, 5a) e 5b) da Convencao sobre a Organizagao para Cooperagao e Desenvol-
vimento Econdmicos de 14 de dezembro de 1960;

Considerando que o suborno é um fendmeno muito difundido em transacdes comerciais internacio-
nais, incluindo o comércio e o investimento, levantando sérias preocupagdes morais e politicas e distorcendo
condigbes de competitividade internacionais;

Considerando que todos os paises compartilham da responsabilidade de combater o suborno em tran-
sacOes comerciais internacionais;

Considerando que as empresas deveriam abster-se de subornar servidores piblicos e ocupantes de
cargos publicos, como estabelecido nas Linhas Diretrizes da OCDE para Empresas Multinacionais;

Considerando o progresso obtido na implementacao da primeira Recomendagao do Conselho sobre
Suborno em Transacoes Comerciais Internacionais, adotada em 27 de maio de 1994 [C(94)75/FINAL], associ-
ada a Recomendacao sobre a Dedutibilidade do Imposto de Subornos Pagos a Funcionarios Pablicos Estrangei-
ros, adotada em 11 de abril de 1996 [C(96)27/FINAL]; bem como a Recomendagdo sobre Propostas Anti-
Corrupgao para Acordos de Cooperagdo Bilateral, reforcada pela Reunido de Alto Nivel do Comité de Assis-
téncia para o Desenvolvimento, em 07 de maio de 1996;

Acolhendo outros desenvolvimentos recentes que favorecem o avango do entendimento e da coope-
racdo internacionais, no que diz respeito a suborno em transacdes comerciais, incluindo agdes da Organizagao
das Nagdes Unidas, do Conselho Europeu, da Unido Européia e da Organizagao dos Estados Americanos;




Baseando-se no compromisso feito na reunido do Conselho em nivel Ministerial, em maio de 1996,
para criminalizar o suborno pago a funciondrios publicos estrangeiros de forma efetiva e coordenada;

Observando que uma convengao internacional, em conformidade com os elementos comuns acorda-
dos estabelecidos no Anexo, é um instrumento apropriado para lograr tal criminalizagao rapidamente;

Considerando o consenso desenvolvido sobre as medidas a serem tomadas para a implementacao da
Recomendagédo de 1994, em particular, o que se refere as modalidades e os instrumentos internacionais para
facilitar a criminalizacao do suborno pago a funcionéarios pablicos estrangeiros; dedutibilidade de impostos de
suborno pago a funcionarios publicos estrangeiros; requisitos contabeis, auditorias externas e controles inter-
nos das empresas; e regras e regulamentacoes sobre aquisicao publica;

Reconhecendo que para se alcangar sucesso neste campo é necessario ndo somente esforgos individu-
ais dos paises, mas sim a cooperacao multilateral, o monitoramento e o acompanhamento;

Geral

|. RECOMENDA que os paises-membros tomem medidas eficazes para deter, prevenir e combater o subor-
no pago a funcionarios plblicos estrangeiros nas transagdes comerciais internacionais.

Il. RECOMENDA que cada pais-membro examine as seguintes areas e, de conformidade com sua jurisdicao
e outros principios legais basicos, tome medidas concretas e significativas para atingir este objetivo:

i) As leis criminais e suas aplicagoes, de acordo com a secdo Ill e o Anexo desta Recomendagao;

ii) A legislagao, regulamentagoes e tributagao de impostos, para eliminar qualquer apoio indireto de subor-
no, de acordo com a secao IV,

iii) A contabilidade e as transagdes das empresas, requisitos e praticas de auditoria externa e controle interno,
de acordo com a secao V;

iv) A provisdo bancdria, financeira e outra provisao relevante, para assegurar que os registros sejam mantidos
adequadamente e estejam disponiveis para inspecao e investigacao;

v)Os subsidios publicos, as licencas e os contratos de aquisigdes publicas ou outras vantagens publicas, de
maneira que as vantagens possam ser negadas, como uma forma de sancao ao suborno em casos apropriados, e de
acordo com a secao VI para contratos de aquisicoes e acordos de cooperacao;

Vi) As leis e regulamentacoes civis, comerciais e administrativas, de modo que o suborno seja declarado ilegal:

vii) A cooperagdo internacional em investigaces e outros procedimentos legais, de acordo com a se¢ao VII.

Criminalizacao de Suborno Pago a Funcionarios Publicos Estrangeiros

Ill. RECOMENDA que os paises-membros devam criminalizar o suborno pago a funcionario pablico
estrangeiro, de forma efetiva e coordenada, submetendo propostas para os 6rgaos legislativos até 12 de abril
de 1998, em conformidade com os elementos comuns acordados estabelecidos no Anexo, e procurando ter
sua aprovagao até o fim de 1998.

DECIDE, pare este fim, abrir as negociagoes de forma imediata sobre uma convengao internacional
para criminalizar o suborno em conformidade com os elementos comuns acordados, o tratado a ser aberto
para assinatura até o final de 1997, com vistas a sua entrada em vigor doze meses a partir dessa data.

Dedutibilidade de Impostos

IV. EXORTA a imediata implementacao, pelos paises-membros, da Recomendagdo de 1996 que estabe-
lece “que aqueles paises-membros que ndo desaprovem a dedutibilidade dos subornos pagos a funcionarios



publicos estrangeiros reexaminem este atitude com a intengao de negar esta dedutibilidade. Tal acao
pode ser facilitada pela entendimento geral de se tratar o suborno pago a funcionarios publicos estrangei-
ros como ilegal.”

Requisitos Contabeis, Auditoria Externa e Controles Internos das Empresas

V. RECOMENDA que os paises-membros tomem as medidas necessarias de maneira que as leis,
regras e praticas relativas a requisitos contabeis, auditoria externa e controles internos das empresas estejam
de acordo com os seguintes principios e sejam usadas em sua totalidade para prevenir e detectar o suborno
pago a funcionarios publicos estrangeiros em transagbes comerciais internacionais:

A. Requisitos Contabeis Adequados

i) Os paises-membros devem exigir as empresas que mantenham registros adequados dos valores
recebidos e pagos por elas, identificando os pontos aos quais os recibos e os gastos se referem. As empresas
devem ser proibidas de fazer transagoes fora dos livros de caixa ou manter contas fora dos livros de caixa.

i)Os paises-membros devem exigir que as empresas demonstrem em seus balangos financeiros a
totalidade de débitos contingentes materiais.

iii) Os paises-membros devem adequadamente sancionar omissoes, falsificacoes e fraudes contabeis.

B. Auditoria Externa Independente

i) Os paises-membros devem considerar se os requisitos a serem submetidos a auditoria externa sao
adequados.

ii)Os paises-membros e as associacOes profissionais devem manter padroes adequados para assegurar
a independéncia dos auditores externos, o que os permitird apresentar uma avaliacao objetiva das contas,
balangos financeiros e controles internos das empresas.

iii) Os paises-membros devem exigir que o auditor que se deparar com indicagoes de possivel ato
ilegal de suborno reporte esta descoberta ao responsavel pelo gerenciamento da empresa e, conforme
apropriado, aos 6rgaos de classe encarregados de supervisionar a empresa.

iv) Os pafses-membros devem exigir que os auditores reportem as indicagbes de um possivel ato
ilegal de suborno as autoridades competentes.

C. Controles Internos das Empresas

i) Os paises-membros devem fomentar o desenvolvimento e a adogao de controles internos nas
empresas, incluindo padrdes de conduta.

ii)Os paises-membros devem estimular os diretores das empresas a declararem em seus relatérios
anuais os seus mecanismos de controle interno, incluindo aqueles que contribuem para prevenir o suborno.

iii) Os paises-membros devem fomentar a criagcdo de 6rgaos de supervisao, independentes dos res-
ponsaveis pelo gerenciamento, tais como os comités de auditoria das mesas diretoras e das mesas supervisoras.

iv) Os paises-membros devem estimular as empresas a oferecer canais de comunicacado e protecao
para as pessoas que ndo desejam violar os padrées éticos ou profissionais sob instrucdo ou pressdo de
superiores hierarquicos.




Aquisicao Publica
VI. RECOMENDA que:

i) Os pafses-membros devem apoiar os esforcos da Organizacao Mundial de Comércio para alcangar
uma unidade de transparéncia nas aquisigdes governamentais;

i)As leis e regulamentagdes dos paises-membros devem permitir que as autoridades suspendam de partici-
par de competicao para contratos publicos as empresas que ja tenham subornado funcionarios pablicos estrangeiros
em desrespeito as leis nacionais daquele pais-membro; e, ao passo que um pais-membro aplica sangdes relaciona-
das com aquisicdo a empresas identificadas por terem subornado funcionarios piblicos domésticos, tais sangoes
devem ser aplicadas igualitariamente em caso de suborno de funcionarios publicos estrangeiros. (1)

iii) De acordo com a Recomendagao do Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento, os paises-
membros devem exigir medidas anti-corrupgao para aquisi¢es financiadas por acordos de cooperagao bilate-
ral, promover a correta implementagao de medidas anti-corrupgao em instituigdes internacionais de desenvol-
vimento e trabalhar o mais préximo possivel dos parceiros nos projetos de desenvolvimento de combate a
corrupgao em todos os esforcos de cooperagdo para o desenvolvimento. (2)

Cooperacao Internacional

VII. RECOMENDA que os paises-membros, no intuito de combater o suborno nas transagdes comerciais
internacionais, em conformidade com suas jurisdicbes e outros principios legais basicos, tomem as seguintes medidas:

i) Assessorar e, de alguma forma, cooperar com autoridades competentes em outros paises em investi-
gacoes e outros procedimentos legais relacionados a casos especificos de suborno, através de meios como
compartilhamento de informagoes (espontaneamente ou mediante solicitagao), fornecimento de evidéncia e
concessao de extradicao;

ii)Fazer total uso de acordos e tratados existentes que visam a assisténcia legal internacional mutua e,
quando necessario, aderir a novos acordos e tratados com este objetivo;

iii) Garantir que suas leis nacionais sirvam de base adequada para esta cooperacao e, em particular,
estejam de acordo com o paragrafo 8 do Anexo.

Acompanhamento e Acordos Institucionais

VIII. DISCIPLINA que o Comité de Investimento Internacional e Empresas Multinacionais, através de
seu Grupo de Trabalho sobre Suborno em Transagdes Comerciais Internacionais, conduza um programa de
acompanhamento sistematico para monitorar e promover a completa implementagao desta Recomendagao,
em cooperacao com o Comité para Assuntos Fiscais, o Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento e
outros 6rgaos da OCDE, quando apropriado. Este acompanhamento incluira, em particular:

i) A recepgao de notificagoes e outras informagoes apresentadas pelos paises-membros;

ii)Revisoes periddicas das medidas tomadas pelos paises-membros para implementar a Recomendagéao
e fazer propostas, quando apropriado, com o intuito de assistir os paises-membros em sua implementagao;
estas revisoes serao baseadas nos seguintes sistemas complementares:

- um sistema de auto-avaliacdo, onde as respostas dos paises-membros, em forma de questiondrio,
servirdo de base para avaliar a implementacao da Recomendagao;

- um sistema de avaliagdo mdtua, onde cada pais-membro sera examinado, um de cada vez, pelo
Grupo de Trabalho sobre Suborno, sob a forma de um relatério que trard uma avaliagdo objetiva do progresso
do pais-membro na implementacao da Recomendagao.



iilUm estudo de temas especificos relacionados a suborno em transagbes comerciais internacionais;

iv)lUm estudo da viabilidade de ampliar o alcance do trabalho da OCDE no combate ao suborno inter-
nacional, com vistas a incluir o suborno no setor privado e o suborno pago a funcionarios ptblicos estrangeiros
por outras razoes, além da obtencao e retencao de negécios;

v)Fornecimento de informagbes periédicas ao publico sobre seu trabalho e atividades, bem como sobre
a implementacdo da Recomendagao.

IX. CHAMA A ATENCAO para a obrigacdo dos paises-membros em cooperar prontamente neste progra-
ma de acompanhamento, com base no Artigo 3 da Convengao da OCDE.

X. DISCIPLINA que o Comité de Investimento Internacional e Empresas Multinacionais revise a
implementagao das Secoes 1l e, em conjunto com o Comité de Assuntos Fiscais, a Secao IV desta Recomen-
dagao; apresente relatério aos Ministros na primavera de 1998 (de margo a junho); apresente relatério ao
Conselho ap6s a primeira revisao periédica, e quando considerar apropriado a partir dai; e revise esta Reco-
mendagao Revisada no prazo de trés anos apés sua adogao.

Cooperacao com Paises Nao-Membros

XI. EXORTA os paises nao-membros a aderirem a Recomendacao e a participarem de qualquer acom-
panhamento institucional ou mecanismo de implementagao.

XIl. DISCIPLINA que o Comité de Investimento Internacional e Empresas Multinacionais, através de
seu Grupo de Trabalho sobre Suborno, ofereca um férum de consultas a paises que ainda ndo tenham aderido,
com o intuito de promover uma maior participagao da Recomendacao e de seu acompanhamento.

Relacdes com Organizacdes Internacionais Governamentais ou Nao-Governamentais

XIll. CONVIDA o Comité de Investimento Internacional e Empresas Multinacionais, através de seu Grupo
de Trabalho sobre Suborno, a assessorar e cooperar com as organizagbes internacionais e as instituigoes financei-
ras internacionais ativas no combate ao suborno em transagbes comerciais internacionais, e assessorar regular-
mente as organizagoes nao-governamentais e representantes da comunidade comercial, ativos nesta area.

Notas:

1. Os sistemas dos paises-membros para aplicacao de sangoes para suborno pago a funcionarios publicos
nacionais diferem-se quando se trata da caracterizacao de suborno baseada em uma condenagao criminal, proce-
dimento administrativo ou de indiciacdo, mas em todos os casos é fundamentada em evidéncias substanciais.

2. Este paragrafo resume a Recomendagdo do Comité de Assisténcia para o Desenvolvimento — CAD
que é dirigida somente aos membros do CAD, e que esta sendo dirigida a todos os Membros da OCDE e,
conseqlientemente, aos paises nao-membros que aderirem a Recomendacao.




ANEXO 4

VINTE DIRETRIZES PARA
O COMBATE A CORRUPCAO

CONSELHO EUROPEU
COMITE DE MINISTROS
RESOLUCAO (97) 24
(Adotada na 1012 reuniao do Comité de Ministros, realizada em 6 de novembro de 1997.)

O COMITE DE MINISTROS,

Considerando a Declaracao aprovada na segunda reuniao de ctpula de Chefes de Estado e Governo,
realizada em Estrasburgo nos dias 10 e 11 de outubro de 1997 e dando prosseguimento ao Plano de Acao,
especialmente a secdo I, paragrafo 2, “Combate a corrupcao e ao crime organizado”;

Certo de que a corrupcao representa uma séria ameaca aos principios e valores basicos do Conselho
Europeu, destréi a confianga dos cidadaos na democracia, corréi as bases legais, constitui uma negagao dos
direitos humanos e prejudica o desenvolvimento econdémico e social;

Convicto de que o combate a corrupcao precisa ser multidisciplinar e levar em consideragao o Progra-
ma de Acao contra a Corrupgao, bem como cumprir as resolugdes adotadas pelos Ministros de Justiga euro-
peus em suas 192 e 212 Conferéncias, realizadas respectivamente em Valletta e Praga;

Tendo recebido do Grupo Multidisciplinar sobre Corrupgao (GMC) uma proposta de 20 principios gerais
para a luta contra a corrupgao;

Firmemente decidido a combater a corrupgao mediante a unido dos esforcos dos paises que representam,

CONCORDA EM SUBSCREVER AS 20 DIRETRIZES PARA A LUTA CONTRA A CORRUPCAO, A
SEGUIR APRESENTADAS:

1. implementar medidas efetivas para a prevengao da corrupgao e, nesse sentido, elevar a consciéncia
publica e promover a conduta ética;

2. assegurar de forma coordenada a criminalizagao dos atos de corrupgao em nivel nacional e internacional;

3. assegurar que os responsaveis pela prevencao, investigacao, acusacao e adjudicagao dos casos de
corrupgao desfrutem da independéncia e autonomia apropriadas ao exercicio de suas fungoes, estejam livres
de influéncias improprias e tenham a sua disposicdo os meios necessarios para juntar provas, protegendo as
pessoas que ajudem as autoridades a combater a corrupgao e preservando o sigilo das investigagoes;

4. adotar medidas apropriadas para o confisco e perda dos ganhos obtidos mediante crimes de corrupcao;

5. adotar medidas apropriadas para evitar que as pessoas em situagao legal sejam usadas para encobrir
os crimes de corrupgao;



6. restringir as imunidades a investigacdo, acusagao ou adjudicacao de crimes de corrupgdo ao minimo
necessario em uma sociedade democratica;

7. promover a qualificagdo do pessoal e das instituigdes engajadas no combate ao crime, proporcionan-
do-lhes os meios e o treinamento apropriados para o exercicio das suas fungoes;

8. assegurar que a legislagao fiscal e as autoridades responsaveis por sua implementagao colaborem no
combate a corrupcao de maneira eficaz e coordenada, cuidando em especial para evitar que os subornos e
outras despesas envolvidas nos atos de corrupcao sejam deduzidos da carga tributaria dos culpados;

9. assegurar que a organizagao, o funcionamento e o processo decisério das administragoes publicas
levem em conta a necessidade de combater a corrupgéo, assegurando principalmente o maximo de transpa-
réncia que for consistente com o alcance da efetividade;

10. assegurar que as regras relativas aos direitos e deveres dos funcionarios piblicos levem em conta as
exigéncias da luta contra a corrupgao e incluam medidas disciplinares apropriadas e efetivas, especificando em
detalhes suficientes os comportamentos esperados por meios apropriados, tais como cédigos de conduta;

11. assegurar a existéncia de procedimentos apropriados de auditoria das atividades da administragao
publica e do setor publico;

12. reforgar o papel dos procedimentos de auditoria na prevencao e no combate a corrupgao fora do
ambito da administragdo publica;

13. assegurar que o sistema de apuragdo da responsabilidade publica e fiscal leve em conta as conseq-
éncias dos comportamentos corruptos de funciondrios publicos;

14. adotar procedimentos apropriadamente transparentes para a realizacao de licitagdes pablicas, pro-
movendo competicoes justas e intimidando os corruptores;

15. encorajar os representantes eleitos a aprovar cédigos de conduta e promover regras para o financi-
amento de partidos politicos e campanhas eleitorais que desestimulem a corrupgao;

16. assegurar que a midia tenha liberdade para receber e divulgar informagdes sobre casos de corrupgao,
sujeitando-se tdo somente as limitagdes ou restricbes necessarias a pratica de democracia;

17. assegurar que as leis de direitos civis levem em conta a necessidade de combater a corrupgéo e, em
particular, dota-las de solugoes legais efetivas para todos aqueles cujos direitos e interesses venham a ser
afetados pela corrupgao;

18. encorajar as pesquisas sobre a corrupgao;

19. assegurar que em todos os aspectos do combate a corrupgao sejam levadas em conta as possiveis
conexdes com o crime organizado e a lavagem de dinheiro;

20. desenvolver o maximo possivel de cooperagao internacional em todas as dreas da luta contra a corrupgao.

E, PARA PROMOVER UM PROCESSO DINAMICO DE EFETIVA PREVENCAO E COMBATE A
CORRUPCAO, O COMITE DE MINISTROS

1. convida as autoridades nacionais a inserir estes Principios na sua legislagdo e pratica nacionais;

2. instrui o Grupo Multidisciplinar sobre Corrupcao (GMC) a completar a elaboragao dos instrumentos
legais internacionais previstos no Programa de Agdo contra a Corrupgao;

3. instrui o Grupo Multidisciplinar sobre Corrupgao (GMC) a submeter rapidamente uma proposta de
mecanismo apropriado e eficiente, sob patrocinio do Conselho Europeu, para monitorar a observancia destes
Principios e a implementagdo dos instrumentos legais internacionais a serem adotados.




ANEXO 5

RECOMENDACAO SOBRE REGRAS DE
CONDUTA DOS SERVIDORES PUBLICOS

CONSELHO DA EUROPA
COMITE DE MINISTROS
Recomendacao n2. R (2000) 10 do Comité de Ministros aos Estados-Membros
(Aprovada pelo Comité de Ministros em sua 1062 reunido, realizada em 11 de maio de 2000.)

O Comité de Ministros, nos termos do art. 15.b do Estatuto do Conselho da Europa,
Considerando que o objetivo do Conselho da Europa é o de incrementar a unido dos Estados-Membros;

Considerando que a administragao publica desempenha um papel essencial nas sociedades democrati-
cas e necessita dispor de pessoal adequado para desempenhar a contento suas obrigagdes;

Considerando que os servidores publicos sdo elemento-chave na administragdo publica, incumbidos
que estao de deveres e obrigagbes especificos, devendo possuir as qualificagdes necessarias, além das condi-
¢Oes materiais e legais apropriadas ao exercicio de suas fungoes;

Convicto de que a corrupgao representa uma séria ameaga ao estado de direito, a democracia, aos
direitos humanos, a eqiiidade e a justica social, que prejudica o desenvolvimento econdmico e pe em risco
a estabilidade das instituicoes democréticas e o arcabouco moral da sociedade;

Tendo em vista as recomendagoes aprovadas na 192 e 212 Conferéncias dos Ministros de Justica da
Europa, realizadas respectivamente em Valetta (1994) e Praga (1997);

Tendo em vista o Programa de Agao Contra a Corrupcao, aprovado pelo Comité de Ministros em 1996;

Tendo em vista a Recomendacao n2. R (81) 19, aprovada pelo Comité de Ministros do Conselho da
Europa, relativa ao acesso a informagao em poder das autoridades publicas;

Tendo em vista a Recomendagao n2. R (2000) 6 aprovada pelo Comité de Ministros do Conselho da
Europa, relativa a situacao dos servidores plblicos europeus;

Em consonancia com a Declaragao Final e o Plano de Agao aprovados pelos Chefes de Estado e de
Governo do Conselho da Europa em sua Segunda Reuniao de Cipula, realizada em Estrasburgo nos dias 10 e
11 de outubro de 1997;

Ressaltando, nesta oportunidade, a importancia da participacao dos Estados ndo-membros do Conselho
da Europa nas atividades de combate a corrupgao e incentivando suas inestimaveis contribuicoes no sentido de
implementar o Programa de Acao Contra a Corrupgao;

Tendo em vista a Resolugado (97) 24, sobre as vinte diretrizes para o combate a corrupgao;




Tendo em vista as Resolugdes (98) 7 e (99) 5, referentes a autorizacao e aprovagao do Acordo Parcial Ampliado,
que instituiu o Grupo de Estados Contra a Corrupgao (GRECO), com a finalidade de incrementar a capacidade dos
Estados-Membros para combater a corrupgao mediante a sustentagao das iniciativas levadas a cabo nesse sentido;

Convicto de que uma conscientizagdo maior do publico e a promogao de valores éticos sao meios
inestimaveis de prevencao da corrupgao;

Recomenda que os Governos dos Estados-Membros implementem, em consondncia com suas respec-
tivas leis nacionais e principios de administragdo publica, cédigos nacionais de conduta dos servidores publicos
baseados no modelo de cédigo de conduta que faz parte desta Recomendacao; e

Estabelece as diretrizes a serem seguidas pelo Grupo de Estados Contra a Corrupgao (GRECO) para fins
de monitoramento da implementagao desta Recomendagao.

Apéndice a Recomendacao n2 R(2000) XX
MODELO DE CODIGO DE CONDUTA DOS SERVIDORES PUBLICOS

Interpretacao e aplicacao

Artigo 1
1. Este Cédigo aplica-se a todos os servidores puiblicos.

2. Para os fins deste Codigo, “servidor publico” é uma pessoa que mantém vinculo empregaticio com
um 6rgao da administragao publica.

3. As disposigdes deste Codigo aplicam-se igualmente as pessoas que exercem fungdes piblicas embo-
ra estejam empregadas por uma organizagao privada.

4. As disposicoes deste Cédigo ndo se aplicam aos representantes do povo eleitos pelo voto, aos
membros do governo e aos ocupantes de fungdes de magistratura.

Artigo 2

1. A partir do momento em que entrarem em vigor as disposicdes deste Cédigo, a administragao
publica deverd informar a todos os servidores publico sobre elas.

2. Este Codigo devera ser parte integrante das disposicoes que regulam os empregos publicos a partir
do momento em que os servidores derem ciéncia de que foram informados sobre suas disposigoes.

3. Todos os servidores publicos tém a obrigacao de tomar todas as medidas necessarias para cumprir as
disposicdes deste Cédigo.

Finalidades e Objetivos
Artigo 3

A finalidade deste Codigo é a de especificar os padrdes de integridade e conduta a serem observados
pelos servidores plblicos, ajudéa-los a cumprir esses padréoes e informar ao pdblico sobre os padrdes de condu-
ta que devem ser esperados de parte dos servidores publicos.

Principios gerais
Artigo 4

1.0 servidor publico deve desempenhar suas obrigacdes de acordo com a lei, as instrugoes legitimas
que lhe forem dadas e os padroes éticos relacionados com a sua funcgao.




2. O servidor publico deve agir de maneira politicamente neutra e abster-se de combater as politicas,
decisdes e agoes legitimas das autoridades pablicas.

Artigo 5

1.0 servidor pblico tem o dever de servir lealmente as autoridades nacionais, locais e regionais legal-
mente constituidas.

2.E esperado do servidor publico que ele seja honesto, imparcial e eficiente, desempenhando suas
obrigacoes com competéncia, habilidade, equilibrio e compreenséo, zelando estritamente pelo interesse
publico e pautando sua conduta de acordo com as exigéncias especificas em cada caso.

3. O servidor publico deve agir educadamente no trato com os cidadaos a quem presta servigos, e nas
suas relagbes com seus superiores, colegas e subordinados.

Artigo 6

No desempenho das atribuigdes de seu cargo ou funcao, o servidor piblico nao deve agir arbitrariamen-
te em detrimento de pessoas, grupos ou organizagbes, portando-se com a devida consideracao pelos seus
direitos, deveres e interesses legitimos.

Artigo 7

Ao tomar decisdes, o servidor publico deve agir de acordo com a lei e exercer seu poder discriciondrio
imparcialmente, levando em consideracao apenas as matérias relevantes.

Artigo 8

1. O servidor publico ndo deve permitir que seus interesses particulares prevalecam sobre os do cargo
ou da funcdo que ocupa. E de sua responsabilidade evitar que ocorram conflitos de interesses reais, potenciais
ou aparentes.

2. O servidor publico jamais deve tirar proveito indevido de seu cargo ou funcao em beneficio préprio.

Artigo 9

O servidor publico tem o dever de portar-se sempre de maneira a preservar e aumentar a confianga do
publico quanto a integridade, imparcialidade e eficiéncia do servigo publico.

Artigo 10

O servidor publico é responsavel pelos seus atos perante o seu superior hierdrquico imediato, exceto
quando disposto diferentemente em lei.

Artigo 11

Respeitados o escopo e as disposigoes da lei de acesso as informagbdes oficiais, o servidor publico tem
o dever de zelar adequadamente, com o devido grau de confidencialidade, todas as informacdes e todos os
documentos a que tiver acesso em virtude do cargo ou da funcao desempenhados.



Deniincia
Artigo 12

1. O servidor publico que se sentir obrigado a agir de maneira ilegal, imprépria ou antiética, em prejuizo
da administracdo publica, ou em desacordo com este Cédigo, tem o dever de denunciar a matéria em causa
de acordo com as disposigoes legais.

2. O servidor publico deverd, de acordo com a lei, denunciar a autoridade competente toda e qualquer
violacdo deste Cédigo por parte de outro servidor publico que for do seu conhecimento.

3. O servidor publico que tiver apresentado dendincia de acordo com a lei, mas estiver insatisfeito com
a resposta obtida, podera fazer nova dentincia por escrito a autoridade superior do servigo publico.

4. Caso a matéria de dendncia ndo possa ser resolvida, a contento do servidor piblico denunciante,
segundo as disposicdes e os procedimentos estabelecidos em lei, o servidor publico devera seguir fielmente as
orientagoes legais que Ihe forem oficialmente dadas.

5. O servidor plblico devera relatar as autoridades competentes toda e qualquer evidéncia, alegacao
ou suspeita de acao ilegal e criminosa relacionada com o servico piblico, da qual tenha conhecimento em
virtude do cargo ou da fungao que desempenha. As investigacoes necessarias para a apuragao dos fatos serdo
levadas a cabo pelas autoridades competentes.

6. A administracao publica tomard as medidas cabiveis para garantir que nenhum prejuizo advenha ao
servidor publico que fizer dentincia fundamentada e de boa fé sobre praticas ilegitimas de outro servidor pablico.

Conflitos de interesse
Artigo 13

1. Déa-se o conflito de interesse quando o servidor piblico possui interesse particular que possa vir a
influenciar, ou der a impressao de influenciar o exercicio imparcial e objetivo dos seus deveres oficiais.

2.0s interesses particulares do servidor piblico compreendem as vantagens que possam advir para si e
sua familia, seus parentes préximos, amigos e pessoas ou organizagdes que fazem parte das suas relagdes
pessoais, politicas ou de negécios, inclusive as responsabilidades financeiras ou civis delas decorrentes.

3. Considerando que o préprio servidor publico €, normalmente, a tnica pessoa que conhece seus
interesses e compromissos pessoais, o servidor piblico tem o dever individual de:

— manter-se em estado de alerta quanto aos possiveis conflitos reais ou potenciais de interesses em
relagdo ao seu cargo ou a sua fungao;

— tomar medidas para evitar tais conflitos;
— relatar ao seu superior a ocorréncia de tais conflitos tao logo os perceba;

— acatar a decisao final que vier a ser tomada para que se afaste da situacao ou abra mao da vantagem
que constituam conflito de interesses;

4. Quando solicitado, o servidor publico devera declarar se possui ou nao qualquer conflito de interesses.

5. Qualquer conflito de interesses declarado por um candidato ao ingresso no servigo publico ou ao
acesso a um novo cargo publico devera resolver-se previamente a investidura.

Declaracao de interesses
Artigo 14

O servidor publico que ocupar cargo ou funcao que possa vir a conflitar com os seus interesses pessoais
devera apresentar declaracdo sobre a natureza e caracterizacao de tais interesses, nos termos da lei, previa-
mente a investidura e toda vez que ocorrer tal situacao, enquanto permanecer no servigo publico.




Incompatibidade de interesses externos
Artigo 15

1. O servidor plblico nao deverd empreender qualquer atividade ou transagdo, nem assumir qualquer
cargo ou funcao, remunerados ou ndo, que sejam incompativeis com o exercicio de suas obrigagdes ou posam
vir a prejudicar o seu desempenho oficial. Havendo divida sobre a compatibilidade ou ndo de uma atividade
externa, devera consultar o superior imediato.

2. Sujeito as disposicoes legais, o servidor piblico devera notificar o seu superior imediato e solicitar sua
aprovagao caso deseje exercer uma atividade externa, remunerada ou néo.

3. O servidor publico devera cumprir a exigéncia legal de declarar se faz parte, como membro ou
associado, de alguma organizacao que poderia prejudicar aimagem ou o exercicio do cargo ou da fungao que
exerce no servigo publico.

Atividades politicas ou publicas
Artigo 16

1. Sujeito ao respeito dos direitos fundamentais e constitucionais, o servidor piblico deverd cuidar para que
nenhuma atividade politica ou envolvimento em debates politicos ou piblicos prejudiquem a confianga do publico
e de seus superiores hierdrquicos na sua capacidade para exercer imparcialmente e lealmente seus deveres.

2. No exercicio de seus deveres, o servidor publico ndao deve permitir em ser usado para propésitos
politicos partidarios.

3. O servidor publico devera obedecer as restrigdes legais ao exercicio de atividade politica impostas a
certas categorias de servidores publicos em virtude de cargo ou funcao e da natureza de suas obrigacoes.

Protecdo da privacidade do servidor piblico
Artigo 17

Deverao ser tomadas todas as medidas cabiveis para assegurar o respeito a privacidade do servidor
publico. Quaisquer declaragdes previstas neste Codigo serdo mantidas em sigilo exceto se disposto contraria-
mente em lei.

Presentes
Artigo 18

1. O servidor plblico ndo deve solicitar ou aceitar presentes, favores, hospedagem ou qualquer outro
beneficio para si ou seus familiares, parentes e amigos, ou pessoas e organizagdes com quem mantém, ou
manteve, negocios ou relacionamento politico que possa influenciar, ou dé a impressao de influenciar, a
imparcialidade com que ele desempenha os seus deveres oficiais, ou represente ou dé a impressao de repre-
sentar recompensa pelo exercicio desses mesmos deveres. Esta injungdo nao se aplica a hospitalidade conven-
cional ou aos pequenos brindes corriqueiros.

2. Caso o servidor publico tenha ddvida se pode ou ndo aceitar um presente ou hospitalidade, devera
solicitar a orientacao do seu superior imediato.

Reacdo a ofertas improprias
Artigo 19

Caso o servidor publico receba uma proposta de vantagem imprépria, devera tomar as seguintes medi-
das cautelares:



recusar a vantagem imprépria; ndo ha nenhuma necessidade de aceitd-la para fins de evidéncia;
tentar identificar a pessoa que fez a oferta;

evitar contatos prolongados, embora possa ser (til conhecer o motivo da oferta para fins de evidéncia;
se ndo puder recusar o presente ou devolvé-lo ao remetente, deverd guardé-lo e somente usa-lo
ocasionalmente;

obter, se possivel, testemunhas da ocorréncia, tais como colegas de trabalho;

registrar por escrito a tentativa de suborno, preferivelmente em um livro de ocorréncias oficial, o
mais rapido possivel;

informar a chefia imediata ou a autoridade responsavel pela execugao da lei, o mais rapido possivel,
sobre a tentativa de suborno;

continuar trabalhando normalmente, especialmente sobre o assunto que esta sendo objeto da ofer-
ta impropria.

Suscetibilidade a influéncias alheias
Artigo 20

O servidor publico ndo deve se submeter, ou parecer que se submeteu a uma situacdo em que seja
obrigado a retribuir um favor recebido de qualquer pessoa ou organizagdo. Do mesmo modo, nao deve
conduzir-se no exercicio de suas obrigacdes oficiais como se fosse suscetivel a influéncia imprépria de outros.

Abuso de posicao oficial
Artigo 21

1. O servidor pablico nao deve oferecer nem conceder qualquer vantagem de algum modo relacionada
a posigao que ocupa no servigo pablico, a menos que esteja legalmente autorizado a assim proceder.

2. O servidor publico ndo deve procurar influenciar, para fins privados, a conduta de outras pessoas,
inclusive de outro servidor, ou de uma organizacao, mediante o uso de sua posicao oficial ou da de outrem, ou
oferecendo vantagens pessoais.

Informacao em poder da autoridade piblica
Artigo 22

1. Tendo sempre em mente o arcabouco legal referente a informacao em poder da autoridade publica,
o servidor publico somente devera fornecer informagoes em conformidade com as regras e exigéncias aplica-
veis ao 6rgao em que esta lotado.

2. O servidor publico devera tomar as medidas cabiveis para proteger a seguranca e confidencialidade
das informagdes sob sua responsabilidade ou de seu conhecimento.

3. O servidor publico nao devera buscar acesso as informagdes as quais ndo tem direito legitimo. O
servidor publico ndo devera fazer uso indevido das informagbes que chegarem ao seu conhecimento durante
o exercicio de cargo ou funcao oficial.

4. O servidor publico nao pode reter arbitrariamente informagao oficial que deveria legitimamente ser
liberada e nao deve fornecer informagao que saiba ser falsa ou enganosa ou tem motivos para assim considera-la.

Recursos publicos e oficiais
Artigo 23

No exercicio de seu poder discriciondrio, o servidor publico devera assegurar que tanto o pessoal
quanto a propriedade publica, as instalagbes, os servigos e os recursos financeiros que lhe forem confiados




sejam administrados e usados eficiente, eficaz e economicamente. Esses e quaisquer outros recursos
publicos nao deverdo ser usados para fins privados exceto mediante permissao legal e explicita.

Verificacao de integridade
Artigo 24

1. O servidor publico que for responsavel pelas agbes de recrutamento, promogao ou lotagao de
pessoal devera assegurar-se quanto a verificagao da integridade dos candidatos as vagas em questao.

2. Se o resultado dessa verificagdo deixar dividas quanto a como se deve proceder, o servidor
publico responsavel pelo processo devera buscar orientagao superior.

Responsabilidade superviséria
Artigo 25

1. O servidor publico encarregado de supervisionar ou administrar outros servidores publicos deve-
ra agir em consonancia com as politicas e os propésitos do érgao publico onde exercer seu cargo ou sua
fungao. Ele podera ser responsabilizado pelos atos ou omissdes cometidos pelo pessoal sob sua responsa-
bilidade, que venham a ser considerados inconsistentes com as politicas e os propésitos oficiais, exceto
se comprovar que tomou todas as medidas necessérias para evitar essas ocorréncias impréprias.

2. O servidor publico encarregado de supervisionar ou administrar outros servidores publicos
deverd tomar as medidas cabiveis para evitar a ocorréncia de corrupcdo do pessoal sob sua responsabi-
lidade. As medidas anticorrupcao compreendem, entre outras, a aplicacdo rigorosa e sistematicas das
leis e dos regulamentos, a capacitagdo e o treinamento adequados do pessoal, a permanente observa-
¢ao de sinais de dificuldades financeiras ou de outra natureza e uma conduta pessoal exemplarmente
decorosa e integra.

Deixando o servico piblico
Artigo 26

1. O servidor publico ndo devera usar impropriamente o cargo ou a fungao oficial exercidos para
obter oportunidade de emprego fora do servigo pablico.

2. O servidor publico nao deverd permitir que a possibilidade de obter de outro emprego venha
a constituir conflito real, potencial ou aparente de interesses. Ele deve comunicar imediatamente ao
seu superior hierarquico toda e qualquer oferta concreta de emprego que vier a receber e que poderia
criar um conflito de interesses. Ele também deve comunicar ao seu superior hierarquico se aceitou
oferta de emprego.

3. De conformidade com a lei, durante um periodo apropriado de tempo o ex-servidor piblico
ndo devera prestar servicos a qualquer pessoa ou organizagdo em qualquer assunto relacionado com os
deveres oficiais anteriormente exercidos e que poderiam trazer qualquer vantagem para essa pessoa ou
organizagao.

4. O ex-servidor publico ndo devera usar ou divulgar informagao confidencial adquirida no exer-
cicio de cargo ou fungao oficial exceto se o fizer mediante autorizagao legal.

5. Ap6s deixar o servico publico, o ex-servidor devera obedecer a toda e qualquer injuncéo legal
concernente a aceitagdo de novos empregos.



Lidando com ex-servidores publicos
Artigo 27

O servidor plblico nao devera dar tratamento preferencial ou acesso privilegiado aos ex-servidores publicos.

Observancia deste Cédigo e sancoes
Artigo 28

1. As disposicoes deste Codigo serdo executadas sob a autoridade do ministro ou dirigente do servigo
publico. O servidor piblico tem o dever de pautar sua conduta em conformidade com este Cédigo, manten-
do-se informado sobre suas disposi¢oes atuais e eventuais emendas. Em caso de divida quanto a interpretagao
parcial ou integral das disposi¢oes deste Codigo, o servidor piblico devera buscar a orientagdo da autoridade
competente.

2. Observado o Artigo 2, paragrafo 2, as disposicoes deste Cédigo passam a fazer parte das condigbes
de emprego do servidor publico. Qualquer violagao delas podera resultar em acao disciplinar.

3. O servidor publico encarregado de negociar as condi¢oes de emprego devera zelar para que delas
facam parte integralmente as disposicoes deste Codigo.

4. O servidor plblico que supervisiona ou administra outros servidores publicos tem o dever de zelar
para todos obedecam as disposicoes deste Codigo, aplicando ou propondo as sangdes cabiveis em caso de
descumprimento.

5. A administragdo plblica devera revisar freqlientemente as disposi¢oes deste Codigo.




