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“A corrupcdo de cada governo comecga
quase sempre pela corrupgédo de seus
principios.”. (MONTESQUIEU, Livro VIII,
p.121)



Resumo

As convencdes internacionais de combate a corrupc¢do tém sido um importante
instrumento do Direito Internacional no auxilio a paises com o enfrentamento deste
problema, logo, € um tema que possui bastante relevancia nos estudos de Corrupcao.
No contexto internacional, a corrup¢do € tratada como um mal que gera danos
destrutivos ao desenvolvimento econdmico dos paises e complica diretamente a
competitividade nos negdécios internacionais e nacionais. O Brasil tornou-se signatario
de determinadas convencdes internacionais voltadas para o combate a corrupcéo, e
com isto, torna-se pertinente investigar quais efeitos praticos ocorreram no pais a
partir destas convencdes, no sentido de analisar mudancas legislativas voltadas para
0 combate a corrupcéo, bem como as mudancas praticas de combate a corrupcao por

parte de instituicOes estatais.

Palavras chaves: combate a corrupcao; convencgoes internacionais; Brasil; CGU.



Abstract

The International anti-corruption conventions have been an important instrument of
international law in assisting countries coping with this problem, which helps to solve
this problem, so it is a subject that has considerable relevance in the studies of Cor-
ruption. In the international context, corruption are treated as an evil that generates
destructive damages to the economic development of countries and directly compli-
cates competition in international and national business. Brazil has become a signatory
to certain international anti-corruption conventions, and with this, it becomes pertinent
to investigate what practical effects have occurred in the country from these conven-
tions, in order to analyze legislative changes directed towards the fight against corrup-

tion, as well as the change in the practice of fighting corruption by state institutions.

Keywords: fight against corruption; international conventions; Brazil; CGU.
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Introducéo

O combate a corrup¢do no Brasil tem sido objetivo de aprimoramento nas
tltimas décadas, transcendendo dos tradicionais 6rgdos de controle interno, como a
CGU, que antes encontravam-se fragmentados na estrutura institucional do Estado?
para diversas instituicOes estatais, por meio de programas, realizados em conjunto,
de combate a corrupgao, bem como por meio de convengdes internacionais entre o
Brasil, outros paises e organismos internacionais na luta contra a corrupcédo, através

de relacdes multilaterais.

Neste sentido, o objetivo principal adotado aqui busca identificar os impactos
causados pela adesao do Brasil a convencgdes internacionais de combate a corrupcao,
especificamente, no que se refere ao marco legal na legislacdo do Brasil e as leis que
criminalizem tal pratica, no sentido de investigar se tal legislacdo, no caso de ja
existente, sofrera mudancas orientadas pelas propostas das convencoes
internacionais. Desta forma, buscar-se-a com esta pesquisa trazer uma resposta para
0 seguinte problema: as convencdes internacionais para 0 combate a corrupcao
deram robustez para as legisla¢cdes nacionais que reprimem tal pratica? Para além
disto, tais convencdes levaram o Brasil a adotar programas de combate e prevencao

da corrupcao?

No que se refere a estas convencgdes internacionais, trabalha-se com aquelas
celebradas entre os principais organismos internacionais e o Brasil, como, por
exemplo, a convencao da Organizacdo das NacOes Unidas (ONU) para o combate a
corrupcao, elaborada em 1996, e que reuniu dezenas de paises. Assim, a analise da
efetividade real que tais convencdes tiveram € importante para que seja possivel

desenvolver uma concepcédo da importancia destes tratados no combate a corrupcao.

Com isto, a hipbétese adotada nesta pesquisa € que as convencodes
internacionais para o combate a corrupcao, das quais o Brasil tornou-se signatario, foi
um ponto de inflexdo para a criacao de legislacdes especificas para o combate do
problema, bem como serviu para modernizar a legislacao ja existente no pais que

tratava da questdo. A metodologia de pesquisa empregada para a realizacao deste

! Durante a década de 1990, o controle interno na Administracdo Publica Federal era exercido por
Secretarias de Controle Interno presentes em cada ministério. Foi a partir da criagcdo da Controladoria-
Geral da Unido (CGU) que este controle fora reorganizado de maneira centralizada (LOUREIRO, 2010).
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trabalho consistiu em estudo de caso, uma vez que fora analisado a repercussao de
convencgdes internacionais em nivel nacional. Como fonte de investigacao, utilizou-se
a analise documental, necessarios para o entendimento do contexto investigado no

trabalho.

Este trabalho esta dividido em trés capitulos, nos quais o primeiro capitulo é
pautado na discussao relacionada a concepc¢éo de corrupcao a ser trabalhada nesta
pesquisa, bem como discutir a natureza destas convencdes internacionais e 0 seu
contexto de surgimento, isto €, como se deram as condi¢cdes para que estas
convengdes pudessem adquirir efetividade?. Para tal, serdo analisadas,
especificamente, as condi¢des politicas e econdmicas® que levaram o Brasil a adotar

estas convencgoes.

O segundo capitulo consiste em realizar uma analise acerca das convencdes
internacionais de combate a corrupcéo, tratando de observar 0 que as principais
existentes desenvolvem na sua linha de atuacdo. Desta forma, sera analisada a
cronologia e, especificamente, 0os contextos politico e econdmico em que estas
convencdes foram promovidas, no intuito de relacionar a natureza destas convencdes
com as necessidades que se desenhavam no mundo ocidental a época em que estes
contextos foram desenvolvidos. Além disto, sera discutido o papel dos 6rgdos de
combate a corrupcdo dentro do Brasil, isto é, serd observada a perspectiva do

combate a corrupcéo no ambito local.

O terceiro e ultimo capitulo realizardo uma andlise sobre as principais
legislacBes existentes no Brasil que tratam do combate a corrupcdo sob algumas
perspectivas, bem como observardo as atitudes que o pais adotou a partir das
convencdes internacionais para a prevencao deste problema e como forma nao-legal
de combate do mesmo, conforme, por exemplo, as iniciativas da Controladoria-Geral
da Unido (CGU).

2 A efetividade das convencgdes internacionais analisadas neste trabalho corresponde a capacidade
gue tais convencdes possuem em influenciar diretamente o entendimento que os atores participantes
adotam em suas legislacdes acerca dos temas debatidos e propostos nestas convengdes.

3 Especificamente, as condicdes politicas sdo referentes as transformacgdes que o sistema politico
brasileiro sofria em detrimento da mudan¢ga do contexto politico que se passava no contexto
internacional, em detrimento do fim da guerra fria. Estas condi¢cfes representavam a alteragdo do
entendimento que se tinha sobre os papéis do Estado, o que implicava diretamente nas condicdes
econdmicas.
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CAPITULO 1 — A CORRUPCAO E O SURGIMENTO DAS CONVENCOES
INTERNACIONAIS DE COMBATE A CORRUPCAO

Introducéo

Em um mundo composto por sociedades com diferentes valores culturais e
morais, € natural que determinadas praticas das acdes humanas possuam
interpretacBes sob diferentes oticas por estas sociedades. Estas diferencas estédo
diretamente relacionadas com o juizo de valor que os individuos em sociedade

realizam acerca de praticas sociais.

Neste sentido, em uma discussao que se propde a analisar a corrup¢ao sob
determinadas oticas, deve partir do pressuposto de que € preciso conceber uma
compreensao acerca das concepc¢des que a corrupgao possui, seja em determinadas
sociedades ou por conceituacdes oriundas de convencgdes internacionais multilaterais.
Para além disto, a corrupcao também € objeto de analise de mensuracao, ou seja, 0
fendbmeno é passivel de ter seu grau de impacto e prejuizos causados, conforme
explica Speck (2000).

Em conformidade com o objetivo deste trabalho, discutir-se-a a formacao
desta concepcado de corrupgao a partir das convencgdes internacionais voltadas para
0 combate deste mesmo problema, na qual sera levado em consideracao o contexto
politico e econdmico que o mundo atravessava durante o surgimento destas

convencdes referenciadas.

Portanto, este capitulo sera dedicado a discutir as concepc¢des de corrupcéo
propostas na contemporaneidade, a partir da observacédo do fenémeno em relacéo a
aspectos econdmicos e sociais. E para além disto, também serd discutido no capitulo
a esséncia do contexto politico econémico que o mundo ocidental atravessava durante
0 surgimento das principais convencdes internacionais de combate a corrup¢ao, como
a da ONU e da OCDE, na qual este periodo correspondia ao transcorrer da década
de 1990. Este contexto representava a ascensao do projeto neoliberal nos sistemas
politicos ocidentais e a discussao sobre as fun¢des que o Estado deveria possuir nesta

nova configuracao global que se desenhava.
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1.1 - Os conceitos acerca da corrupcao

Inicialmente, é necessério pontuar a concep¢do do fenbmeno da corrupcao
aqui trabalhada, na qual tal concepcdo e origem do problema divergem em cada
sociedade. Isto se deve ao fato de que o processo de construcdo da cultura destas
sociedades é marcado por caracteristicas individuais, seja através dos costumes
religiosos que levam a construcdo da concepc¢do do que é moral e imoral, ou por

eventos histéricos que marcaram a cultura local destas sociedades.

A corrupcao neste sentido pressupde que existam causas que podem estar
diretamente ou indiretamente ligadas ao grau em que ela ocorre ou como é
interpretada, ou seja, a construcdo da cultura ou as tradicdes religiosas de uma
determinada sociedade pode constituir uma variavel de relagdo causal com a
corrupcao. Especificamente, Speck (2000) explica que houve uma evolucdo na
maneira de interpretar a corrupcdo enquanto fenédmeno, na qual foram surgindo
maneiras de mensurar o grau de corrupcéo e se ter no¢cdo dos prejuizos materiais

causados por ela.

“[...] As tentativas de compreender o fato vao da interpretacéo superficial dos
escandalos mais recentes até a avaliacdo detalhada das falhas individuais e
estruturais que propiciaram determinados esquemas. Porém, durante muito
tempo, essas analises qualitativas ndo foram complementadas por uma
medicdo empirica da ocorréncia. Comeg¢ando com a simples questdo a
respeito do grau de corrupgdo em certos paises, regiées ou instituicdes, até
perguntas complexas sobre as relagbes causais entre corrupgéo,
desenvolvimento, cultura politica e o perfil das instituicdes politicas e
administrativas — nenhum desses aspectos podia ser, até agora, analisado
em profundidade, porque nado se dispunha de dados quantitativos. Essa
situagdo estd mudando gradualmente. Em varias regides do mundo, existem
hoje experimentos de calculo do grau de corrupcéo, do volume dos desvios,
e do custo que o fenbmeno tem para a economia, a sociedade e a
credibilidade das instituicdes politicas.” (SPECK, 2000, p. 03-04).

Segundo Barbosa (2012), as tradicdes religiosas podem ser consideradas
como causas culturais da corrupgao, pois argumenta-se que quanto maior é o nivel
de religiosidade, menor sera o engajamento civico. No que tange a confianca
interpessoal e relacional, o autor cita ainda a afirmagao de Diamond (1999), na qual

explica:
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“[...] a confianga é mais uma consequéncia do que um pré-requisito das
instituicdes efetivas. Mas, se a confianca é baixa e as expectativas dos
cidaddos outros sdo consistentemente céticas, as instituicbes se tornam
meras formalidades, desprovidas de respeito e eficacia, ja que as pessoas
abandonam a obediéncia na expectativa de que os quase todos os demais
fardo o mesmo.” (Larry Diamond, 1999, p.208).

Assim, a cultura pode ser considerada como um determinante no
comportamento dos atores sociais, neste sentido, “valores culturais influenciam o
comportamento dos individuos e o desenvolvimento das sociedades, condicionando
a performance dos grupos sociais em questées como a corrupgao” (Barbosa, 2012,
p.32). Logo, podemos afirmar que dependendo da cultura, é possivel produzir e
observar resultados sociais diferentes, o que nos leva a compreender a capacidade

de existirem divergéncias quanto a concep¢do do que consistiria na pratica de

corrupgao.

Apesar disto, a corrupcdo em si pode constituir uma concepcdo geral a
despeito das diferencas culturais entre as sociedades, e isto tem sido corroborado nas
Ultimas trés décadas com o fortalecimento dos tratados internacionais que discutem
este tema, na qual o preambulo da Convencéo das Nacdes Unidas de Combate a
Corrupcao corrobora com esta afirmativa, e, nele, € descrito que a corrup¢ao passou
a ser entendida como um problema transnacional, e este ponto das convencdes serédo

tratados em sec¢ao posterior no presente trabalho.

Neste sentido, Ackerman (1999) desenvolve um conceito para ilustrar a
corrupcao a partir de uma perspectiva econémica, na qual ela afirma que altos niveis
de corrupcao estao diretamente associados ao baixo crescimento econémico, isto &,
0s agentes publicos que se inserem em sociedades neste contexto, procuram
prevalecer seus interesses pessoais e tornam a maquina publica improdutiva, uma
vez que os investimentos sociais e econdmicos do Estado se encontram em ultimo
plano de interesse. Assim, quando a corrupcao e o crescimento econémico coexistem,
0s subornos geram altos custos e distor¢cfes, de modo que os altos funcionarios do
governo realizam investimentos improdutivos, geralmente estes investimentos vao
para o setor de infraestrutura. Ackerman (2001) ainda afirma que a corrupgao
praticada no interior do Estado é responsavel por reduzir a efetividade das politicas

industriais e traz empresas do setor privado para este contexto, isto €, tais empresas
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passam a praticar condutas que violam as leis do mercado ou aquelas que tratam dos

negaocios entre setor publico e privado, como, por exemplo, as licitagcdes.

A partir desta situacdo, ha a existéncia de uma corrupcao endémica, levando
a um fracasso generalizado. Assim, podemos entender que a motivagao pessoal com
0 intuito de prevalecer os interesses da propria familia ou de seu grupo social a qual
pertence o agente corrupto € um dos elementos universais e fundamentais para

explicar as diferencas de origem entre os paises, conforme sustenta Ackerman (2001).

A autora trabalha a corrupcéo a partir de trés dimensdes, nas quais a primeira
trata sobre a organizacdo do Estado e da sociedade no que se refere aos programas
publicos de combate a corrupcdo. A segunda perspectiva consiste em observar as
diferentes concepc¢des que a corrupcao pode ter em diferentes sociedades ou para
grupos sociais especificos, como o exemplo em que Ackerman (2001) afirma que “Lo
gue es soborno para una persona puede ser un regalo para otra” (ACKERMAN, 2001,
p. 5). Por fim, a terceira dimensdo que Ackerman (2001) trabalha corresponde a
analisar a estrutura basica dos setores publicos e privados no que se refere ao modus
operandi dos esquemas de corrup¢do, bem como a forma como é tratado este

problema.

No que diz respeito as divergéncias existentes sobre o conceito de corrupcao
nas sociedades, elas pautam-se, especificamente, em determinados atos que estéo
sujeitos a otica da corrupcédo, conforme Speck (2000) cita o estudo comparado feito
por Peters e Welch (1978); Atkinson e Mancuso (1985); Jackson et al. (1994), na qual
estes realizaram surveys que descreviam determinados atos em que agentes publicos
utilizam-se de seus cargos publicos para favorecer seus interesses pessoais,
excluindo o interesse popular, e perguntavam aos entrevistados se consideram tais

atos como corruptivos. A tabela abaixo é resultado desta pesquisa comparada.
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Tabela 1 - Pesquisa comparada sobre a 6tica da corrupcao

CENARIO USA™ CAN"" AUS™"
1978 1985 1994
(n=441) (n=89) (n=105)
1. Um candidato a presidente/primeiro-ministro promete um cargo de 71.1% 82,5% 80.6%
embaixador em troca de contribui¢des para a sua campanha.
2. Um membro do Congresso/Pariamento usa a sua influéncla para trazer um 31.6% 56,3% 42.2%
contrato de armamentos para o seu distrito eleitoral.
3. Um funcionario pablico usa recursos publicos para viagens particulares. 95,2% 78,6% 92.7%
4. Um ministro da Defesa tem uma participagao de USS 50.000 em uma 58.3% 59,6% 84.3%
empresa que possui um contrato de USS 1.000.000 com o ministéno
5. Um funcionario pablico usa a sua influéncia e consegue uma vaga em 23.7% 52.5% 21,5%
faculdade de direito para um amigo ou parente
6. A entrada da casa do prefeito é pavimentada por funcionarios da prefeitura 95,9% 85,0% 97,5%
7. Um deputado estadual, que preside a comissdo de transportes na 95.1% 89.3% 97 .5%
Assembléia, autoriza a compra de uma area que ele recentemente adquiriu
8. Um juiz, que tem uma participacdo de USS 50.000 em uma empresa, juiga 78.8% 85,6% 93.8%
um caso no qual a empresa esta envolvida.
9. Um representante, que recebeu uma generosa contribuicdo de campanha, 91,9% 92,3% 87.8%
uma vez eleito retribui com o seu voto em determinado projeto de lei.
10. Um membro do Congresso, que tem participacdo de USS 50.000 na 54,9% 53.5% 42.4%
Standard Oil, trabalha para manter a concessdo.
Total/Média 69,6% 73,5% 74,0%

Fontes: *Peters € Welch (1978); **Atkinson € Mancuso (1985); ***Jackson et al. (1994)
Nota: n = “nuUmerc de entrevistados”

*Fonte: *Peters e Welch (1978); **Atkinson e Mancuso (1985); ***Jackson et al. (1994). Nota: N=
“‘numero de entrevistados”. Reproduzido de: SPECK, B. W. Os custos da corrup¢do. Rio de Janeiro:
Cadernos Adenauer. 2000.

Conforme nota-se na tabela, as perguntas sdo estritamente relacionadas a
funcionarios publicos ou politicos em situacbes que estdo em claro conflito de
interesse pessoal e publico, especificamente, prevalecendo o pessoal. E como foi dito
anteriormente, a concepcao de corrupcdo nas sociedades diferencia-se a partir de
atos especificos, como pode-se notar as diferengas em porcentagem de pessoas que
acreditam que determinado ato descrito seja corrupgdo, como por exemplo na
pergunta 4, em que a grande maioria dos entrevistados na Australia, consideram o ato
descrito como corrupcao, especificamente 84,3%, enquanto nos Estados Unidos da

América e Canada, menos de 60% acreditam que 0 ato seja corruptivo.

A perspectiva sobre o que consiste a corrup¢do adotada por Ackerman (1999)

€ corroborada por demais autores, como Gonzalez e Timothy J. Power (2003), os
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quais argumentam que o baixo desenvolvimento econémico é um dos fatores que
explica elevados niveis de corrupcdo no Estado, significando que paises
‘emergentes”, isto €, aqueles em que se encontram com indicadores sociais e
econbmicos relativamente baixos, sdo 0s casos em que a corrup¢do endémica € mais
comum. Além de desenvolverem a analise do fenébmeno de corrupcdo desta
perspectiva, eles analisam o0 impacto da cultura politica na percepcao deste
fenbmeno, na qual uma das premissas adotadas é a de que a corrup¢do pode nascer
de normas sociais que enaltecem a lealdade familiar em detrimento das regras

institucionais.

A partir do que foi exposto acerca da concepcéo de corrupgcao, cabe a este
trabalho pontuar o seu conceito a ser adotado, no qual ele esta relacionado ao que foi
discutido anteriormente, ou seja, a corrupc¢ao pode ser entendida como atos em que
existem conflitos de interesse por parte de agentes publicos, em outras palavras, 0
critério utilizado para definir o problema € o de que tais agentes utilizam-se da maquina
estatal para promover seus interesses pessoais, de modo que o interesse publico seja
colocado em ultima prioridade. Podemos citar como exemplos os atos em que ha um
fornecimento de informacdes privilegiadas relacionadas a um contexto publico por
parte de funcionario para atores do setor privado, quando ha desvio de recursos
publicos para uso pessoal, e ainda a exigéncia de pagamentos ilicitos por parte de
agentes publicos para que desempenhem seus servicos de maneira favoravel ao

pagador.

Para além disto, o conceito aqui trabalhado ndo exclui a responsabilidade dos
agentes do setor privado na pratica de corrupc¢éo, uma vez que tais individuos utilizam
a ma-fé para procurar corromper atores estatais em busca de favorecimentos que
possam fornecer vantagens indevidas para seus negdécios ou em causa pessoal. De
fato, esta relacéo de corrupcéo descrita funciona como uma relacao de favorecimento

mutuo entre setor publico e privado.

Especificamente, esta relacdo se entrelagca com o conceito do fenbmeno de
rent-seeking, na qual fora fundamentado inicialmente por economistas liberais, tais

como Anne Krueger e Robert Tollison?, e este fendmeno fundamenta-se na ideia de

4 KRUEGER, Anne 0. 1974. The Political Economy of the Rent-Seeking Society. American Economic
Review, vol. 64, no. 3, pp. 291-303. TOLLISON, Robert D. Rent Seeking: A survey. Kyklos, vol. 35, no.
4, 1982, pp. 575-602.
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gue aintervencdo estatal na economia é responsavel por criar o desestimulo do profit-
seeking, que seria o0 uso de recursos para fins economicamente eficientes
(FILGUEIRAS, 2012), ou seja, 0s agentes publicos responsaveis pela geréncia estatal
sobre a economia, que possuem as prerrogativas de concessao de monopdlios,
operacgao de contratos com o Estado, concessao de licenca, dentre outras, utilizam
estas condi¢des para gerarem rendas para si proprios, por meio da facilitagdo indevida
gue eles podem conceder a entes privados através da cobranca de beneficios em

troca.

Neste contexto, podemos compreender que 0s agentes publicos ndo sao 0s
Unicos responsaveis por promoverem a corrupcéo no meio publico, é reconhecido que
h& a acado de ma-fé, por parte de atores externos ao Estado, em utilizar-se de meios

ilicitos para obter vantagens a si.

Para além destas ideias de corrupgao expostas, utiliza-se também como fonte
de entendimento deste conceito, as legislacdes existentes que reconhecem um leque
de atos como corrupcdo, nas quais parte destas legislacdes tiveram seu
desenvolvimento a partir dos esfor¢os internacionais que reforcavam o combate a
corrupcao nos paises, sob a égide de convencdes internacionais celebradas entre

paises e organismos internacionais, nascidas em um contexto histérico unico.

1.2 — O contexto de surgimento das convenc¢fes internacionais e o projeto

neoliberal

Quando se entra em discussdo as caracteristicas presentes no contexto
histérico em que surgiram as convencdes internacionais no geral, bem como a
ascensao do neoliberalismo, que fora responsavel por conceder melhores condices
para estas convencgdes, tem-se como ponto de inflexdo os anos que ocorreram o fim
da guerra fria, na qual boa parte dos historiadores consideram que tal fim se deu com
a queda do muro de Berlim, em 1989, entretanto, a URSS decretara seu fim somente

em 1991, pondo fim definitivo as beligerancias entre paises capitalistas e socialistas.

Este momento € extremamente relevante para compreender a ascenséo
destes tratados internacionais por diversos motivos, dentre um dos principais é o de

gue houve um fortalecimento da instituicdo do mercado, uma vez que o bloco
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socialista havia perecido, e junto com ele, a concep¢édo de Estados fortes e
nacionalistas. Apesar disto, € importante pontuar que, apesar deste contexto ser
considerado ponto de inflexdo para o desenvolvimento profundo das convencoes
internacionais e o aprofundamento dos ideais neoliberais, esta discussao ja era posta
em prética desde a década de 1970, iniciando-se nas discussdes politicas,
fomentadas pelas entdo obras de Hayek, com “O caminho da servidao”, de 1974, e o
livro de Milton Friedman, intitulado “Capitalismo e Liberdade”, publicado em 1976.
Tais obras foram capazes de dar as bases tedricas para a viabilizacdo do projeto

neoliberal no contexto politico ocidental.

A influéncia destas duas obras fora suficiente para que ambos 0s autores
recebessem prémio Nobel da Economia, corroborando ainda mais o impacto que elas
causaram no discurso econdmico e politico da época, promovendo as ideias de
reducéo do Estado no que diz respeito as suas funcgdes e a luta pela reformulacéo do
Estado para que se torna minimo e, ndo menos importante, reduzisse sua intervengéo
na economia. Ora, na obra de Friedman ja estava lancada as bases especificas que

os liberais desejavam para um Estado ideal.

“Um governo que mantenha a lei e a ordem; defina os direitos de propriedade;
sirva de meio para a modificacdo dos direitos de propriedade e de outras
regras do jogo econdmico; julgue disputas sobre a interpretacdo das regras;
reforce contratos; promova a competicdo; forneca uma estrutura monetaria;
se envolva em atividades com relag&o ao monopdlio técnico e evite os efeitos
laterais considerados como suficientemente importantes para justificar a
intervencdo do governo; suplemente a caridade privada e a familia na
protecdo do irresponsavel, quer se trate de um insano ou de um louco; - um
tal governo teria evidentemente, importantes fungbes a desempenhar.”
(FRIEDMAN, 1977, p.38).

No que foi exposto até o momento, € necessario, primeiramente, a
compreensao do surgimento e a conducdo do processo que levou a esta perca de
protagonismo do Estado nas relacdes econbémicas em geral e em sua proépria funcéo
no mundo social, para que posteriormente seja descrito a relevancia que se

desenvolvia para a adocéo do projeto neoliberal nos Estados ocidentais.

A histdria politica do Brasil nos demonstra que entre a década de 1930 a fins
de 1990, o Estado brasileiro era o principal agente responsavel por levar a cabo
projetos que impulsionassem o crescimento econbmico no pais, sob a logica do

nacional-desenvolvimentismo (CASTELO, 2012), fenbmeno este que consistia em
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colocar o Estado como o principal promotor de acdes que visassem O

desenvolvimento da economia.

Conforme argumenta Castelo (2012), este processo iniciou-se na década de
30 com o projeto de industrializacdo do pais, na qual a Unido forneceu subsidios a
investidores privados para que alocassem seus recursos na industria nacional, e além
disto, o governo também promoveu politicas protecionistas (CASTELO, 2012). O
apice do desenvolvimentismo brasileiro fora entre as décadas de 50 a 60, na qual o
pais experimentou os investimentos do capital financeiro na industria de base, em

conjunto com largos despachos de recursos por parte do Estado.

Assim, o Estado brasileiro passou a aumentar suas despesas e ampliou ainda
mais seu escopo de atuacao, cabendo pontuar que este fendmeno fora acompanhado
em demais paises do ocidente, conforme aponta o Banco Mundial, o qual constatou
gue o tamanho do Estado pela despesa dobrou em menos de quatro décadas®,

levando tais despesas ao consumo de 30% a 50% do PIB.

Esta ampliacéo das areas de atuacao do Estado tornava-se insustentavel em
guestdes de manutencdo, uma vez que o orcamento federal era incapaz de prover
recursos para a execucdo destas novas linhas de atuacdo. Assim, foi-se
desenvolvendo a concepcao de que o Estado deveria limitar tais areas de atuacgéo,
reconhecendo que o0 mesmo nao necessitaria ser o executor direto de algumas
funcdes, tais como o protagonismo no investimento para o crescimento econémico
(BRESSER-PEREIRA, 1997).

Desta forma, esta concepc¢do desenvolvida fora responsavel por lancar as
bases para o processo reconhecido como Reforma do Estado, que a principio,
considerava-se um processo em que haveria a diminuicdo do Estado, isto €, reducéo
da maquina estatal em termos de estrutura administrativa. Entretanto, conforme
sustenta Bresser-Pereira (1997), a reforma do Estado consistia, essencialmente, no
processo em que o Estado deveria reformular o seu papel perante determinadas areas

de atuacédo. Para que esta caracteristica essencial deste processo seja compreendida,

5 Esta afirmacéo é constatada no documento intitulado “Relatorio sobre o desenvolvimento mundial
1997 — O Estado em um mundo em transformagao”, elaborado pelo Banco Mundial, que tinha o objetivo
de analisar o papel e a efetividade do Estado, conforme é exposto no prefacio do documento.
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€ necessério que sejam descritas as principais funcbes do Estado e o grau de

dependéncia que tais fungbes devem ao ente.

Assim, de acordo com Bresser-Pereira (1997), o Estado possui trés macros

areas de atuacao:

“Para delimitar com clareza as fungbes do Estado é preciso, a partir do
conceito de Estado, distinguir trés areas de atuacdo: (a) as atividades
exclusivas do Estado; (b) os servicos sociais e cientificos do Estado; e (c) a
producéo de bens e servigos para o mercado.” (BRESSER-PEREIRA, 1997,
p.22)

As atividades exclusivas do Estado representam aquelas em que sé&o
unicamente capazes de serem executadas pela forca monopolista que o Estado
detém, isto €, enquanto instituicdes privadas e nao-estatais possuem a prerrogativa
de impor controle apenas sobre os individuos que pertencem a tais instituicdes, o

Estado é capaz de exercer tal controle sobre a sociedade como um todo.

Cabe pontuar que tal controle ndo deve ser compreendido da forma total, ou
seja, o controle que o Estado exerce sobre a sociedade é traduzido sob varios
aspectos, tais como o processo de formulacao das leis, o poder de policiamento dos
individuos, a capacidade de impor a justica, a tributacdo sobre individuos e
instituicbes, dentre outras. Estas atividades sdo consideradas func¢des naturais do
Estado, uma vez que sua natureza monopolista, especificamente o monopdlio da

violéncia, o torna capaz de exercé-las.

No que se referem aos servicos sociais e cientificos do Estado, correspondem
aquelas atividades em que fornecem condicdes para a existéncia de politicas de
acesso a educacao, a saude, a renda minima, ao emprego, dentre outras. De acordo
com Bresser-Pereira (1997), tais atividades ndo devem ser precisamente exclusivas
do Estado; contanto, devido a capacidade que o ente detém de transferir enormes
somas orcamentarias para tais atividades, acabam que, na pratica, sejam exclusivas
de Estado.

Apesar desta condi¢do, h4 ainda o argumento de que o Estado enquanto
promotor dos direitos basicos de uma sociedade, devem fornecer subsidios, por meio
de tais politicas, que garantam estes direitos. No Brasil, o desenvolvimento de direitos

basicos como o salario minimo e a aposentadoria surgiram sob proposicéo estatal e
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em um contexto em que o Estado tomava a frente do desenvolvimento econdmico e

social do pais, que corresponde ao governo de Getulio Vargas na década de 1940.

Por fim, a Ultima area de atuacdo do Estado seria a producdo de bens e
servigcos para o mercado, sendo esta a area em que 0 ente quase sempre teve menos
protagonismo, na qual era um setor em que ficava a cargo da conducao de empresas
privadas. Apesar disto, houvera uma breve experiéncia histérica em que o Estado se
tornou o principal condutor da producdo de bens nas sociedades ocidentais,
remontando ao periodo dos Estados socialistas, bem como as experiéncias nacionais
desenvolvimentistas, como fora o caso do Estado brasileiro a partir da década de
1930.

Durante este periodo, esta acepc¢éo da conducédo do Estado na producédo de
bens se dava pelo fato de que era necessaria a aplicacdo de elevados gastos com
recursos financeiros dos quais as empresas privadas eram incapazes de dispor. E
conforme citado anteriormente neste capitulo, este processo em que o Estado
assumia a frente do desenvolvimento econdmico, ficou denominado de
desenvolvimentismo, na qual o Brasil experimentou este modelo, além de outros

paises, como o Japéao, Coréia do Sul, alguns paises latino-americanos, entre outros.

E a partir desta area de atuacdo em que o Estado se envolveu que se lanca
as bases para a discussao da reforma do Estado e o consequente fortalecimento dos
ideais liberais, posteriormente denominados de neoliberais. Reforcando que a reforma

se deu face ao endividamento adquirido pela Unido.

1.3 — Globalizacéo e o novo papel do Estado

Cabe pontuar que os ideais liberais que entdo comecavam a incorporar nas
burocracias de paises ocidentais deram-se de modo paulatino, em outras palavras, a
ideia de que o papel do Estado era essencialmente necessario para a promocao dos
negaocios financeiros ainda estava arraigada nos ideais dos homens de governo. As
caracteristicas que sustentam tal papel e que sdo inerentes ao Estado, conforme
explica Bresser-Pereira (1997), sdo necessariamente insubstituiveis, uma vez que o

Estado corresponde a uma entidade naturalmente monopolista, e esta caracteristica
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o torna como o Unico ente capaz de organizar as relagdes sociais e econémicas para
além de meras instituicbes (BRESSER-PEREIRA, 1997).

Ao final da década de 80 e inicio da década seguinte, 0s regimes socialistas
no Ocidente encontravam-se em processo de esfacelamento, uma vez que a Unido
Soviética, sob o comando de Mikhail Gorbachev, declarava o fim das intervencdes
soviéticas em nagcfes comunistas. Este movimento ensejou revolugdes pacificas nos

paises comunistas em solo europeu, conforme explica Pomeranz (2010):

“Historicamente, o que se observou de fato foi que nos paises do Leste
Europeu e na propria Alemanha se entendeu que a URSS ndo interferiria
militarmente nos movimentos que se esbogassem contra o sistema, e esses
movimentos rapidamente elevaram as revolucdes pacificas de derrubada dos
governos socialistas e a queda do Muro de Berlim.” (POMERANZ, 2010, p.
21-22)

O dito movimento caracteriza o inicio do colapso comunista, no qual estes
acontecimentos levaram os entdo paises ex-comunistas a um intenso processo de
reintegracdo no contexto global, ou seja, para assuntos relacionados, principalmente,
a economia, a cultura e aos mecanismos do sistema politico, especificamente,
incorporacdo de mecanismos democraticos. Barros (1998) descreve este movimento
de adequacao dos antigos paises comunistas em relacdo ao movimento internacional

gue se desenhava no ocidente.

“Observou ao longo de todo o século XX a crescente incorporacdo das
populagBes nacionais aos debates da agenda internacional, por duas razdes:
a ampliacdo dos efeitos das questdes internacionais sobre a vida dos
individuos, seja pelas maiores consequéncias das guerras sobre populacdes
civis, seja pela maior interdependéncia econémica entre os paises; e a
adoc¢éo e o amadurecimento de regimes democraticos.” (BARROS, 1998, p.
29)

Tal movimento internacional e ocidental, denominado de globalizacao, foi
caracterizado pela promocao de intenso capitalismo, com a formac&o de um mercado
mundial, intercambio cultural entre paises, e principalmente, pela promoc¢édo de
eventos que tinham como fim revigorar as ideias econdémicas de cunho liberal. Assim,
conforme fora colocado anteriormente, no inicio da década de 1990 o Brasil j& vinha
percorrendo um longo trajeto de déficit nas contas publicas, acarretado pelo aumento
vertiginoso de despesas que o Estado adquiriu sob a orientagdo do modelo

desenvolvimentista, praticado por pelo menos quatro décadas, além da convivéncia
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com o problema da inflacé&o®. Diante deste problema, este modelo praticado foi posto

em xeque e fomentou o discurso liberal no ambiente politico e econémico do pais.

Este discurso, entretanto, foi precedido pela tentativa de desenvolver um “neo-
desenvolvimentismo” no pais, sob a chancela de representantes do setor financeiro e
economistas heterodoxos, e este modelo representaria uma leve redugéo do papel do

Estado diante da promocgéo de investimento, sustenta Filgueiras (2006).

“Havia, entdo, um eixo unificador entre 0s empresarios e 0s economistas
académicos de oposicdo (heterodoxos), criticos da politica econdmica
ortodoxa recessiva do inicio dos anos 1980. Era a defesa de um projeto
neodesenvolvimentista como resposta a crise do MSI, que ainda reservava
ao Estado as funcbes de planejamento e implementacdo de investimentos
estratégicos.” (FILGUEIRAS, 2006, p. 182)

Entretanto, o projeto neodesenvolvimentista, com pouco sucesso, havia
logrado; houvera o Plano Cruzado, sob a presidéncia de José Sarney, que fracassou
em levar adiante este projeto. Aléem disto, o discurso liberal tomou félego nas
discussfes da Assembleia Constituinte e transcendeu do mero debate para a
consolidacdo de um programa politico, na qual reconhecia que a origem dos

problemas econémicos do Estado era estrutural (BIANCHI, 2004).

N&o fora apenas a consolidac&o do projeto neoliberal em programas politicos
locais que levaram adiante a implementacdo do mesmo, mas 0s exemplos exitosos
em paises latino-americanos vizinhos facilitaram a penetracéo deste projeto no ambito
politico e econémico do Brasil. Ainda durante meados e até o fim da década de 80
houveram pequenas tentativas de induzir a acdo governamental sob a égide
neoliberal, através de politicas especificas, tanto no governo de Figueiredo (1979-
1985) quanto no do presidente José Sarney (1985-1990). Entretanto, é durante o
breve governo do presidente Fernando Collor (1990-1992) que a acdo governamental
conota uma maior afinidade com politicas neoliberais, conforme ressalta Maciel
(2011).

6 “O momento que o Brasil passava no inicio da década de 1990 pode ser sintetizado em desafios e
contradi¢bes centradas num regime de altissima inflacdo e incertezas quanto a condugéo politica que
seria tomada para uma nova tentativa de arrefecimento desse fenédmeno econémico.” (CARINHATO,
2008, p. 37)



27

A difuséo dos ideais neoliberais consistia em reduzir o papel do Estado nas
relacdes econdmicas, garantindo maior énfase para a atuacdo do mercado’, de modo
gue os sistemas politicos de grande parte dos paises ocidentais buscaram remodelar-
se para o protétipo de democracia liberal, isto €, prezando pela independéncia dos
sujeitos e reduzindo a atuacéo do Estado tanto na vida desses individuos, como nas

relacdes socioecondmicas.

Ainda assim, é importante ressaltar que certos elementos sociais e politicos
ainda se constituiam como exclusivos do aparato estatal, como o monopdlio do uso
da forca e atividades especificas desempenhadas pelo Estado, como a promocéo da

integridade territorial nacional.®

Esta onda neoliberal, que teve seu inicio no final do século XX, impulsionou a
presenca do setor privado nesta nova ordem mundial que se formava, no sentido de
gue as entidades privadas passaram a compor o ambito de decisdes relacionadas ao

social e politico, conforme argumenta Liguori (2012).

“A importancia do setor privado na ordem mundial ja ndo se restringe apenas
a construcdo de uma nova ordem econbmica advinda da abertura dos
mercados, da Revolucdo Industrial e da ampliacdo dos investimentos
estrangeiros. A mudanc¢a no dinamismo das relacfes globais - a qual abarca
a celeridade do comércio internacional - a multiplicacdo das relacfes
empresariais, o anseio pela rapida informacdo e a facilidade de
movimentagdo de ativos, apresenta a inclusdo de entidades privadas no
campo das decisdes politicas e sociais, particularmente como agentes de
promocdo de desenvolvimento social. A entrada do capital estrangeiro
merece especial atencdo quando relacionado a contextualizag&o do Estado,
que, detendo a caracteristica do intervencionismo, foi-se regrando de acordo
com as necessidades da época. Exercendo seu poder, na liberdade de sua
soberania, sobre a populagéo de determinado territério, o organismo estatal
migrou do absolutismo da forma de governar para a liberdade de ingeréncia
de outras organizagdes, como as multinacionais de capital privado.”
(LIGUORI, 2012, p. 3)

Segundo Liguori (2012) pontua, os Estados nacionais passaram a perder
protagonismo perante o0 contexto internacional, uma vez que houve a

“transnacionalizacdo”, e que parte de suas funcdes estavam sendo preenchidas por

7 “A ideologia neoliberal contemporanea €, fundamentalmente, um liberalismo econémico, que exalta o
mercado, a concorréncia e a liberdade de iniciativa privada, rejeitando veemente a intervencgéo estatal
na economia”. (CARINHATO, 2008, p. 38)

8 Conforme ja explicado na secdo anterior deste capitulo, Bresser-Pereira (1997) explica que o Estado
corresponde a uma entidade naturalmente monopolista, e esta caracteristica Ihe garante a capacidade
Unica de organizar as relagdes sociais e econémicas para além de meras instituicdes.
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companhias do setor privado de grande porte, além disto, a tendéncia neoliberal que
infestava 0 mundo pdés-guerra fria, corroborava com a diminuicdo dos controles

estatais sobre as relagbes comerciais e o sistema financeiro.

Com o fendbmeno da globalizacdo, as relacdes financeiras e comerciais
passaram a conotar um aspecto de internacionalizagéo, uma vez que as barreiras
nacionais estavam em processo de diluicdo, e consequentemente, o Estado ia
perdendo seu controle sobre estes aspectos. Neste sentido, com as novas interagdes
advindas da globalizacdo, surgiram-se novos meios para se praticar corrupgao,
podendo chegar a niveis de organizacdo de atores corruptos, até entdo, ndo vistos,

conforme argumenta Barboza (2012).

“A internacionalizacdo das rela¢cdes comerciais e financeiras, a diminuicdo
(ou a eliminacdo) dos controles estatais, em especial sobre o sistema
financeiro, a desestruturacdo do socialismo marxista e a conversdo de um
bloco de paises ao regime capitalista, a expansao da cultura do consumo e
da légica da maximizacdo do lucro, a formacédo de organizacdes privadas
(empresariais) com enorme poder econdmico, a intensificagdo da informagéo
e da comunicacdo — todos esses séo fatores que constituem um novo mundo
de possibilidades para a pratica da corrupcdo e o seu encobrimento. Em
acréscimo, somando-se a constatacdo desse ambiente favoravel, estdo os
dados sobre os casos de corrup¢cdo descobertos em numerosos paises a
revelar o grau de complexidade e de sofisticacdo da corrupcao
contemporanea.” (BARBOZA, 2003, p. 3)

Neste contexto, 0 combate a corrupcao tornou-se algo a ser tratado como um
assunto de alta relevancia pelos paises que faziam parte da comunidade financeira
global, de modo que os Estados se preocupavam com a inexisténcia de normas
juridicas responsaveis por combater o patdogeno da corrup¢do. Desta forma, os
Estados passaram a dar maior atencdo para as convencgdes internacionais de
combate a corrupcdo, uma vez que tais tratados foram criados, inicialmente, com o
intuito de criar regras que preservassem as operacfes comerciais e criminalizar

determinados atores do quadro funcional publico, como aponta Liguori (2012).

“A alteracdo no cenario das rela¢gfes internacionais ocasionada com a visao
de integracdo econbmica e desenvolvimento social impulsionada pelos
Estados e a consequente entrada de novos agentes de atuacdo mundial,
como as multinacionais de capital privado, direcionou a comunidade global &
preocupac¢édo decorrente da inexisténcia ou fragilidade dos regimes juridicos
de combate a corrupcdo. O assunto € tratado j4 ha algum tempo por meio
dos Convénios estabelecidos entre os Estados j4 na década de 90, com o
intuito de proteger as operagdes comerciais e sancionar atos corruptiveis do
funcionalismo publico - o Convénio contra Atos de Corrupcao envolvendo
funcionarios da Comunidade Europeia e dos Estados da Unido Europeia de
1997,0 Convénio contra 0 Suborno dos Funcionarios Publicos Estrangeiros
nas Transacdes Comerciais Internacionais de 1999 — bem atos de corrupgao
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propriamente ditos — o Convénio de Direito Civil sobre a Corrupgéo de 1999
e o Convénio da Unido Africana para Prevenir e Combater a Corrupgéo de
2003. Entretanto, foi com a atuacdo da Organizacdo das Nac¢bes Unidas —
ONU que surgiu o primeiro instituto global anticorrup¢do, ou seja, a
Convencdo das NagbGes Unidas contra a Corrupgdo, conhecida como
Convencédo de Mérida.” (LIGUORI, 2012, p. 4)

Os resultados destas convencgdes pautavam-se, acima de tudo, na protecao
gue a comunidade global era carente em suas transac¢des financeiras e comerciais,
mas para além disto, tais conven¢des de combate a corrupcao foram responsaveis
por incentivar os paises-signatarios a adotarem medidas mais rigidas contra os
agentes que praticavam corrupcdo, bem como aquelas medidas que buscavam
prevenir o problema. Assim, estas convenc¢des foram responsaveis por enaltecer o
papel do Estado no combate deste problema, uma vez que apenas ele é capaz de

produzir as legislacbes que regem sua sociedade.

Dentre estas convencgoes, tem-se a Convencdo das Nac¢des Unidas contra a
Corrupcdo como uma das mais relevantes, tanto pelo fato de ter sido a ferramenta
unilateral que mais reuniu paises em sua celebracdo, onde mais de 100 paises
tornaram-se signatarios, bem como a convencéao foi responsavel por produzir uma
nova forma de lidar com o crime de enriquecimento ilicito por parte de agentes
publicos, assim como fortaleceu o combate a lavagem de dinheiro, que no caso
brasileiro, posteriormente, levou a criacdo da Estratégia Nacional de Combate a
Corrupcdo e Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), que sera objeto de discusséo

posteriormente neste trabalho.

1.4 — Considerac@es finais

E necessario enfatizar que neste trabalho, tém-se como concepcéo de que o
combate a corrupcao, sob a 6tica do plano internacional, teve seu ponto de inicio a
partir do surgimento do movimento de globalizacdo, sob a perspectiva liberal que
tomava grandes proporc¢des nos ideais politicos e econdémicos, assim, as convencoes
tiveram sua importancia elevada uma vez que a presenca estatal sob aspectos de
negociacdes financeiras e comerciais no ambito internacional fora reduzida, sendo

valorizada a concepc¢ao de que os Estados deveriam ser liberais.
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Neste sentido, as convencdes internacionais foram responsaveis por
promover novas legislagdes acerca da caracterizagao de atos corruptivos, bem como
pdde aprimorar aquelas existentes nos paises que reprimiam a corrup¢ao, assim

como 0s agentes que a praticam.

A partir desta exposicao tedrica feita, a secao seguinte tratard de fazer uma
analise minuciosa do conteudo tratado nas convencgdes internacionais de combate a
corrupgdo que o Brasil é signatario, bem como as estruturas internas do pais para o
combate a corrupg¢do, como é o caso da Controladoria-Geral da Unido e demais

orgaos da rede controle.

CAPITULO 2 — A AGENDA DE COMBATE A CORRUPCAO EM ORGANISMOS
INTERNACIONAIS: O QUE A FOMENTOU?

Introducao

Conforme discutido no capitulo anterior, € possivel compreender que o
conceito de corrupcdo no mundo ocidental conota de diferencas fundamentais
relacionadas a valores culturais, morais, ou até mesmo a diferencas socioeconémicas.
Observou-se também que a nova ordem mundial que se configurava no mundo
ocidental a partir da promocdo da globalizacdo, fora responsavel por realizar
profundas transformac¢des nos Estados nacionais e garantiram uma énfase das

normas e convencgdes internacionais sobre estes Estados.

Neste contexto, sera tratado com maiores detalhes neste capitulo a esteira
internacional que proporcionou a formacdo da agenda internacional de combate a
corrupcao, levada a cabo pelas convencdes internacionais multilaterais para este
assunto, bem como discutir-se-a a lei norte-americana que serviu como base para
orientacdo do entendimento destas convencdes para o combate a corrupcao,

conforme ressalta Coelho e Heringer (2017).

1.1 - O contexto das convencgdes internacionais para o combate a corrupgao
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Conforme vém sido discutido ao longo deste trabalho, a globalizacéo fora um
processo que culminou em diversas transformacdes para o mundo ocidental ao final
da guerra fria, na década de 1990, e como pontuado, estas transformac¢fes estavam
diretamente ligadas ao papel do Estado nesta nova ordem mundial que estava a se

configurar, ordem esta denominada de globalizagao.

Além disto, esta nova ordem transformou profundamente as relacdes
econdmicas e, especificamente, as relacdes comerciais entre os paises do ocidente®,
na qual fora responséavel por alterar a dindmica do capitalismo. Assim, neste novo
contexto as convencgdes internacionais puderam ser mais facilmente viabilizadas, uma
vez que as nacOes ocidentais estavam em processo de abertura de relacoes,

conforme sustenta Chesnais (2008).

Desta forma, o processo de globalizacédo, sob a égide do fortalecimento do
capitalismo, exigia uma promocao intensa do intercambio de recursos econémicos,
com énfase na formacdo de um mercado mundial. Assim, este processo estava
relacionado com a implementacao do projeto neoliberal nas economias ocidentais, na
gual 0 mesmo comecgou sua tentativa de implementacédo a partir da crise fiscal da

década de 70, conforme Miranda (2003) pontua.

“Com a crise de 1970, gerada pela ndo-conversao da paridade “ddlar x ouro”,
com a desagregacao e liquidacdo do sistema de Bretton Woods e com o
crescente funcionamento do mercado financeiro paralelo que burlavam as
regulamentacdes nacionais com a volatilidade do capitalismo de papel
(comércio de agbes, de titulos publicos, de divisas), os neoliberais viram o
momento ideal para entrar em cena.” (MIRANDA, 2003, p. 42)

Esta caracteristica é essencial para compreendermos como as convencgdes
internacionais passaram a conotar uma suma relevancia para a organizacao deste
novo cenario econémico e politico mundial, ou seja, com a formacdo de um mercado
mundial e o intenso fluxo de recursos entre os paises, era requerido que houvessem
novas regras que fossem capazes de organizar este fluxo e a intensidade com que

novos atores, tanto do setor privado como do publico, adentravam neste cendrio.

9 Chesnais (2008) descreve que a “mundializagdo” corresponde a um fenémeno entendido como um
regime institucional internacional no aspecto politico e econémico, que nasceu da intencao de paises
com economias fortes em superar seus limites de rentabilidade e do movimento de promocéo de
tratados e convencdes internacionais com fins de criar politicas globais para a desregulamentacgéo do
capitalismo, politicas de liberalizagao e promocao de investimentos diretos.
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Dentro destas novas exigéncias de adequacao das regras, havia uma maior
preocupacdo em relacdo a corrupgdo, uma vez gue 0S novos atores econémicos
poderiam trazer consigo praticas desleais para a livre competicdo comercial. Neste
ponto, 0s organismos internacionais tiveram relevancia pelo fato de que, conforme era
executado o projeto neoliberal nas economias ocidentais, as fun¢des do Estado
estavam em processo de reducao, o que dificultava a atuagcdo do mesmo nesta seara
internacional. Assim, as convencdes surgiriam como uma forma de equilibrar as
regras e criar a capacidade de punir os agentes econdmicos que, de alguma forma,

pudessem prejudicar as relagbes comerciais no ambito internacional.

As convencdes, entretanto, foram precedidas por uma analise mais profunda
da corrupcao no intuito de possuir uma melhor compreensao do fendmeno. Assim,
organismos internacionais como o Banco Mundial, a Organizagéo para a Cooperacgao
e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e o Fundo Monetario Internacional (FMI)
foram responsaveis por tomarem algumas iniciativas no sentido de obter uma melhor

compreensao do fenbmeno da corrupcéo. Notari (2017) ressalta que:

“Grande parte dos estudos desenvolvidos por essas organizacdes elenca que
um dos principais problemas da corrupcéo estaria ho uso indevido do poder
publico, com a finalidade de satisfazer os interesses privados.” (NOTARI,
2017. p 60-61)

Conforme descrito, esta concepc¢éao de corrupcéo teria sido a ideia inicial que
fora utilizada para discutir as convencdes internacionais para o combate a corrupcao.
No entanto, € importante ressaltar que o entendimento que se desenvolvia nestas
convencdes nao isentava a acdo de entes externos ao setor publico na pratica de
corrupgao, uma vez que estas convencdes tratavam, essencialmente, dos negocios
praticados em ambito internacional, isto é, pressupondo que nesta seara tanto os

Estados como entes privados participam.

Assim dito, organismos internacionais, como 0s supracitados, buscaram
impulsionar os tratados para o combate e prevencdo da corrup¢cdo no ambito de
negocios estrangeiros, entretanto, algumas nacfes jA haviam dado este pontapé
inicial, como por exemplo os Estados Unidos da América, que deram 0s primeiros
passos para o desenvolvimento deste tipo de tratado. Neste caso, 0os americanos
promulgaram em 1977 a Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), que corresponde a
uma lei federal com intuito de combater a corrupcdo praticada por empresas ou

individuos americanos, bem como entes estrangeiros que celebram negocios com os
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EUA no ambito transnacional, especificamente, a lei caracteriza-se como uma lei anti-
suborno. No que tange a legalidade, a lei possui disposi¢cées anticorrup¢do na area
civil e criminal. A FPCA pode ser considerada como um claro exemplo que serviu de

modelo a ser desenvolvido pelas convenc¢des internacionais de combate a corrupcao.

“A Lei Norte-Americana de Praticas Corruptas no Exterior (FCPA) surgiu em
uma situacao muito particular da politica americana, mas a sua importancia
no desenvolvimento de novas estratégias globais para o controle da
corrupcao deve ser reconhecida. Tratados internacionais anticorrupgéo sao
claramente inspirados na experiéncia norte-americana, o que justificaria um
estudo mais aprofundado da FCPA.” (FERREIRA, MOROSINI, 2013, p. 273-
274)

Seguindo o pensamento de Ferrera e Morosini (2013), a FCPA fora concebida
com um quadro juridico consideravelmente robusto no que se refere a prevencao da
corrupcgao, uma vez que a lei define como ato corruptivo a autorizagdo, oferecimento
e pagamento de dinheiro ou outro recurso como meio de corromper o andamento licito
dos negoécios ou obter quaisquer vantagens ilicitas. E vai além, ndo apenas o
pagamento de propina em si, mas também todo e qualquer pagamento feito por
empresas listadas na bolsa de valores norte-americana que nao esteja registrado

devidamente e de forma clara.

Neste sentido, dentro de um contexto em que o combate a corrupcdo no
ambito nacional ou internacional € empreendido, essencialmente, por dispositivos
juridicos, a FCPA representou um marco inquestionavel para inspirar as convencgoes
internacionais de combate a corrupcado (Coelho e Heringer, 2017), no qual, a
posteriori, foram construidas a partir dos esfor¢cos de organismos internacionais e da

necessidade que o contexto da globalizacdo requeria.

Ainda no que tange ao contexto do surgimento das principais convencoes
internacionais de combate a corrupcdo, Plufg e Oliveira (2009) corroboram a
concepcao de que a corrupGao passou a ser objeto de maior combate a partir da ideia
concebida de que ela € um fenbmeno mundial. Além disto, os autores pontuam a

contribuicao inestimavel da FCPA para este movimento.

“Em 1977, o Congresso americano promulgou a Lei sobre a Prética de
Corrupcdo no Exterior para dar fim ao suborno de funcionarios publicos
estrangeiros e restaurar a confianga publica na integridade do sistema
empresarial americano. Esse documento normativo ensejou uma busca
internacional no intuito da criminalizagdo da corrupg¢do transnacional,
gerando Convencdes sobre o assunto. Além da legislacdo de repressao

a
corrupcao, verifica-se um movimento de internacionalizacdo no combate a
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corrupgdo por instrumentos como Convencfes e Tratados, uma vez que a
sua prética ultrapasse os limites do Estado, para se configurar um fenédmeno
mundial.” (PLUFG, OLIVEIRA, 2009, p. 188)

Neste sentido, o contexto de internacionalizacdo do combate a corrupgéo
possui ligacdes com o aprimoramento da norma juridica internacional, uma vez que €
a base de sustentacdo da discricionariedade que as convencdes podem conotar no
gue diz respeito a efetivacdo das normas propostas nelas. Plufg e Oliveira (2009)

ressaltam o argumento de Varella (2007).

“A passagem do nacional para o internacional se opera por meio dos atos ou
por abstencbes. Entre os atos, podemos situar os instrumentos juridicos
internacionais, tais como os tratados ou convencdes internacionais. Um
exemplo de abstencgdo serd o siléncio de um Estado frente a interferéncia da
comunidade internacional num assunto tipicamente interno.” (VARELLA,
2005, p. 136)

Portanto, é necesséario enfatizar que o contexto que proliferaram as
convencdes internacionais de combate a corrupgao esta diretamente relacionado com
0 aprimoramento que o direito internacional desenvolvia, uma vez que, no que se
refere ao combate a corrupc¢éo, € natural que cada nacdo tenha um entendimento
especifico do que deva ser priorizado nesta acdo, bem como tenha suas proprias
definicbes da concepcdo de atos corruptivos e suas consequéncias, deste modo, a
norma juridica internacional se coloca como essencial na prevaléncia do entendimento
coletivo que as convencdes internacionais proporcionam a concepcao de corrupcao e

como deve ser tratada. Varella (2005) explica:

“Todas essas transformacBes precisam de um quadro juridico mais
homogéneo ou do desaparecimento de regulamenta¢cdes nacionais
heterogéneas ou restritivas demais. A incerteza juridica, a instabilidade
politica e econémica devem desaparecer ou, pelo menos, ser diminuidas para
que os valores emergentes possam consolidar-se. O sistema juridico
necessita, num mundo globalizado, de um tratamento internacional para se
desenvolver.” (VARELLA, 2005, p. 136)

Neste sentido, a norma juridica internacional, e sob sua chancela, as
convencdes internacionais, tém sido colocadas em um contexto de intensa relevancia
em assuntos internacionais que estas convencgdes e a norma juridica regem, como é
0 caso do combate a corrup¢do. Mesmo que 0s paises possuam sua soberania
nacional, eles sao incapazes de lidar com problemas que transcendam suas fronteiras

ou agueles que atinjam terceiros, de fora. No caso da corrupgdo, como foi discutido
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anteriormente, o contexto da globalizacdo trouxe consigo a necessidade de regras
homogéneas para aqueles que tratavam de negdcios no ambito internacional. Nesta

guestao da soberania, Varella (2005) sustenta:

“A soberania absoluta, como Grotius ou Hobbes tinham previsto, ndo existe
mais, caso tenha existido. A soberania nacional vé seu dominio de aplicacédo
atual restringir-se, na medida em que os assuntos tratados anteriormente pelo
direito nacional estdo resolvidos pelo direito internacional e séo criadas novas
fontes de direito e novos orgaos de execucao e de controle desse direito. O
direito internacional avanca e recua no tempo de acordo com as vontades, 0s
jogos de forcas e de interesses entre os Estados e os outros atores ndo-
estatais.” (VARELLA, 2005, p. 137)

Diante do que foi descrito, 0 contexto que as convencdes internacionais de
combate a corrupgao se inseriram era propenso a interferéncia destas na acéo direta
do problema no ambito internacional em que ocorria, isto é, o contexto era de
facilidade da permeacéo e respeitos das normas desenvolvidas nestas convencgdes

por parte dos paises que entdo se tornavam signatarios destas convencoes.

1.2 — As convencdes internacionais no combate a corrupcao

Conforme foi exposto até o momento, a presenca da ideologia liberal nas
relacbes comerciais e financeiras no ambito internacional foi responséavel por
promover o desenvolvimento da cooperacdo internacional dos paises entre si e
organismos multilaterais. E no que tange a este tipo de relacdo, as convencdes
internacionais tiveram maior relevancia no contexto histérico em que surgiu, em fins
do século XX, de modo que, o combate a corrupcao tomava novas formas a partir da

celebracéo destas convencdes.

No que se refere ao fundamento de uma convencéo internacional, pode-se
entender que consiste em um acordo e reconhecimento do contetdo abordado no ato
da celebracdo da convencdo entre diversos paises perante si ou diante de um
organismo multilateral (Maciel, 2009), como, por exemplo, a Organizacéo das Nacdes
Unidas (ONU). Cabe ressaltar que os paises signatarios de convencdes sao obrigados
a seguirem o leque de exigéncias previamente estabelecidas por estas, de modo que

o intuito é criar uma convergéncia de diferentes opinibes de cada pais sobre

determinado assunto, isto €, elaborar um consenso.
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A convencao da ONU contra a corrupgéo ilustra com clareza o papel de um
orgdo multilateral no aprimoramento do combate a corrup¢do nos paises, pois o
documento ratificado por mais 171 estados € amplo e busca diversificar o0 combate
nao apenas a criminalizagdo da corrupcdo, mas na prevencdo deste ato e na
recuperacdo dos recursos perdidos nos atos corruptivos, conforme expresso no

primeiro artigo da convencgao.

“Artigo 1
Finalidade
A finalidade da presente Convencao é:

a) Promover e fortalecer as medidas para prevenir e combater mais eficaz e
eficientemente a corrupc¢ao;

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

c) Promover a integridade, a obrigacao de render contas e a devida gestao
dos assuntos e dos bens pulblicos.” (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 2003, p. 6)

No que se refere a prevencao da corrupcgao, a convencado da ONU estipulou
um capitulo inteiro do documento com normas direcionadas ao setor publico e privado,
nas quais estavam incluidas, principalmente, modelos a serem desenvolvidos pelos
signatarios de politicas de cunho preventivo ao problema, como por exemplo o
desenvolvimento da transparéncia publica por parte do Estado, que incluia dar
visibilidade aos gastos de campanhas eleitorais, balanco das financas publicas,

licitacbes, entre outros aspectos.

Uma outra medida preventiva que a ONU instruia aos paises dizia a respeito
da conduta a ser praticada pelos funcionarios publicos, na qual estes deveriam ser
submetidos a codigos de conduta e zelar pela transparéncia das informacdes publicas,
além de estarem expostos a medidas de carater disciplinar que pudessem punir
apropriadamente aqueles que desviassem sua conduta no servico publico. Além disto,
o0 documento enfatizou que o preenchimento do quadro funcional publico deveria ser
pautado por critérios transparentes, eficientes e baseados no mérito. Ainda ha
também o aspecto da recuperacdo dos recursos perdidos para a corrupc¢ao, isto é, a
convencdo estipulava que em casos de desvio de recursos publicos, quando
recuperados, os mesmos deveriam retornar ao Estado requerente a partir da

comprovacao de danos e titularidade, na qual esta perspectiva é relevante para paises
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gue encontram-se em desenvolvimento, uma vez que o patdégeno da corrupcdo é

responsavel por subtrair somas expressivas de recursos publicos.

Ha ainda uma outra convencdo relevante a ser citada, que consiste na
Convencao sobre o Combate a Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransacOes Comerciais Internacionais, promovida pela Organizacdo para a
Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Nesta cooperacdo multilateral
foram definidos alguns atos como corrupcdo, e necessariamente precisavam de
normas punitivas, nas quais tem-se o ato de que quando um individuo ou ente forneca
vantagens indevidas para funcionarios publicos estrangeiros com o intuito de que
estes ultimos facilitem negociacdes de interesse dos que forneceram as vantagens
ilicitas, ou mesmo quando esta acdo parte do funcionario publico em questdo. Os

pontos a seguir do artigo primeiro desta convencao descrevem:

“Artigo 1 — O Delito de Corrupgéo de Funcionarios Publicos Estrangeiros

1 - Cada Parte dever4d tomar todas as medidas necessarias ao
estabelecimento de que, segundo suas leis, € delito criminal qualquer pessoa
intencionalmente oferecer, prometer ou dar qualquer vantagem pecuniéria
indevida ou de outra natureza, seja diretamente ou por intermediérios, a um
funcionario publico estrangeiro, para esse funcionario ou para terceiros,
causando a acdo ou a omissao do funciondrio no desempenho de suas
funcdes oficiais, com a finalidade de realizar ou dificultar transacfes ou obter
outra vantagem ilicita na conducédo de negécios internacionais.

2 - Cada Parte deverd tomar todas as medidas necessérias ao
estabelecimento de que a cumplicidade, inclusive por incitamento, auxilio ou
encorajamento, ou a autorizacdo de ato de corrupcdo de um funcionéario
publico estrangeiro € um delito criminal. A tentativa e conspiragdo para
subornar um funcionario publico estrangeiro serdo delitos criminais na mesma
medida em que o séo a tentativa e conspiracdo para corrupgéo de funcionario

publico daquela Parte.

3 - Os delitos prescritos nos paragrafos 1 e 2 acima serdo doravante referidos
como “corrupgéo de funcionario publico estrangeiro™” (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2016, p. 10-
11)

Esta convencao da OCDE é bastante robusta em relacédo ao detalhamento do
gue os Estados signatarios devem seguir para o combate da corrupcdo no que se
refere aos funcionarios publicos estrangeiros e empresas, na qual, especificamente,
a convencao adota a seguinte definicdo do que consiste tais funcionarios, bem como

suas tarefas.

“4 - Para o propdsito da presente Convencao:
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a) “funcionario publico estrangeiro” significa qualquer pessoa responsavel por
cargo legislativo, administrativo ou juridico de um pais estrangeiro, seja ela
nomeada ou eleita; qualquer pessoa que exerca fungdo publica para um pais
estrangeiro, inclusive para representacdo ou empresa publica; e qualquer
funcionario ou representante de organizacao publica internacional;

b) “pais estrangeiro” inclui todos os niveis e subdivisdes de governo, do
federal ao municipal;

c) “a agdo ou a omissédo do funcionario no desempenho de suas fungdes
oficiais” inclui qualquer uso do cargo do funcionario publico, seja esse cargo,
ou ndo, da competéncia legal do funcionario.” (MINISTERIO DA
TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2016, p. 11)

Neste sentido, esta convencdo € tida como um marco na cooperacao
internacional pelo fato de que foi pioneira na criminalizacao de entidades privadas que

praticavam corrup¢ao para com agentes publicos.

Além das convencdes citadas anteriormente, a tabela a seguir explicita
demais organizacdes internacionais que combatem a corrupcéo de alguma maneira,
cabendo ressaltar que esta selecao fora feita a partir do estudo de Larissa Ramina
(2002), na qual a autora faz uma lista das organizacdes a partir da perspectiva entre

aguelas governamentais e ndo-governamentais.

Quadro 1 — Organizacdes internacionais que combatem a corrupgao

Assembleia Geral das Nacdes
Unidas (AG) e Conselho Econémico
e Social (ECOSOC)

Centro das Nacdes Unidas para
a Prevencéao da Criminalidade Organizada

Programa das Nac6es Unidas para
5 0 Desenvolvimento (PNUD)
ORGANIZACOES GOVERNAMENTAIS

Comisséo das Nag6es Unidas para
o Direito do Comércio Internacional
(UNCITRAL)

Banco Mundial (BIRD)

Fundo Monetéario Internacional
(FMI)
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Organizacdo Mundial do Comércio
(OMC)

Camara Internacional do Comeércio
(CCl)

ORGANIZACOES NAO-GOVERNAMENTAIS
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*Fonte: Larissa Ramina (2002, p. 9)

Diante do que foi exposto, cabe pontuar que as convengdes internacionais
para combate a corrupgao tiveram sua relevancia a partir da promo¢ao do processo
de globalizacdo, na qual elas foram responsaveis, primordialmente, na insercao de
novas concepc¢des sobre atos corruptivos nas legislacdes nacionais dos paises que
aderiram a tais convencdes, bem como adotou uma perspectiva de prevencao da
corrupcao por parte dos paises, sendo considerada como uma ferramenta de grande

importancia no combate a corrupcao.

Além destas organizacdes que trabalham contra o patégeno da corrupcao, o
problema também é enfrentado por agéncias de controle e anticorrup¢ao dos Estados.
No caso do Brasil, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), hoje transformada em
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido, podemos afirmar que
corresponde a uma agéncia anticorrupc¢ao do Estado brasileiro, apesar de que o ente

€ essencialmente um 6rgéo de controle interno.

Na préxima secdo sera tratada esta concepcdo da CGU no combate a
corrupcao no Brasil, bem como sera discutido a forma como é conduzida esta

atividade por parte das instituicbes estatais do pais.

1.3 - A CGU como agéncia de combate a corrupcao no Brasil

De acordo com o que ja foi discutido ao longo do trabalho, o combate a
corrupgao no contexto internacional teve o suporte de importantes transformagdes
politicas e econdmicas no ocidente a partir do final do século XX, estas ja abordadas

com maiores detalhes anteriormente. Entretanto, é necessario compreender que 0s
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Estados nacionais possuem 0rgaos que combatem a corrup¢do e ddo suporte para a

promocao desta tarefa no ambito internacional.

Como ja dito, no Brasil, a Controladoria-Geral da Unido assume boa parte da
agenda de combate a corrupgéo no pais, colocando o 6rgdo como o principal nome
desta seara. Além disto, a CGU também é o principal 6érgdo de controle interno da
administracdo publica federal. Assim, é necessério realizar aqui uma anélise da

trajetoria deste 6rgéo, sob a perspectiva de observar o que fora incorporado.

A CGU como reconhecida hoje nao fora concebida da forma e com as funcdes
gue assumiu. Antes de sua criacao, as estruturas de controle interno da Administracao
Publica Federal encontravam-se nas diversas “Secretarias de Controle Interno” que
existiam no interior de quase todo orgao federal. Neste contexto, o controle interno
era bastante fragilizado e tinha pouca eficiéncia. E, ent&o, a partir de 1994 que ha uma
reorganizacao do controle interno federal, no sentido de que acabou por centraliza-lo
em um unico orgao externo a todos os demais 6rgaos federais. Além disto, houve uma
ampliacdo do controle, que passou a monitorar politicas publicas, por meio de

auditorias, executadas por entes subnacionais com recursos federais.

O modelo centralizado de controle interno que o Brasil adota pode ser
considerado incomum, isto €, uma vez que realizando uma comparacdo com o
sistema de controle interno americano, por exemplo, o modelo brasileiro atual é
severamente centralizado. Segundo Spinelli (2009), a estrutura do controle interno
americano é fragmentada em espécies de secretarias de controle presente nas
instituicbes estatais, denominadas “Offices of the Inspector General”’, enquanto o
modelo brasileiro deixou de utilizar esta concepcdo fragmentada, como podemos

observar na afirmacédo a seguir do autor:

“A estrutura do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal dos
Estados Unidos prevé a existéncia de unidades administrativas denominadas
"Offices of the Inspector General (OIGS" nos Departamentos de Estado em
outras agéncias do governo, as quais tém como fun¢des primordiais efetuar
auditorias e investigacbes com o objetivo de detectar fraudes e promover
economia, efetividade e eficiéncia nas a¢des praticadas, bem como manter o
Congresso norte-americano informado sobre a regularidade das acbes
desempenhadas.” (SPINELLI, 2009, p. 38)

Além disto, a estrutura do controle interno americano diferencia-se da

estrutura brasileira atual ndo somente na questdo de centralizagéo, isto €, os 6rgaos
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de controle interno americano n&o exercem a fungao de realizar agdes que previnam
a corrupc¢do, conforme Spinelli (2009, p. 38) sustenta: “Com relacdo a natureza das
atividades desenvolvidas, os OIGs realizam basicamente acdes de controle da gestao
dos gastos publicos e de correicdo, ndo desempenhando fun¢des de prevencao da
corrupgao”, sendo esta ultima fungdo, a estrutura centralizada do Brasil, a CGU,
exerce primordialmente esta funcdo. No caso dos americanos, a prevengcao da
corrupcao € exercida por diversas outras agéncias estatais, bem como entidades da
sociedade civil, de acordo com a afirmagéo de Correa e Ribeiro (2008) que Spinelli
(2009) ressalta.

Neste sentido, Loureiro, et. al. (2010) afirmam que a CGU também consolidou
seu papel de controle da qualidade de gestdo, bem como passou a fortalecer o
controle social, por meio de a¢des de transparéncia das acoes federais. Neste sentido,
o fortalecimento das estruturas de controle no Brasil se deve pelo desenvolvimento
gradual e nao-linear das instituicbes democraticas, na qual exige uma continua
prestacdo de contas dos governantes. Em outras partes do mundo, o controle

institucional foi fortalecido a partir de demandas sociais (Loureiro, et. al., 2010).

Assim, é relevante compreender como esta dividida a estrutura interna da
CGU, isto é, o que exatamente estao direcionadas as areas finalisticas que o 6rgao

possui. A figura abaixo resume como € o organograma da CGU.

Figura 1 — Organograma da Controladoria-Geral da Unido
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*Reproduzido de: CGU - Intranet, 2017.

Pela extenséo de areas que a CGU possui hdao nos cabe aqui descrever cada
uma, pois existem diretorias que exercem atividades intermediarias do 6rgao, tendo
como exemplo a assessora juridica e a Diretoria de Gestado Interna que desempenham
atividades de suporte juridico e em recursos humanos, respectivamente, ao orgao.
Assim, as areas que exercem diretamente as atividades finais do 6rgdo, séo
representados por trés subsecretarias: a Secretaria de Transparéncia e Prevencao da
Corrupcao (STPC), a Corregedoria-Geral da Unido (CRG) e a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC). Conforme a figura mostra, a Ouvidoria-Geral da Unido
aparece na linha de areas finalisticas, entretanto, a Ouvidoria corresponde as a¢des
diretas de controle social que a CGU executa, logo, exerce uma das mesmas funcoes

da STPC, que sera descrita adiante.
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A Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) é responsével por exercer as
atividades de 6rgao central do sistema de controle interno da Administracdo Publica
Federal. Assim, ela fiscaliza e avalia a execuc¢éo de programas de governo, inclusive
acOes descentralizadas a entes publicos e privados realizadas com recursos oriundos
dos orcamentos da Unido, realiza auditorias e avalia os resultados da gestdo dos
administradores publicos federais, apura dendncias e representacfes e, também,
executa atividades de apoio ao controle externo, por meio dos Nucleos de Acédo
Especial. Loureiro, et. al. (2010) aponta que a CGU, além de atuar no controle interno
e no combate a corrupcao, é responsavel por monitorar as politicas publicas, por meio

da observacao de desempenho e eficiéncia das mesmas.

A Corregedoria-Geral da Unido (CRG) € o setor da CGU que atua no combate
a impunidade na Administracéo Publica Federal, por meio da promocéo, coordenacéo
e acompanhamento da execucdo de acdes disciplinares que tratem da

responsabilidade administrativa de servidores publicos federais.

A Ouvidoria-Geral da Unido (OGU) tem a funcdo de exercer a supervisao
técnica das unidades de ouvidoria dos 6rgaos do Poder Executivo Federal, de modo
gue, com esse propodsito, a OGU orienta como deve ser pautada a atuacdo das
unidades de ouvidoria dos 6rgéos e entidades do Executivo. Para além disto, a OGU
examina manifestacdes referentes a prestacao de servicos publicos, propbe a adocéo
de medidas para a correcdo e a prevencao de falhas e omissdes dos responsaveis

pela inadequada prestacédo do servico publico.

A OGU, por meio de suas acdes, contribui com a disseminacao das formas de
participacdo popular no acompanhamento e fiscalizacdo da prestacdo dos servi¢cos
publicos, induzindo diretamente o controle social, na qual € uma das funcées que mais
tém sido desenvolvida no interior da CGU, por meio das acfGes da ouvidoria e
ferramentas que possibilitam o cidaddo obter informacdes acerca do Estado. Por
exemplo, segundo dados oficiais da CGU°, em 2016 a populagéo realizou 111.669
pedidos de informacdes sobre atividades de diversos érgdos publicos federais, por

meio do sistema e-SIC.

10 Disponivel em: < https://esic.cqu.gov.br/sistema/Relatorios/Anual/RelatorioAnualRecursos.aspx>.
Acesso em: 05 de dez. de 2017.
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A solicitacdo de informacgdes, por parte da populacao, relacionadas as agdes
de o6rgdos publicos, reflete uma caracteristica do controle social, uma vez que €
possivel obter informacdes pertinentes a atuacdo destes 6rgdos e observar a

procedéncia desta atuacao. Nesta funcao, Loureiro, et. al. (2010) afirma:

“E, por fim, mas ndo menos importante, a CGU passou a atuar como 6rgao
indutor e fortalecedor do controle social, ou seja, da participacdo da
sociedade civii no controle da administragcdo publica, contribuindo
decisivamente para a institucionalizacdo desse processo através de varias
iniciativas, como a formacao técnica de conselheiros e a iniciativa da
organizacdo de conferéncias sobre controle social.” (LOUREIRO, et. al.,
2010, p. 56)

A Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupcdo (STPC) é
encarregada de atuar na coordenacao, formulacdo e fomento a programas, acoes e
regras voltados a prevencao e combate da corrupcdo na administracao publica e na
sua relacdo com o setor privado, além de exercer o papel de promocédo da

transparéncia e inducéo direta do controle social.

Esta ultima secretaria representa o principal braco da CGU no que se refere
as acodes de prevencdo da corrupcdo no pais em termos nacionais e na articulacéo
das convencdes internacionais de combate a corrupcao. Na questéo internacional, a
STPC possui uma diretoria exclusiva voltada para a articulacdo destas convencdes
internacionais, denominada de “Diretoria de Promogao da Integridade, Acordos e
Cooperacéo Internacional”. A diretoria em questdo tem por atribuicdo monitora-las e
acompanhar a sua implementacao tanto internamente, quanto junto aos mecanismos

desenvolvidos no ambito de cada organizacdo para monitorar sua efetividade.

A partir do que fora observado, a estrutura da Controladoria-Geral da Unido
no Brasil faz com que o érgéo transcenda suas funcdes para além do controle interno,
a qual fora a funcao primordial no comeco de seu funcionamento. A CGU, por meio
de suas estruturas internas, desenvolveu a capacidade de realizar o combate e
prevencdo da corrupcdo, uma vez que a instituicdo passou por um processo de
ampliacdo de suas competéncias e um fortalecimento institucional para o combate a
corrupcao, conforme sustenta Oliveira e Sousa (2016). Entretanto, a CGU néo fora
capaz de constituir uma agéncia anticorrup¢do propriamente dita, isto €, segundo

Oliveira e Sousa (2016), existem algumas caracteristicas que sdo essenciais para a



45

constituicdo de uma agéncia anticorrupcdo stricto sensu. A primeira caracteristica

ressalta:

“No entanto, para que se possa ter uma compreensdo mais delimitada da
expressao “Agéncia Anticorrupg¢ao”, cabe realizar uma breve sistematizagéo
de suas principais caracteristicas, de acordo com a literatura versada no
tema:

1) Em primeiro lugar, uma AAC deve ser dotada de independéncia. Eis uma
premissa fundamental para que se alcance resultados efetivos no combate a
corrupcao e uma preocupacao permanente durante a existéncia da agéncia.
Importante ponderar que a nocao de independéncia ndo significa que a AAC
possa atuar livre de qualquer controle externo, mas sim que deve poder
conduzir suas atividades com autonomia operacional, sem interferéncia
politica. A independéncia de uma AAC faz sentir-se, sobretudo, nos
procedimentos de selecdo e nomeacgdo de agentes publicos bem como na
definicdo do plano de atuacéo e na gestdo orcamentaria, pois esses sdo 0s
temas mais sensiveis a ingeréncia politica.” (OLIVEIRA; SOUSA, 20186, p. 6)

Sob esta oOtica apresentada por Oliveira e Sousa (2016), a CGU possui
divergéncias quanto ao que estad colocado, primeiramente pelo fato de que a
autonomia sem interferéncia politica que o0s autores colocam € praticamente
impraticavel no contexto democratico brasileiro. No caso da CGU, isto se deve porque
a nomeacdo do ministro-chefe deste 6rgéo é feita diretamente pelo Presidente da
Republica, o qual possui a prerrogativa legitima de fazer sua escolha a partir da l6gica

democratica.

E, para além disto, a escolha de um alto burocrata por parte do representante
politico pode ser submetida ao controle do Legislativo, que possui a prerrogativa de
desfazer as nomeacdes do Presidente. Corroborando este argumento, Olivieri (2011)

explica:

“Nesse sentido, os instrumentos de controle sobre a burocracia & disposi¢éao
do Congresso e do presidente funcionam, ou deveriam funcionar, como
formas de transparéncia e de responsabilizacdo das escolhas sobre quem
sdo os nomeados e sobre quais sdo os acordos politicos envolvidos na
nomeacdo.” (OLIVIERI, 2011, p. 1417)

Assim, esta caracteristica ndo deve ser vista negativamente sob a oOtica
democratica, uma vez que a escolha do dirigente maximo da CGU, por exemplo, é
realizada por um mandatario que obteve legitimidade da sociedade por meio das
eleicbes. Compreendida esta primeira caracteristica de uma agéncia anticorrupgao

sob a otica de Oliveira e Sousa (2016), expde-se a segunda, na qual explica que:
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“2) Em segundo lugar, as AACs sao entidades especializadas com mdltiplas
competéncias para investigar e processar 0s casos de corrupgdo. Essa
caracteristica € um traco distintivo em relagédo aos 6rgéos convencionais de
controle, que concentram menos competéncias e possuem uma atuacao
menos especializada no combate a corrupcdo. Ademais, as atividades de
uma AAC devem envolver dimensBes de prevencdo e de repressdo do
fendmeno da corrupgdo. Em virtude da complexidade e sofisticagdo dos
meios empregados nas praticas ilicitas, a efetivacdo do controle realizado
pela AAC depende, em grande medida, de sua capacidade de investigacao
(i. e., capacidade de realizar auditorias in loco, coletar, armazenar e processar
dados, p. ex.), o que exige alto grau de investimento em recursos
tecnolégicos e humanos para a consolidacdo da expertise da agéncia. Na
configuragdo do sistema de combate a corrupgdo, as AACs também devem
ocupar o eixo “gestdo de informagdes relativas a corrupgao”, pois todas as
informacdes coletadas, inclusive por outros orgaos e entidades, passam a ser
direcionadas e centralizadas na agéncia.” (OLIVEIRA; SOUSA, 2016, p. 7)

Esta segunda caracteristica €, em parte, pertinente a realidade da CGU, uma
vez que o 6rgdo possui a prerrogativa de investigacdo dos casos de corrupgao que,
em grande parte, envolvem a aplicacéo de recursos federais por parte de estados e
municipios. Em outro aspecto, tem sido incorporado a CGU, apesar de consistir em
um orgao de controle interno, atividades de combate a corrupcéo para além do mero
controle interno na Administracdo Publica Federal, uma vez que, conforme dito por
Loureiro, et. al. (2010), o 6rgéo passou a fortalecer o controle social através de acdes
de transparéncia em acoes federais. Além destas acdes, a instituicdo ainda conta com
uma estrutura interna encarregada unicamente de promover acdes que visem 0
combate a corrupcgao para além das medidas de sanc¢édo do controle interno, que no
caso é representado pela Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da Corrupgao

(STPC), esta ja discutida anteriormente nesta secao.

No gue se refere a autonomia de investigacdo que uma Agéncia Anticorrupcao
deve possuir, a CGU estd em parte de acordo com este principio, ou seja, apesar de
gue o 6rgdo possua um quadro técnico proprio e especializado em areas finalisticas
bem delimitadas, a capacidade de ter um alto grau de investimento em recursos
tecnoldgicos ndo é inerente ao 6rgdo, uma vez que o orcamento do mesmo € passivel
de sofrer ingeréncias por parte do governo federal, como tendo isto ja ocorrido, por
exemplo, no biénio de 2015-2016, em que houve um pequeno corte orcamentario no

orgao, conforme demonstrado na tabela abaixo.

Tabela 2 — Cortes orcamentarios na CGU
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2015 2016 Variacéo

Gasto direto total do

governo na CGU R$ 950.246.161,69 R$ 918.288.969,23. -4%

Fonte: Sistema Integrado de Administragéo Financeira — SIAFI

“3) Em terceiro lugar, a AAC deve estar integrada as iniciativas
empreendidas por outros atores de controle (posi¢éo de interface), por meio
de cooperacdo interinstitucional e de integracdo a redes internacionais de
combate a corrupcdo. A cooperacéo interinstitucional é imprescindivel, pois
uma agéncia de combate a corrupgdo ndo surge em um vacuo institucional,
sendo inserida como parte nos arranjos de um sistema de controle
previamente formatado. Essa integracdo impede que a AAC se isole em uma
atuacdo solitaria, sem a necessaria troca de informag&o com os outros 6rgaos
do sistema. Por outro lado, os métodos cada vez mais sofisticados
empregados nas transacgdes financeiras transnacionais com recursos de
origem ilicita imp6em a necessidade de integracdo das AACs a redes
internacionais e regionais de combate a corrupcdo para intercambio de
conhecimento entre os organismos, com vistas a garantir a efetividade do
controle.” (OLIVEIRA; SOUSA, 2016, p. 6-8)

Esta terceira caracteristica a ser ressaltada é, sem dlvidas, a que mais esta
adequada ao perfil da Controladoria-Geral da Unido. O 6rgdo € membro da chamada
Rede de Controle Federal, que corresponde a um grupo de 6rgaos publicos federais
gue tém como fins a execucao de atividades de controle interno e externo, bem como
a punicao de agentes corruptos, das quais fazem parte a CGU, bem como o Ministério

Publico Federal, Policia Federal, Tribunal de Contas da Unido, entre outros.

Neste sentido, a Controladoria dispde de uma cooperacao interinstitucional a
partir do arranjo de 6rgaos federais, estaduais e municipais de controle que fornecem
esta cooperacdo. Para além desta caracteristica, a CGU também mantém dialogo
integrado com organismos internacionais que tratam do combate a corrup¢ao e temas
de controle. De fato, a CGU representa o Brasil em foros internacionais que tratam de
assuntos de combate a corrupcao, transparéncia e boa governanca, como por
exemplo a Convencao Interamericana contra a Corrup¢do, da OEA, a Convencéao
sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransacBes Comerciais Internacionais, da OCDE e a Convencao da ONU contra a
Corrupcao, nas quais estas convencoes tratam da cooperacdo em termos técnicos e

juridicos na inovagédo do combate a corrupcao e alteracdes eficientes.
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A partir das caracteristicas descritas da Controladoria-Geral da Unido, em
conformidade com a concepcao de agéncia anticorrup¢ao discutida aqui, 0 érgdo em
si ainda ndo se constitui como uma agéncia anticorrup¢ao, uma vez que o 6rgdo ndo
denota uma independéncia suficiente para ser compreendida como este tipo de
agéncia (OLIVEIRA; SOUSA, 2016, p.8). A amplitude das linhas de atuacdo que a
CGU tem incorporado em sua estrutura, bem como o fortalecimento institucional,
tendo sido impulsionado pela transformacao do érgao em ministério através da Lei N°
13.341, sdo caracteristicas que, por mais que enaltecam a condicdo da CGU enquanto
instituicdo de controle interno e combate a corrupcao, sao superadas pelo modo de
combate a corrupcéo que é promovido no Brasil, que segundo Oliveira e Sousa (2016),
se da por um modo compartilhado.

1.4 — Consideracgfes Finais

Dado o contexto politico e econémico em que o fendbmeno da globalizacao se
intensificou, especificamente com o fim da guerra fria, 0 ambiente nacional dos paises
ocidentais estava permeado pela promocdo da abertura de suas fronteiras para
permitir a intensificacdo do fluxo comercial que se desenhava no contexto
internacional, conforme fora enfatizado por Miranda (2003); ela corrobora com a
afirmacéo de que o mercado financeiro internacional estava em pleno acordo com a

promocao da desregulamentacao do capitalismo.

E como pontuado por Chesnais (2008), a necessidade que a globalizac&o (ou
“‘mundializacao”, nas palavras do autor) tinha de promover a abertura das fronteiras
para as relagdes comerciais, estava relacionada diretamente com o objetivo de reduzir
a regulamentacéo que os Estados nacionais impunham sobre o comércio e a propria
dindmica do capitalismo, ha qual é importante observar que este objetivo era ensejado
pelas principais economias ocidentais a época do fim da guerra fria, motivadas pela

necessidade de ampliar os limites comerciais.

CAPITULO 3 — MUDANCAS NO COMBATE A CORRUPCAO DO BRASIL A
PARTIR DAS CONVENCOES INTERNACIONAIS

Introducao
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Em capitulos anteriores, as discussdes pautadas tinham como objetivo
examinar, a priori, a concepgao geral do fendbmeno da corrupgéo que se desenhou na
contemporaneidade e orientou o entendimento da sociedade ocidental acerca deste
fendmeno. Este entendimento fora fundamental para a concepc¢do de corrupgéo
desenvolvida nos termos de convencdes internacionais para o combate a corrupcéo,
discutindo-se neste trabalho a formacdo destas convencgdes e o contexto politico e

econdmico na qual se inseriram.

Especificamente, esta discussao acerca do combate internacional a corrupgao
procurou dar énfase para a forma como se construiu a atuagcdo no combate a

corrupcao de organismos internacionais e Estados nacionais.

Assim, buscar-se-4 neste capitulo, relacionar o0s principais mecanismos
institucionais e legislativos de combate a corrupgcdo existentes no Brasil, com as
orientacdes e linha de atuacéo tracada por organismos internacionais que dedicam
sua atencdo para esta questdo, por meio da celebragdo mutua de convencdes

multilaterais entre estes orgaos e o Brasil.

Neste sentido, no que tangem as convencgdes internacionais de combate a
corrupcao que o Brasil aderiu, serdo analisadas trés: a Convencao sobre o Combate
a Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros (CCCFPE), promovida pela
OCDE; a Convencao das Nac¢fes Unidas contra a Corrupcao, da ONU; e, por ultimo,
a Convencao Interamericana Contra a Corrupcado e a Convencado, promovida pela
Organizacado dos Estados Americanos (OEA). A analise das proposicdes destas
convencdes sera feita entrelacada com as proposicdes dos mecanismos de combate

a corrupcao presentes no Brasil.

1.1 - A lei anticorrupcdo do Brasil e suas ligacbes com convencdes

internacionais de combate a corrupcao

Conforme pressuposto de hipétese presente neste trabalho, as convencdes
internacionais de combate a corrupgdo nas quais o Brasil tornou-se signatario foram

responsaveis por gerar legislacbes especificas para a criminalizacdo mais rigida da
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corrupcgao e causaram transformacdes, no sentido de incremento, nas legislagées que

ja existiam sobre o tema no contexto nacional.

Primeiramente, no que se refere a convencdo de combate a corrup¢do da
OCDE, é necessério ressaltar que esta tem como um dos principais focos a definicdo
de determinadas acdes praticadas por entes nao-publicos como a¢bes de corrupcao
e consolidar a necessidade do enquadramento punitivo a estes entes. Assim, toma-
se como exemplo de agao corrupta tipificada pela convencao, o esclarecimento acerca
do fornecimento de vantagens indevidas, por parte de qualquer individuo ou pessoa
juridica, a funcionarios publicos estrangeiros, com o intuito de que estes ultimos
facilitem negociagfes de interesse dos que forneceram as vantagens ilicitas, ou o

inverso desta situacéo.

A convencédo traz ainda uma énfase nos termos das punicdes a serem
impostas pelos paises signatarios para aqueles individuos ou entes que cometerem
0s atos corruptos tipificados na convencdo. Neste sentido, o contexto em que a
convencao especifica a ocorréncia destes atos corresponde aquele em que 0s
negaocios internacionais sédo celebrados entre nacdes, especificamente, aqueles em
gue ocorrem no ambito de organismos internacionais (multilateralismo) ou nas

relacdes bilaterais entre paises em que o Direito Internacional € convencionado.

E importante pontuar que a entdio convencdo deixa claro que parte da
concepcao de que a corrupcdo em nivel estrangeiro é danosa ao desenvolvimento
econdmico das nacles e afeta principalmente o principio da competitividade nos
negaocios internacionais, sendo este principio tido como essencial nha concepcéo do
projeto neoliberal que, no ano de criacdo da convencao (1997), ainda transcorria nos

moldes dos sistemas politicos e econémicos de paises americanos, como o Brasil.

Neste sentido, a partir da entdo promulgacdo desta convencdo em 1997,
apenas trés paises da América do Sul aderiram a mesma, na qual fora o Chile,
Argentina e Brasil. Assim, a partir deste ano, o Brasil jA& conotava de uma fonte
internacional que fornecesse uma base para o desenvolvimento de uma legislacéo
incisiva na questéo do combate a corrupcéao, especificamente, emrelagéo a corrupcao
praticada em negdécios internacionais que o Brasil participava. A incorporacdo desta
fonte internacional na legislacdo brasileira € fruto da natureza inerente ao ato de

celebracdo de uma convencéo internacional com uma nagao, isto €, o fundamento de
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uma convencado internacional é entendido como um acordo e reconhecimento do
conteudo abordado no ato da celebrac&o da convencao entre os paises signatarios e

0 organismo promotor desta convengao, conforme aponta Maciel (2009).

Dentro deste contexto, antes da participacdo do Brasil nesta convencéo, o
pais possuia apenas uma lei ordinéria que, de certa forma, prevenia e tipificava atos
de corrupcao por parte de agentes publicos e tipificava a punicdo a partir dos danos
causados por estes atos a administracao publica. Assim, a lei 8.429/1992, ou Lei de
Improbidade Administrativa, representava um marco na legislacdo brasileira que
aumentou a eficacia na punicdo de agentes corruptos que lesavam o Estado.
Entretanto, os artigos da Lei de Improbidade Administrativa sédo essencialmente
voltados para a puni¢cédo de agentes publicos, sejam vinculados por cargos eletivos ou
de carreira, bem como pune os individuos comuns, aqueles sem vinculo com o servico
publico, onde estes ajam com falta de probidade em relacdo ao erario, como por
exemplo o uso de uma relacédo pessoal que determinado individuo comum possua

com um servidor publico, para obter vantagens ilicitas perante o erario.

Desta forma, a Lei da Improbidade Administrativa ainda nédo era completa no
que tange ao combate da corrupcdo, uma vez que seu foco estava na
responsabilizacdo de pessoas fisicas, tanto agentes publicos e néo-publicos,
enquanto as pessoas juridicas ndo tinham énfase nos artigos da lei. E necessario
ressaltar isto porque dentro do contexto politico e econémico na qual a lei fora criada,
o Brasil passava por um momento em que algumas pautas neoliberais estavam
permeando em seus moldes politicos e econdmicos, que conforme pontua Bresser-
Pereira (1997), era necessario um ambiente competitivo na questdo empresarial, uma
vez que o Estado brasileiro passava por uma reforma que tinha por fim reduzir sua
influéncia. Especificamente, dois anos anteriores ao da promulgacdo da Lei de
Improbidade Administrativa, em 1990, o governo Collor intensificava o processo de
abertura comercial no Brasil, com a eliminacédo de barreiras ndo-tarifarias e reducéo

das tarifas de importacdo e exportacéo.

Assim, ainda durante a década de 90, fora discutida e promulgada a
Convencao sobre o Combate a Corrupgéo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransacOes Comerciais Internacionais, que fora concebida sob a concepc¢éo de que
era necessaria a criacao de regras que observassem os atos de corrup¢ao praticados

no ambito internacional.
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De fato, no texto da convencéo era reconhecido que a corrupgao representava
danos ao desenvolvimento econémico e promoc¢ao do comeércio. Logo, a convengao
orientava seus signatarios a desenvolverem legislacbes domésticas que
responsabilizassem seus agentes nacionais que viessem a praticar atos corruptivos
no ambito das negociacdes internacionais, bem como ressaltava a necessidade de
responsabilizacdo das pessoas juridicas neste contexto. Esta concepcao
desenvolvida pelas convengdes internacionais acerca da relacédo entre corrupgcao e
crescimento econdmico, pode ser explicada sob a 6tica do argumento, ja citado neste
trabalho, de Ackerman (2001), na qual ela explica que altos niveis de corrup¢éo estédo
diretamente associados ao baixo crescimento econdmico, sob um ambiente em que o
interesse publico é desvirtuado em detrimento do interesse privado dos agentes

publicos que gerem a maquina estatal.

Neste cenario, conforme ja dito anteriormente neste trabalho, o Brasil tornou-
se signatario da convencéo da OCDE para este assunto no ato de sua promulgacéao,
em 1997, e consequentemente, assumira 0S COMPromissos propostos no texto da
convencao. Entretanto, de acordo com o que fora discutido no capitulo dois deste
trabalho, os tratados internacionais que o Brasil adere ndo constituem matéria de
obrigatoriedade de incorporacéo na legislacdo nacional da forma exata proposta nos
termos dos tratados, isto €, o Brasil disp6e de sua soberania nacional para adequar

0s termos propostos nas convencdes a sua legislacdo domeéstica.

Desta forma, no que concerne ao proposto pela Convencao sobre o Combate
a Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagfes Comerciais
Internacionais da OCDE, o Brasil instituiu a Lei n® 12.846/2013, também denominada
como Lei Anticorrupcao (LAC). A LAC representa um marco na legislacao brasileira
no que se refere a responsabilizacdo civil e criminal de pessoas juridicas nacionais e
estrangeiras pelo cometimento de acdes corruptas que vao de encontro a instituicbes
politicas nacionais ou estrangeiras, cabendo pontuar que tal énfase na
responsabilizacdo de pessoas juridicas representa um novo entendimento dado pelo
combate a corrupcao no Brasil referente ao reconhecimento das ac6es de ma fé que

pessoas juridicas praticam.

Quanto a abrangéncia de pessoas juridicas que a lei atinge, sédo
compreendidas nos artigos a partir das varias formas de organizacao corporativa que

estes entes adquirem, conforme exposto nas disposicdes gerais da legislacao.
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“DISPOSIGOES GERAIS

Art. 1° Esta Lei dispde sobre a responsabiliza¢cdo objetiva administrativa e
civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica,
nacional ou estrangeira.

Paragrafo unico. Aplica-se o disposto nesta Lei as sociedades empresarias e
as sociedades simples, personificadas ou nao, independentemente da forma
de organizacdo ou modelo societario adotado, bem como a quaisquer
fundacbes, associacbes de entidades ou pessoas, ou sociedades
estrangeiras, que tenham sede, filial ou representacgéo no territdrio brasileiro,
constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente.” (BRASIL. Lei
n° 12.846, 2013)

Em um universo juridico em que existem diferentes e variadas formas de
organizagao empresarial, a entdo lei procurou ser incisiva na responsabilizagéo de
pessoas juridicas ao listar estas varias formas de organiza¢cdo como passiveis de sua
aplicagédo. Assim, apesar da LAC ser considerada uma legislacdo inovadora no que
se refere a responsabilizacdo de pessoas juridicas que praticam atos corruptos para
com o Estado, ndo é o primeiro mecanismo juridico a conceber este tipo de

responsabilizacdo, uma vez que Campos (2014) ressalta:

“Vale destacar que a responsabilizacao de pessoa juridica em decorréncia de
atos lesivos a Administracdo Publica ndo representa novidade exclusiva da
lei anticorrupcdo. O Superior Tribunal de Justica possui entendimento
consolidado no sentido de que numa acéo de improbidade, por exemplo, a
pessoa juridica pode figurar no polo passivo, ainda que desacompanhada de
seus sdcios, sendo responsabilizada com seu patriménio pela préatica de ato
improbo (RESp. 970.393).” (CAMPOS, 2014, p. 163)

Apesar disto, a responsabilizacdo existente era oriunda da jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica do Brasil, em outras palavras, ndo configurava um marco
legislativo. Este entendimento vinha relacionado com a aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa, entretanto, conforme constatado por Campos (2014), a
responsabilizacdo de pessoas juridicas praticamente isentava o0s soécios e
proprietarios destas organizacdes de quaisquer penalizacdes, sendo a pena aplicada

ao patriménio da pessoa juridica.

No que concerne a convencao da OCDE e sua relagdo com a LAC, podemos
destacar praticamente o inteiro teor da lei inspirado nos termos da convencao, isto €,
a convencdo buscava, impreterivelmente, que 0s paises signatarios
responsabilizassem as pessoas juridicas que causavam danos, por meio da

corrupgao, no contexto internacional. O artigo 2 da convencgao explicita:
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“Artigo 2 — Responsabilidade de Pessoas Juridicas

Cada Parte devera tomar todas as medidas necessarias ao estabelecimento
das responsabilidades de pessoas juridicas pela corrupgdo de funcionario
publico estrangeiro, de acordo com seus principios juridicos.” (MINISTERIO
DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2016, p.
11)

A convencdo reforcava que era necessaria, no caso de legislacdo doméstica
ja existente, a extensdo da mesma para a responsabilizacédo de pessoas juridicas que
tentassem corromper funcionarios publicos estrangeiros, sendo estes reconhecidos

pela convencdo como:

“4 Para o proposito da presente Convencao:

a) “funcionario publico estrangeiro” significa qualquer pessoa responsavel por
cargo legislativo, administrativo ou juridico de um pais estrangeiro, seja ela
nomeada ou eleita; qualquer pessoa que exerca funcdo publica para um pais
estrangeiro, inclusive para representacdo ou empresa publica; e qualquer
funcionario ou representante de organizacdo publica internacional;”
(MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO, 2016, p. 11)

Neste contexto, a Lei Anticorrupcdo € pontualmente especifica em seu
primeiro artigo, ou seja, esta em plena consonancia com a orientacéo do artigo 2 da
convengao da OCDE. No primeiro artigo da LAC, é dito que “Art. 1° Esta Lei dispbe
sobre a responsabilizacdo objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira.” Desta forma,
a LAC deixa claro que sua aplicacéo esta isenta do local em que o crime de corrupcgao
tipificado ocorra, quer dizer, mesmo no contexto internacional, pessoas juridicas
submetidas as normas brasileiras poderdo ser responsabilizadas pela LAC no caso

de pratica de corrupcao.

A consonancia da Lei Anticorrup¢do com o texto da convencédo da OCDE
ainda pode ser constatada tendo em consideracdo a orientacdo do tipo de
responsabilizacdo da pessoa juridica que pratique corrupcdo contra funcionarios
publicos estrangeiros. No artigo terceiro do texto da convencdo, é enfatizado no
segundo ponto a maneira como devera ser procedida a responsabilizacéo de pessoas

juridicas. Lé-se:

“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 estardo sujeitas a san¢des nao-criminais efetivas, proporcionais e
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dissuasivas contra a corrupgdo de funcionario publico estrangeiro, inclusive
sangdes financeiras.” (MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E
CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2016, p. 11)

A partir disto, a LAC traz para si a orientacdo implicita neste ponto do texto da
convencao da OCDE e caracteriza a responsabilizacdo das pessoas juridicas nos

aspectos nao-criminais, conforme demonstrado no segundo artigo da lei.

“Art. 2 © As pessoas juridicas serdo responsabilizadas objetivamente, nos
ambitos administrativo e civil, pelos atos lesivos previstos nesta Lei praticados
em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou ndo.” (BRASIL. Lei n° 12.846,
2013)

Conforme € observado nos teores da Lei Anticorrupcdo do Brasil e a
Convencao sobre o Combate a Corrupgéo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transagdes Comerciais Internacionais da OCDE, é possivel afirmar que a Lei
procurou adequar-se as proposi¢des principais que a convencao da OCDE delimitam,
isto é, por mais que a entédo legislacéo brasileira tenha sido elaborada a partir da
concepcao juridica nacional, a penetracao dos principios da convencao internacional

da OCDE no texto da Lei Anticorrupcéo é claro.

Tendo isto em vista, a partir do que fora afirmado neste

“Art. 3 ° A responsabilizag&o da pessoa juridica ndo exclui a responsabilidade
individual de seus dirigentes ou administradores ou de qualquer pessoa
natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito.

8§ 1 ° A pessoa juridica serd responsabilizada independentemente da
responsabilizacéo individual das pessoas naturais referidas no caput.

§ 2 ° Os dirigentes ou administradores somente serdo responsabilizados por
atos ilicitos na medida da sua culpabilidade.

Art. 4 © Subsiste a responsabilidade da pessoa juridica na hipotese de
alteracé@o contratual, transformacéo, incorporacéao, fusdo ou ciséo societaria.

§ 10 Nas hipoteses de fusdo e incorporagéo, a responsabilidade da sucessora
sera restrita a obrigagéo de pagamento de multa e reparacao integral do dano
causado, até o limite do patriménio transferido, ndo Ihe sendo aplicaveis as
demais sancdes previstas nesta Lei decorrentes de atos e fatos ocorridos
antes da data da fusdo ou incorporacdo, exceto no caso de simulagéo ou
evidente intuito de fraude, devidamente comprovados.

8§ 20 As sociedades controladoras, controladas, coligadas ou, no &mbito do
respectivo contrato, as consorciadas seréo solidariamente responsaveis pela
pratica dos atos previstos nesta Lei, restringindo-se tal responsabilidade a
obrigacédo de pagamento de multa e reparacgéo integral do dano causado.”
(BRASIL. Lei n° 12.846, 2013)
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1.2 — A Estratégia Nacional de Combate a Corrupcéo e a Lavagem de Dinheiro
(ENCCLA)

A prética da corrupcao, repreendida com veeméncia por suas implicacdes
morais e legais, é ainda responsavel por gerar danos econémicos e financeiros aos
atores em que sao afetados diretamente por este tipo de pratica, seja o Estado, sejam
as empresas, ou seja, até mesmo a sociedade como um todo. Neste sentido, o
combate a corrup¢do nacional e internacional, conforme observado anteriormente
neste trabalho, procurou ndo apenas buscar a criminalizacdo dos responsaveis por
este patdgeno, mas garantiu uma énfase incisiva tendo em consideracao a reparacéo

de danos econémicos e financeiros que esta pratica causa.

Esta énfase € orientada a partir do contexto politico e econdmico que o mundo
atravessava durante o final do século XX, representado pelo fenbmeno da
globalizagéo, este ja discutido em capitulo anterior neste trabalho. Desta forma, com
0 comeércio internacional em pleno desenvolvimento, as novas formas de negociacdes
exigiam regras que garantissem seguranca juridica e institucional para efeito de
validade de contratos, acordos e outros tipos de negociacdes formais entre atores

publicos e privados.

Neste sentido, tratados e convencdes internacionais de combate a corrupcéao,
a partir do fim do século XX, buscaram realizar-se a luz da ideia de que era preciso
prevenir os danos econdmicos que este fendmeno causara. O contexto da
globalizacdo e a formacdo do novo mercado global demandava esta atencéo
especifica, e, ademais, era requisitada seguranca juridica nos termos das
negociacdes em ambito internacional. Liguori (2012) corrobora este argumento a partir
da afirmacédo de que o combate a corrupcao se tornou algo a ser tratado como um
assunto de alta relevancia por na¢des que se preocupavam com a inexisténcia de
normas juridicas responsaveis por combater o patdgeno da corrupcdo, na qual estas
nacdes estavam sob a égide do novo mercado mundial que estava a se configurar no
final da década de 1990. Assim, Liguori (2012) justifica que os Estados passaram a
dar maior atencao para as convencdes internacionais de combate a corrup¢do com o
intuito de criar normas que preservassem as operagcdes comerciais e criminalizasse

0S responsaveis.



57

Assim, convencgdes internacionais como a Convencao Interamericana Contra
a Corrupcao e a Convencao, promovida pela Organizacéo dos Estados Americanos
(OEA), e a Convencdo sobre o Combate a Corrup¢do de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transac¢des Comerciais Internacionais, da OCDE, reconheceram, em
seus preambulos, os danos que a corrupgdo causa a saude econbmica dos paises.
Com isto, dentre os artigos pautados nos textos destas convengdes, estavam aqueles
destinados ao suborno transnacional e responsabilizacdo de pessoas juridicas que

atentem contra o progresso econdmico por meio de atos corruptivos.

Buscando analisar este contexto no cenario brasileiro, especificamente em
2003, é configurada no pais a Estratégia Nacional de Combate a Corrupcéo e a
Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), esforco este criado a partir da cooperagao
interinstitucional de 6rgdos dos trés poderes da Republica, Ministério Publico e
entidades da sociedade civil. A principio, a Estratégia fora definida apenas como
Estratégia Nacional de Combate a Lavagem de Dinheiro, uma vez que fora concebida
a partir da necessidade da implementacdo de uma politica publica que estivesse
focada em efetivar o combate a lavagem de dinheiro no pais e a consequente
recuperacdo de ativos perdidos para a atividade criminosa, bem como a tentativa de

reduzir os ativos obtidos por organiza¢des criminosas.

“O desafio era criar uma politica publica que tornasse efetivo o combate a
lavagem de dinheiro no Brasil e, consequentemente, o0 sequestro e
perdimento dos ativos instrumentos e produtos de atividade criminosa. O
objetivo principal era dar meios ao Estado para combater o crime praticado
por organizagfes, cuja existéncia e atuagdo ultrapassavam e independiam
dos individuos que as integravam.” (MADRUGA, 2013, p.34)

A principio, como precedente a ENCCLA, fora instituido o Departamento de
Recuperacdo de Ativos e Cooperacdo Juridica Internacional, o DRCI, que
corresponde a uma estrutura institucional vinculado e integrante do Ministério da
Justica. Apesar de que a estrutura fora concebida com a missao especifica e focada
na recuperacao dos ativos perdidos para as praticas corruptas, ela em si ndo poderia
constituir uma ferramenta poderosa para efetivar sua missdo, uma vez que em seu
ambito poderiam haver conflito de atribuicbes. E da mesma maneira que o DRCI, os
demais 6rgaos federais que entdo buscaram dar efetividade a luta contra a lavagem

de dinheiro, estavam condicionados a suas atribui¢cdes institucionais e independéncia
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administrativa, o que representava uma possibilidade de haver conflito nos termos de

atribuicdes.

Nestes termos, estes mesmos 0Orgdos que sofriam destes impasses
institucionais, procuraram constituir um grupo informal em que fosse definida a
concepcoes da Estratégia Nacional Contra a Lavagem de Dinheiro, este esforco foi

primordial para o desenvolvimento da mesma, pontua o ex-diretor da DRCI:

“A informalidade na constituicdo do grupo que definiria a estratégia nacional
de combate a lavagem de dinheiro foi essencial para reunir numa mesma
mesa oOrgaos e autoridades que tinham poder de fato nesse tema, mas
representavam hierarquias distintas. Se seguissemos o modelo de
cooperacao administrativa tradicional, com grupos de trabalho formalmente
constituidos, publicados no Diario Oficial, prazos rigidos e zelos hierarquicos,
provavelmente a ENCLA teria se perdido nos meandros da burocracia e ndo
estaria préxima a completar uma década.” (MADRUGA, 2013, p.34-35)

Orgéos como a Policia Federal, Ministério da Fazenda, por meio do Conselho
de Controle de Atividades Financeiras (COAF), a Controladoria-Geral da Unido, a
Advocacia-Geral da Unido, dentre outros, conotavam de atribuicbes proprias e
praticamente todas detinham prerrogativas para tratar, em determinado aspecto, do
combate a lavagem de dinheiro, seja por meio das operac¢des de repressao policial da
Policia Federal ou fosse por meio das fiscalizacdes realizadas pela Controladoria-
Geral da Unido. Assim, a ENCLA!! constituiu-se como um ponto de inflexdo para o
combate a lavagem de dinheiro, na qual fez com que os conflitos interinstitucionais

destes 6rgaos fossem minimizados.

Esta caracteristica reflete o modo compartilhado que se da o combate a
corrupcéao no Brasil, isto €, a ENCCLA demonstra que ha um esforco interinstitucional
para o desempenho deste papel no pais, que conforme Oliveira e Sousa (2016)
pontuam, a Controladoria-Geral da Unido, 6rgdo de controle interno que ampliou-se
como uma agéncia anticorrup¢ao, ndo constitui sozinha uma entidade de combate a
corrupc¢ao, na qual ha uma cooperacao interinstitucional e esta funcéo é feita de modo

compartilhado, como explicado por Oliveira e Sousa (2016).

Com esta configuragdo arranjada, a articulacdo da ENCCLA fora concebida a

partir da realizacdo de plenarias com o0s representantes dos o6rgdos que se

11 Em um primeiro momento, fora concebida a Estratégia Nacional de Combate a Lavagem de Dinheiro
(ENCLA), para posteriormente, em 2006, ter sido incorporado o principio do Combate a Corrupcao.
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manifestavam para participar da iniciativa. A primeira plenéaria, ocorrida em 2004, ja
contava com a participacédo de aproximadamente 60 6rgéos oriundos dos trés poderes
da republica e Ministério Publico, na qual os primeiros objetivos adotados, segundo o

documento comemorativo de 10 anos, pela plenéaria foram:

» Coordenar a atuacdo estratégica e operacional dos 6rgdos e agentes publicos do

Estado brasileiro no combate a lavagem de dinheiro;

 Potencializar a utilizacdo de bases de dados e cadastros publicos no combate a

lavagem de dinheiro e ao crime organizado;

« Aferir objetivamente e aumentar a eficiéncia do Sistema Nacional de Combate a
Lavagem de Dinheiro, de Recuperacdo de Ativos e de Cooperacdo Juridica

Internacional;

« Ampliar a cooperacdo internacional no combate a atividade criminosa e na

recuperacao dos ativos ilicitamente produzidos;
» Desenvolver no Brasil uma cultura de combate a lavagem de dinheiro;
* Prevenir a lavagem de dinheiro.

Primeiramente, € necessario pontuar aqui a importancia que a primeira
plenaria buscou conferir para o fortalecimento da cooperacao interinstitucional entre
0s 6rgaos que compunham a ENCCLA. Isto se dava pela questao natural de que este
esforco interinstitucional dava seus primeiros passos, ou seja, suas diretrizes ainda
estavam em processo de formulacéo, e este tipo de estratégia era pioneira no pais,
tanto pelo aspecto da cooperacéo interinstitucional jamais vista, como pela natureza

do assunto que era tratado na estratégia.

Logo, no que se refere a orientacdo de diretrizes e organizacdo, é
adequadamente possivel ser afirmado que a ENCCLA se concebeu a partir do
entendimento que as convencdes internacionais de combate a corrupcéo, a época
promovidas, tinham sobre as medidas que deveriam ser perseguidas na luta contra a
lavagem de dinheiro, ato este inerente a corrupcdo e principal alvo combatido pela
ENCCLA.

Ora, a convencao contra a corrupc¢ao da OCDE ja trazia em seus termos uma

orientacdo no sentido de desenvolver a represséo contra a lavagem de dinheiro.
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“Artigo 7 — Lavagem de Dinheiro - A Parte que tornou o delito de corrupgéo
de seu proéprio funcionario publico um delito declarado para o propésito da
aplicacdo de sua legislacdo sobre lavagem de dinheiro devera fazer o
mesmo, Nnos mesmos termos, em relagdo a corrupgdo de um funcionario
publico estrangeiro, sem considerar o local de ocorréncia da corrupgéo.”
(MINISTERIO DA TRANSPARENCIA E CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO, 2016, p. 12)

Conforme um dos intuitos da convencao, a mesma recomendava aos paises
gue fosse estendido a penalizacdo do ato de lavagem de dinheiro, a partir da
legislacdo doméstica dos paises, para os funcionarios publicos estrangeiros, isto €,
aqueles que atuavam internacionalmente em organismos multilaterais ou bilaterais.
Assim, conforme observa-se no objetivo da plenaria de 2004 da ENCCLA em que trata
da ampliacdo da cooperacao internacional no combate a atividade criminosa e na
recuperacéo dos ativos ilicitamente produzidos, ha uma consonancia com o proposto
pela convencdo da OCDE neste aspecto, uma vez que a ampliacdo da cooperagao
internacional pode ser traduzida na repressao de funcionarios publicos estrangeiros

gue praticam corrupc¢éo por meio da lavagem de dinheiro.

Em outras palavras, a partir dos objetivos da plenaria de 2004 da ENCCLA, é
possivel notar que havia uma preocupacdo dos 6rgdos integrantes da estratégia no
gue tange ao desenvolvimento de mecanismos eficientes para a promocdo da
cooperacao juridica internacional, busca por medidas anticorrup¢do e a adequacao
dos funcionarios publicos brasileiros, sejam atuando nacionalmente ou
internacionalmente, a uma conduta integra pautada a partir das concepcdes que as
convencdes internacionais de combate a corrupcdo propunham, especificamente, a
Convencao sobre o Combate a Corrupc¢éo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em

Transac¢des Comerciais Internacionais, da OCDE.

Conforme ja dito anteriormente neste capitulo, as convencdes internacionais
de combate a corrupcéo procuraram promover orientacdes e compromissos a serem
assumidos pelos paises que tornavam-se signatarios, dentre a matéria que estas
orientacdes tratavam, € possivel destacar dois aspectos principais: a criacdo de
legislacdo doméstica que criminalize os atos tipificados na forma descrita pelos artigos
da convencao; e a adocao de medidas que busquem prevenir e combater os atos de
corrupcao tipificados na convencgdo, procurando dar uma énfase para o contexto

internacional.
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Partindo deste segundo aspecto supracitado, convencdes como a da OEA e
a da OCDE, pautam claramente seus propésitos no sentido deste aspecto. A titulo de

exemplo, a convencao interamericana contra a corrupgao da OEA pontua:

“Os propositos desta Convencéo sao:

I. promover e fortalecer o desenvolvimento, por cada um dos Estados Partes,
dos mecanismos necessarios para prevenir, detectar, punir e erradicar a
corrupcao; e

2. promover, facilitar e regular a cooperacéo entre os Estados Partes a fim de
assegurar a eficacia das medidas e acdes adotadas para prevenir, detectar,
punir e erradicar a corrupgao no exercicio das funcdes publicas, bem como
0os atos de corrupgcdo especificamente vinculados a seu exercicio.”
(ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS — OEA, 1996)

A convencao trata ainda, com énfase, 0 compromisso que 0s paises devem
cumprir no que se refere a estipulacdo de normas de conduta para seus funcionarios

publicos a partir da adequacao em seus sistemas institucionais.

“Artigo Ill Medidas preventivas

Para os fins estabelecidos no artigo Il desta Convencéo, os Estados Partes
convém em considerar a aplicabilidade de medidas, em seus préprios
sistemas institucionais destinadas a criar, manter e fortalecer:

1. Normas de conduta para o desempenho correto, honrado e adequado das
funcdes publicas. Estas normas deverdo ter por finalidade prevenir conflitos
de interesses, assegurar a guarda e uso adequado dos recursos confiados
aos funcionarios publicos no desempenho de suas funcbes e estabelecer
medidas e sistemas para exigir dos funcionarios publicos que informem as
autoridades competentes dos atos de corrupcao nas fun¢des publicas de que
tenham conhecimento. Tais medidas ajudardo a preservar a confianca na
integridade dos funcionarios publicos e na gestio publica.” (ORGANIZACAO
DOS ESTADOS AMERICANOS — OEA, 1996)

Este aspecto € ainda acrescentado pela necessidade que a convencao
esclarece sobre a instituicdo de “2. Mecanismos para tornar efetivo o cumprimento

dessas normas de conduta.”

A ENCCLA, neste sentido, desenvolveu o Gabinete de Gestdo Integrada
(GGI) no intuito de articular a aplicabilidade de medidas de conduta para os
funcionéarios publicos dos 6rgaos que compunham a ENCCLA. Esta estrutura foi
decisiva para a meta posterior que a estratégia viria a adotar no sentido de aperfeicoar,
em aspecto técnico e integro, os funcionarios publicos que integravam o combate a

lavagem de dinheiro e corrupgéo.
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Desta forma, a plenaria de 2004 da ENCCLA chegou a um consenso acerca
da necessidade de serem realizados treinamentos de servidores publicos dos érgaos
membros no que compreendem o aperfeicoamento no combate a corrupgéo e a
lavagem de dinheiro. A meta de numero 25 desta plenaria representava este

consenso, na qual a mesma pontuava o seguinte:

“Apresentar, apos consulta aos demais membros do GGI-LD, programa de
capacitacdo, treinamento e especializacdo, com cursos de pequena
(seminarios), média (atualizacdo) e longa duracdo (especializacdo), para
agentes publicos que atuam no combate a lavagem de dinheiro. Os cursos
de curta e média duragdo devem ser voltados ao estudo de casos praticos,
de tipologias de lavagem de dinheiro ou treinamentos especificos. Os cursos
de longa duragdo, com caracteristica multidisciplinar, devem formar agentes
publicos altamente especializados no combate a lavagem de dinheiro,
abrangendo conhecimentos juridicos, financeiros, técnicas de investigacdo e
0 uso de softwares e equipamentos de Ultima geragdo.” (BRASIL. Ministério
da Justica, 2012, p. 21).

Assim, os integrantes da ENCCLA desenvolveram o Programa Nacional de
Capacitacdo e Treinamento para o Combate a Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro
(PNLD), que representa, em suma, a capacitacdo e treinamento integrado de
servidores publicos oriundos de diversos 6rgaos publicos em assuntos de combate a
corrupcao, e para além disto, a PNLD buscava garantir uma maior efetividade no

desenvolvimento dos lacos institucionais entre os 6rgdos membros da ENCCLA.

Alguns dos temas que ja foram abordados no PNLD desde a primeira palestra

realizada estdo descritos na tabela abaixo.

Quadro 2 - Temas abordados no Programa Nacional de Capacitacdo e

Treinamento para o Combate a Corrupcéo e a Lavagem de Dinheiro (PNLD)
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* Treinamento Especial na Prevencdo e Combate a Lavagem de Dinheiro, ao Crime

Organizado e ao Financiamento do Terrorismo — 2008;

* Semindrio Internacional de Extin¢do de Dominio — 2009;

* | ell Seminarios sobre Lavagem de Dinheiro e Cooperacdo Juridica Internacional —
2010 e 20171;

* Semindrio sobre os principais aspectos do Projeto de Lei de Organizacdes Criminosas;

* Semindrio Franco-Brasileiro sobre a Luta contra a Lavagem de Dinheiro e Recuperacdo
de Ativos — 2012; dentre outros.

*Reproduzido de: ENCCLA: Estratégia nacional de combate a corrupgéo e a lavagem de dinheiro: 10
anos de organizacéo do estado brasileiro contra o crime organizado. 2012, p. 22.

Especificamente, nos dois primeiros anos de execucdo das capacitacdes
promovidas pela PNLD, a presenca de representantes de organismos multilaterais ja
estava pontuada nestas capacitacdes, conforme o quadro abaixo, referente ao
guantitativo dos dois primeiros anos do PNLD, demonstra:

Quadro 3 - Orgéos participantes das capacitacées da PNLD
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Parceiro Cidade/ Niamero de
Estado capacitados
Ministério Pdblico do Estado de - )
S50 Paulo — MP/SP S3o Paulo/sP 25 12 de abril
Escola de Administracdo Fazendiria e ; :
Controladoria Geral da Unido — ESAF/CGU Beasilia/DF 18 26 de abrl
Ministério Plblico do Estado ; )
do Parans — MP/PR Londrina/PR 100 28 de abril
2004
Banco do Brasil — BB Brasilia/DF 30 12 a 13 de setembro
Escola de Administracdo Fazendiria e a ;
Contreladoria-Geral da Unido — ESAFRCGU Brasilia/DF 10 14 3 16 de dezembro
Ministério Pdblico do Estado ;
da Bahia — MP/EA Bahia/BA T0 18 de dezembro
Palestra com Jack de Kluiver Brasilia/DF 27 16 de fevereiro
Comiss3o Interamericana para o Controle
do Abuso de Drogas e Organizag3o dos Manaus/AM 15 1 a5 de maio
Estados Americanos — CICAD/OEA
Escola de aAdministragdo Fazenddria e a ] .
Controladoria-Geral da Unido — ESAF/CGU Brasilia/DF 12 3 a 10 de junho
Escola de Administracio Fazenddria e a . -
Controladoria-Geral da Unido — ESAF/CGU LTl 4 17 2 23 de junho
Escola Superior do Ministério Pdblico ] _
da Unido — ESMPLU Brasilia/DF 40 1 a 5 de julhe
2005 _ L - _
Escola Superior do Ministério Pablico Brasilia/DF a0 1 a 5 de agosto

da Unido — ESMFPU

Comiss3o Interamericana para o Controle
do Abuso de Drogas e Organizagio dos Matal/RM 23 8 a 12 de agosto
Estados Americanos — CICAD/OEA

Escola Superior do Ministério Pablico ;
da Unido — ESMPU Brasilia/DF 40 1 a 5 de setembro
Comiss3o Interamericana para o Controle
do Abuso de Drogas e Organizagio dos Vitdria/ES 37 17 a 21 de outubro
Estados Americanos — CICAD/OEA

Comiss3e Interamericana para o Controle
do Abuso de Drogas e Organizag3o dos Porto Alegre/RS 34 24 a 28 de outubro
Estados Americanos — CICADSOEA

Tribunal de Contas da Unido — TCU Brasilia/DF 38 7 a & de novembro

Ministério Pliblico do Estado do

AMazonas — MPIAM Manaus/AM 67 9 a 10 de novembro
Ministério Plblico do Estado do - .
Rio de Janeiro — MP/RI Rio de Janeiro/RJ 73 25 a 26 de novembro
Tribunal Regional Federal da 4® Regido Foz do IguaquwPR 40 1 de dezembro

*Reproduzido de: ENCCLA: Estratégia nacional de combate a corrupgéo e a lavagem de dinheiro: 10
anos de organizacao do estado brasileiro contra o crime organizado. 2012, p. 24.

A presenca de uma comisséo oriunda de um organismo multilateral na qual o
Brasil segue termos de convencdes, reforca a ideia de que o combate a corrup¢ao no
Brasil € particularmente influenciado pelas diretrizes internacionais que tratam desta
questédo, e corroborando esta ideia, conforme Plufg e Oliveira (2009) afirmaram, o

combate a corrupgdo aderiu a um movimento de internacionalizagcdo por meio de



65

mecanismos como Convencgbes e Tratados Internacionais, tendo em vista que o
problema da corrupgéo passou a configurar-se como um fendmeno global, com a

promocéao da globalizagdo e o comércio global.

Sendo assim, a Estratégia Nacional de Combate a Corrupcéo e a Lavagem
de Dinheiro, por mais que tenha sido concebida em a partir de um esforco
interinstitucional entre as principais instituicdes de controle interno e externo do pais,
encontrou no direito internacional, por meio de convencdes internacionais de combate
a corrupcao, as orientacées que definiam o cerne dos principais problemas de
corrupgcao, como a lavagem de dinheiro e combate ao crime organizado. Em
consonancia com o argumento de Plufg e Oliveira (2009), a busca que ENCCLA
empreendeu em inserir as orientacdes de convencgdes internacionais de combate a
corrupgao em suas diretrizes definidas anualmente nas plenarias, esta de acordo com
a ideia de que o Brasil foi permeado pelo modo operacionalizado do combate a

corrupcao em nivel internacional.

Neste sentido, na plenaria da ENCCLA realizada em 2006, um dos principais
objetivos definidos era o de adequacédo do combate a corrupcdo e a lavagem de
dinheiro no Brasil a partir das recomendacdes internacionais presentes nas
convencdes. Partindo da Convencdo das Nacbes Unidas para o Combate a
Corrupcao, na plenaria de 2006, os integrantes da ENCCLA buscaram adequar o
tratamento que o sistema financeiro nacional deveria dar para as pessoas
politicamente expostas (PEPs), e no mesmo nivel de esforgo, definir quem seriam
estas pessoas, conforme é explicado em “DE COMBATE A CORRUPCAO E A
LAVAGEM DE DINHEIRO: 10 anos de organizacao do Estado brasileiro contra o crime
organizado (2013).

“A 32 Reunido Plenaria definiu novos objetivos:

* Adequacgado do Brasil as recomendagdes internacionais em matéria de
combate a lavagem de dinheiro;

* Proposi¢des normativas voltadas ao aprimoramento da cooperacgao juridica
internacional e do sistema anti-lavagem no Pais;

*» Acesso a dados e flexibilizagdo do sigilo;
+ Capacitagdo de agentes;

* Emprego de tecnologia para o combate a lavagem de dinheiro.” (BRASIL.
Ministério da Justi¢a, 2012, p. 49).
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Esta caracteristica da adequacdo do combate a corrupcdo e lavagem de
dinheiro no Brasil, no tocante ao aprimoramento do sistema anti-lavagem de dinheiro
e o desenvolvimento tecnolégico no combate a lavagem de dinheiro, a terceira
plenaria da ENCCLA criou e implementou o Laboratério de Tecnologia contra a
Lavagem de Dinheiro (LAB-LD), que corresponde a uma unidade tecnolégica que
presta auxilio no combate a corrupcdo e lavagem de dinheiro. Especificamente, o
LAB-LD consiste em:

O LAB -LD é uma unidade de analise de dados que visa a identificacao de
atividades ilicitas, com a aplicagcéo de solu¢Ges tecnoldgicas, metodologia e
perfis profissionais proprios. Auxilia a producdo de provas em processos e
inquéritos judiciais ou administrativos relacionados a crimes de corrupgdo e
lavagem de dinheiro, ao realizar a anélise de dados, especialmente os dados
bancérios, fiscais, telefénicos e contabeis. (BRASIL. Ministério da Justica,
2012, p. 51).

Entdo, conforme fora argumentado, esta iniciativa da ENCCLA buscava
adequar-se as recomendacdes internacionais sobre o tema discutido, assim, a criacéo
do LAB-LD é produto da orientacéo advinda do artigo 58 da Convencéo das Nacoes

Unidas para o Combate a Corrupc¢ao, o artigo descreve:

“Artigo 58 Departamento de inteligéncia financeira

Os Estados Partes cooperardo entre si a fim de impedir e combater a
transferéncia do produto de quaisquer dos delitos qualificados de acordo com
a presente Convencdo 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 informacéo
relacionada com as transagdes financeiras suspeitas.” (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 2003, p. 56)

Assim, o Laboratério de Tecnologia contra a Lavagem de Dinheiro busca
promover uma cooperacdo, primeiramente, entre o0s 06rgdos no sentido de
compartilhamento de conhecimento e dados produzidos acerca dos atos de lavagem
de dinheiro e suas variantes identificados. Em acordo com o documento “DE
COMBATE A CORRUPCAO E A LAVAGEM DE DINHEIRO: 10 anos de organizac¢éo
do Estado brasileiro contra o crime organizado” (2013), é possivel observar que o
LAB-DL € um esforco que esta em plena consonancia com o principio de “inter-
institucionalidade”, este sendo o principio essencial da ENCCLA e também é pontuado
em textos das convencfes internacionais como uma das principais maneiras de

coordenar o combate a corrupgdo em paises. O resultado deste esfor¢co do LAB-DL é
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a distribuicdo de instalagfes da estrutura em diversos 6rgaos dos trés poderes e niveis

federativos, na qual observa-se abaixo:

“Atualmente, no Brasil, ha 16 laboratérios em funcionamento e outros 12 em
processo de instalagéo:

« Em Orgéos Federais: no DRCI/SNJ/MJ e no Departamento de Policia
Federal - DPF, ambos em Brasilia - DF e, na Secretaria da Receita Federal
do Brasil — SRFB, em Sao Paulo — SP;

* Nos Ministérios Publicos dos Estados do Acre, Amapa (compartilhado com
a Secretaria de Estado da Justica e Seguranca Publica do Estado do Amapa),
Paraiba, Goias, Bahia, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo
Paulo, Parana, Rio Grande do Sul, Tocantins e do Distrito Federal e
Territorios;

* Nas Secretarias de Seguranga Publica/Policias Civis dos Estados de
Amazonas, Bahia, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Para,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Roraima, Rondbnia, Sdo Paulo e Santa
Catarina (compartilhado com o Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina).” (BRASIL. Ministério da Justi¢ca, 2012, p. 52).

Diante do que fora exposto até entéo, € possivel observar que o combate a
corrupcao e a lavagem de dinheiro no Brasil, a partir do desenvolvimento da Estratégia
Nacional de Combate a Corrupcao e a Lavagem de Dinheiro, fora promovido com um
aspecto de esforco interinstitucional entre érgaos dos trés poderes da republica, nos

trés niveis federativos.

1.3 — Considerac®es finais

Até a ultima secéo deste capitulo, foram discutidas as principais realizacdes
do combate a corrupcdo no Brasil em consonancia com 0s termos propostos por
convencdes internacionais para o combate a corrupcao. A priori, a legislacao brasileira
gue tratava da responsabilizacdo em ambito civil e administrativo de funcionarios
publicos que praticavam corrupcdo, era considerada insuficiente para o bom
ordenamento do combate a corrup¢ao no Brasil. A legislacdo, que corresponde a Lei
de Improbidade Administrativa, tinha sua énfase voltada para a responsabilizacédo de
agentes publicos ou pessoas fisicas ligadas a estes, que cometiam atos corruptos em

prol de beneficio préprio.

A insuficiéncia desta legislacéo para o combate a corrupcgao é justificada pela
falta de responsabilizacdo de pessoas juridicas que igualmente praticam e beneficiam-

se da corrupcao que envolve entes publicos e as regras juridicas internacionais. Neste
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contexto, a adocéo, por parte do Brasil, das orientacbes que a Convencao sobre o
Combate da Corrupgdo da OCDE propunha no que tange a responsabilizacédo de
pessoas juridicas pela pratica de corrupcao, fora extremamente relevante para os
moldes finais impressos na Lei Anticorrupcao (LAC) do Brasil. Conforme visto no
decorrer deste capitulo, a LAC configura-se um instrumento juridico nacional,
permeado em suas concepcdes das proposicdes da Convencédo da OCDE para o
combate a corrupcdo, em outras palavras, a Lei representa uma adequacdo do
combate a corrup¢ao no Brasil aos moldes propostos em convencgao internacional da

qual o Brasil tornou-se signatario.

Concluséao
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A partir do que foi exposto neste trabalho, o combate a corrupcdo no Brasil
experimentou e orientou, em boa parte de suas linhas de atuacao, as orientacoes e
proposi¢cdes oriundas de convengdes internacionais voltadas para o combate a
corrupcao, a titulo de exemplo, a Convencédo sobre o Combate da Corrupcéo de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais,
desenvolvida pela Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), e a Convencéo das Nacdes Unidas contra a Corrupgao, promovida pela

Organizacao das Nacdes Unidas (ONU).

A principio, dentre as linhas de atuacédo do combate a corrupcdo que foram
discutidas no decorrer deste trabalho, pontuam-se as mudancas que foram realizadas
na linha do combate a lavagem de dinheiro e na responsabilizacdo de pessoas
juridicas pela pratica de atos corruptivos, cujos atos tiveram sua tipificacdo na
legislacdo nacional a partir dos conceitos oriundos em convencdes internacionais,
como fora o caso da Lei Anticorrupcéo, que aderiu as recomendacdes da Convencao
da OCDE no que tange a tipificacdo de atos considerados como corrupgao, seja por
parte de agentes publicos ou pessoas juridicas, conforme fora observado nas
comparacdes realizadas no trabalho entre os artigos da lei e do texto da convencao

que tratavam deste ponto.

Especificamente, no que se refere a linha de combate e a lavagem de dinheiro
no Brasil, nota-se que houvera um esfor¢co eminente de 6rgaos dos trés poderes da
republica em aprimorar esta linha do combate a corrupcéo no Brasil, citando caso
analogo de orgaos tém-se a Policia Federal, a Controladoria-Geral da Unido, o
Tribunal de Contas da Unido, o Ministério Publico (Federal e estaduais), dentre

diversos outros orgaos dos trés niveis federativos.

Este esforco traduziu-se no exitoso resultado da criacdo da Estratégia
Nacional de Combate a Corrupcéo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), estratégia
esta que consolidou um canal de didlogo entre os 6rgdos que compuseram a
ENCCLA, canal que superou os impasses de jurisdi¢ao institucional que estes 6rgaos
detinham, bem como sua autonomia especifica para atuar no combate a lavagem de

dinheiro e a corrupgao.
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A analise da ENCCLA neste trabalho permitiu observar que o combate a
corrupcado no Brasil é, antes de tudo, levado a cabo por meio da cooperagao
institucional entre érgaos oriundos dos trés poderes da republica, e de acordo com o
que fora argumentado por Oliveira e Souza (2016), esta caracteristica torna o combate
a corrupcao no Brasil um esforco compartilhado, além de que nos permite inferir que
ndo ha no Brasil uma agéncia anticorrup¢éo, neste caso, o0 modelo de corrupgao
multiagéncias, discutido por Oliveira e Souza (2016), € o que mais se adequa a
realidade do combate a corrup¢do no Brasil, uma vez que a ENCCLA, enquanto
expressao relevante da cooperacgéao institucional, nos demonstra que a lavagem de
dinheiro e a corrupcédo no Brasil sdo combatidos por meio da atuagdo em conjunto de

diversos orgaos de controle e aqueles do poder judiciario.

Esta observacao acerca da ENCCLA permite levantar a inferéncia de que ha
uma pluralidade institucional na execucéo das atividades investigativas, punitivas e de
fiscalizacdo da corrupcdo, na qual esta caracteristica estd em acordo com o modelo

multiagéncias.

Neste sentido, a discussao realizada sobre a ENCCLA no terceiro capitulo
deste trabalho nos permitiu observar que as plenarias realizadas nos primeiros anos
de execucdo da Estratégia buscaram incluir as orientacbes internacionais que
visavam o aprimoramento do combate a corrupcdo e da lavagem de dinheiro.
Especificamente, observa-se que a proposicdo do artigo 58 da Convencdo das
Nacdes Unidas para o Combate a Corrupcéo que se referia a criacdo de uma estrutura
de inteligéncia e uso da tecnologia para aprimorar 0s mecanismos de deteccdo de
lavagem de dinheiro fora pontualmente acatada pela terceira plenaria da ENCCLA,

realizada no final de 2005.

A plenéria executou a acdo que cumpria a meta de implantacdo do Laboratorio
de Tecnologia Contra Lavagem de Dinheiro (LAB-LD), este laboratério representa
uma unidade que se utiliza da aplicacéo tecnoldgica para a identificacdo de provaveis
ilicitos. Especificamente, o LAB-LD utiliza-se de um centro de dados para producao
de provas que corroboram nas investigacoes e fiscalizacfes inerentes ao combate a

corrupcgao e lavagem de dinheiro promovidos pela ENCCLA.
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