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RESUMO

O presente trabalho analisa o fenbmeno da corrupcdo e sua relacdo coma
desigualdade. E problematizada a abordagem socioldgica, que leva em conta principalmente
a cultura e a lei, a abordagem econdmica, que trata da relacdo de custo e beneficio da préatica
de corrupcdo, e a abordagem psicologica, com experimentos de psicologia da desonestidade,
mostrando que somos todos “macas podres”, dependendo da situacao. Mas o estudo vai além,
sustentando que falta algo para entender e enfrentar a corrupcdo peculiar de paises como 0
Brasil, que seria a questdo da desigualdade. Além de propor uma visdo mais ampla do que é
corrupc¢do, considerando corrupcdo em sentido amplo também uma politica publica ou ato
normativo voltado ao interesse de poucos, promovedor de grave injustica social, o trabalho se
propbe a verificar a relacdo da corrupcdo com a desigualdade social. A tese é de que a
corrup¢do pode conviver com crescimento econdmico e sua relacdo com desenvolvimento
humano as vezes pode ndo ser exata. Mas, invariavelmente, a corrupgdo é concentradora de
renda. Como um virus, a corrupcao no setor publico ataca por dentro, minando as defesas do
Estado e neutralizando seu poder de gerar distribuicdo de riqueza e justica social. A
corrupcgéo € um dos fatores causadores da desigualdade social, mas, outrossim, a desigualdade
social é um dos fatores que favorecem a corrupgdo. Nestes termos, o enfrentamento a
corrupgdo € uma politica realizadora do objetivo fundamental constitucional de reducdo da
desigualdade. Mas nédo é qualquer combate a corrupcéo que cumpre esse papel de redutor da

desigualdade social, e sim o enfrentamento a corrupcéo efetivo, republicano e democratico.

Palavras-chave: Corrupcdo. Desigualdade social. Efetividade. Impessoalidade. Garantias.

Estado Democratico de Direito.



ABSTRACT

This paper analyzes the phenomenon of corruption and its relation to inequality. It
problematizes the sociological approach, which takes into account mainly culture and law, the
economic approach, which deals with the cost and benefit relation of the practice of
corruption, and the psychological approach, with experiments of the psychology of
dishonesty, showing that we are all "bad apples”, depending on the situation. But the study
goes further, arguing that something is missing to understand and face the peculiar corruption
of countries like Brazil, which would be the issue of inequality. In addition to proposing a
broader view of what corruption is - considering corruption in the broad sense also a public
policy or normative act aimed at the interest of few, promoting serious social injustice -, the
work aims to verify the relationship between corruption and social inequality. The thesis is
that corruption can coexist with economic growth and its relation to human development may
sometimes not be accurate. But, invariably, corruption represents concentration of income. As
a virus, corruption attacks from within, undermining state defenses and neutralizing its power
to generate wealth distribution and social justice. Corruption is one of the causes of social
inequality, but social inequality is also one of the causes of corruption. In these terms,
confronting corruption is a policy that achieves the fundamental constitutional objective of
reducing inequality. But it is not any fight against corruption that fulfills this role of reducing

social inequality, but the effective, republican and democratic confrontation of corruption.

Palavras-chave: Corruption. Social inequality. Effectiveness. Impersonality. Guarantees.
Democratic rule of law.
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INTRODUCAO

No seu discurso na Assembleia Nacional Constituinte, em 5 de outubro de 1988,
dizia Ulysses Guimardes: “A corrupgdo ¢ o cupim da Republica. Republica suja pela

corrupgao impune toma nas mao de demagogos que a pretexto de salva-la a tiranizam.”

O alcunhado de “pai da Constituigdo”, eximio conhecedor dos meandros da
politica nacional, mostrava a relevancia do tema da corrupcéao na realidade brasileira, na
mencdo em momento tdo importante como a promulgacdo da Carta do Estado
Democratico de Direito brasileiro. Em consonancia com o destaque dado no discurso
de promulgacdo, pode-se notar que a questdo da corrupcao teve guarida na Constituicéo
de 1988, talvez como em nenhuma outra se verifique, desdobrando-se a partir do

principio geral da Administracdo Publica da moralidade.

A atracdo pelo tema vem de longe. Além de permear muitos enredos da
literatura nacional, a questdo da corrupgdo estd no cerne das principais obras que

pensaram o Brasil e a sociedade brasileira.

Provavelmente com fulcro em brilhantes ideias desenvolvidas por esses
pensadores brasileiros, nosso senso comum sobre as causas da corrupgdo apresenta um
notavel viés culturalista. N&o se trata de desconsiderar todas as outras abordagens,
principalmente a partir de quando o tema passou a ser objeto de estudo das vérias
disciplinas, nas ultimas décadas, acompanhando-se um movimento mundial. Mas ainda
prevalece no &mago do senso comum a ideia de uma incomparavel corrupcao brasileira,

explicada por especificas caracteristicas histrico-culturais do brasileiro.

! Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/ CAMARA-E-

HISTORIA/339277-INTEGRA-DO-DISCURSO-PRESIDENTE-DA-ASSEMBLEIA-NACIONAL-
CONSTITUINTE,--DR.-ULYSSES-GUIMARAES-(10-23).html>. Acesso em: 19 jan. 2017.

11



J& no tocante aos efeitos da corrupcdo, também despertou aqui, novamente em
sincronia com a tendéncia mundial, o interesse pelos efeitos nocivos da corrupgéo sobre
a economia. Nesse aspecto ha uma sutil contradicdo. Admite-se, hoje, a ideia
tradicional de que a corrupcdo prejudica o crescimento econdémico, em geral com
referéncia a pequena corrupgdo. Por outro lado, noticia-se o efeito as vezes calamitoso
de operagdes de combate a grande corrupcdo sobre a economia, notadamente nos

aspectos do capitalismo financeiro.

O estudo da corrup¢do nao € tdo longevo, mas produziu um ndamero
diversificado de teorias, por meio de uma miriade de abordagens. Nota-se que 0
acumulo de conhecimento sobre as causas e efeitos da corrup¢do atua sobre o senso
comum, fazendo prevalecer a ideia de que as causas da corrup¢do sao ligadas a aspectos
historicos e culturais e os seus efeitos atingem o crescimento econdmico. Tanto no que
concerne a causas, Como no gue concerne a efeitos da corrupcao, ndao ha a devida énfase

em um outro aspecto: o da desigualdade social.

A desigualdade social também tem guarida na Constituicdo da Republica de
1988. Assim como nossa desigualdade social é impar, a Constituicdo de 1988 também
tratou do tema de forma peculiar: foi previsto como um dos objetivos fundamentais da

Republica a reducdo da desigualdade social.

ImpGe-se indagar para que serve emplacar tal designio na Constituicdo. Além da
mera categorizacdo com base na sua natureza juridica, o problema anterior € a
compreensdo do propdsito e das consequéncias da existéncia da previsdo de tal
dispositivo na Constituicdo da Republica. A partir dai, nos deparamos com a questdo da
efetividade do comando constitucional contido no objetivo fundamental da reducéo da

desigualdade social.

12



A ligacdo entre a peculiar corrupcdo brasileira e a igualmente peculiar
desigualdade social do pais merece atengdo. O comando constitucional de moralidade
na Administracdo Publica dialoga com o objetivo fundamental constitucional de
reducdo da desigualdade social. O fendmeno da corrupcdo apresenta complexa relacdo

com a consecucdo desse fim.

O presente trabalho pretende examinar as causas e os efeitos da corrupgédo, no
mundo e no Brasil, examinando sua relacdo com a desigualdade social. O estudo se da
pelo método dedutivo, por meio de pesquisa no campo sdcio-juridico, eminentemente
bibliogréfica, incluindo o direito comparado. Destaca-se a interdisciplinaridade do
trabalho, abrangendo mormente o Direito, a Sociologia, a Psicologia, a Criminologia e a

Economia.

A obra comeca estudando a corrupc¢éo, depois aborda a desigualdade e também a
sua relacdo com a corrupcao e, por fim, as questdes do combate a corrupcao, sob a Gtica

de um enfrentamento consentaneo com a reducédo da desigualdade.

No Capitulo I, sdo reunidas concepcdes e estudos sobre a corrupgdo, nas
diferentes abordagens socioldgica, econémica e psicoldgica, no que se pode denominar
teoria da corrupcdo. Sdo tambeém apresentadas classificagdes da corrupgédo, em especial
a distingdo entre corrupcdo em sentido amplo e em sentido estrito. Assim como sé&o

analisados aspectos da corrupgdo no mundo e no Brasil.

No Capitulo I, é estudada a desigualdade social. No aspecto juridico, o capitulo
debruca-se sobre o objetivo fundamental constitucional de reducéo da desigualdade. E
entdo abordada a relagdo da corrupgdo com o crescimento econémico, com o0

desenvolvimento humano e com a desigualdade social.

13



Ja no Capitulo Ill, partindo da premissa fixada da relacdo entre corrupgdo e
desigualdade, é problematizado o combate a corrup¢do, no sentido de que ndo é
qualquer enfrentamento da corrupgdo que funcionaria como redutor da desigualdade. A
ideia é de que um combate a corrupcao politico, seletivo e descumpridor de garantias
fundamentais ndo exerce seu devido papel e pode até agravar as desigualdades. O
enfrentamento da corrupgdo consentaneo com o objetivo fundamental da reducgédo da

desigualdade € o efetivo, republicano e democratico, descrito no capitulo.

Apesar das tentagdes do caminho fécil da simplificacdo, a obra ndo sustenta
que a corrupgao € a causa da desigualdade, de forma exclusiva, mecénica e direta.
Naturalmente, corrupgéo e desigualdade sdo fendmenos complexos e multifatoriais. A
pretensdo é de realcar as influéncias que a corrupcao exerce sobre a desigualdade e vice-

versa.

CAPITULO |

A teorizagdo em torno da ideia de um governar de forma corrompida é bem
antiga. No presente capitulo serdo reunidas algumas concepg¢des de corrupcdo. Além
das concepgdes, as causas da corrupcdo também sdo analisadas sob as diferentes
abordagens socioldgica, econébmica e psicolégica. Essa matéria se insere no topico

intitulado teoria da corrupcao.

A partir das concepcbes mais elementares de corrupgdo € possivel a distingdo

entre corrupcdo em sentido amplo e em sentido estrito. Outras classificacdes também

14



sdo elencadas, sempre na perspectiva de se enxergar melhor a complexidade do

fendmeno da corrupcao.

Mas esse fendmeno também deve ser analisado como se apresenta no mundo e
no Brasil. No mundo, ha casos emblematicos, como o italiano, que merecem mencao.
Ja a corrupcdo no Brasil sera estudada como aparece na literatura nacional, no

pensamento brasileiro, sua relacdo com a questdo eleitoral e seu carater sistémico.

1. CORRUPCAO

1.1. Teoria da Corrupgao

1.1.1. Abordagem sociologica.

A filosofia chinesa, na figura um tanto lendéaria de Confucio (forma latinizada
de Kung-Fu-Tzu), por volta de 500 a.C., época em que o territorio chinés encontrava-se
fragmentado em um grande namero de estados constantemente em guerra, permeado de
corrupcdo em todos os niveis de poder e grande miséria, j& abordava a questdo da

honestidade no governo.

Para Confucio, inspirado nas ideias de virtude e exemplo, “Governar ¢é ser reto.
Se diriges com retiddao, quem ousaria ndo ser reto?”. Ainda, se opondo a um legalismo

da época, entendia que o povo devia ser guiado pela virtude e ndo por manobras

2 CONFUCIO. Os Analectos.  Tradugdo André Bueno. Disponivel em: <http://chines-
classico.blogspot.com.br/>. Acesso em: 21 set. 2016. Dialogo 12.17. No didlogo 12.19: “Se desejas o
que é bom, o povo serd bom. O poder moral do cavalheiro é vento, o poder moral do homem comum é
grama. Sob o vento, a grama tem que ser curvar.”

15



politicas, leis e castigos, que ndo desenvolviam um senso de vergonha e participacéo®.
Cético em relacdo a solucdo por meio da legislacdo, defendia que a coesdo social seria
obtida pelo “rito”, ou seja, os bons costumes ¢ habitos herdados dos ancestrais. Nessa
linha, o pré-requisito para o exercicio do poder eram qualidades morais e éticas,
alcancadas por meio de uma rigida educagdo (meritocracia), antidoto contra a corrupgéo

e a degradacéo (reforma social pela educagéo, aprendizado da moral)®.

ARISTOTELES, no século IV a.C., com base em formulagBes anteriores,
como a de Herddoto um século antes, realizou sua definicdo classica de seis tipos de
governo, trés deles justos e trés versdes corrompidas deles. A monarquia — governo de
um so -, a aristocracia — governo de uns poucos, dos melhores homens — e 0 governo
constitucional — de uma grande parte dos cidaddos — teriam como caracteristica visarem
ao bem comum. As suas versdes corrompidas se caracterizariam justamente por
perseguirem interesses particulares, a tirania, o interesse do monarca, a oligarquia, o

interesse dos ricos e a democracia, o interesse dos pobres”.

Extrai-se de ARISTOTELES, assim, a concepcdo de corrupcdo como a
sobreposicdo, no governo, dos interesses particulares sobre o bem comum. A
sobreposicdo das vantagens pessoais e desejos ao bem comum tornaria 0 governo

corrompido na medida em que a ordem daria lugar as paixdes®.

® Ibid. Dialogo 2.3: “Guia-0 por meio de manobras politicas, contém-no com castigos (e leis): o povo se
tornaré dissimulado e desavergonhado. Guia-o pela virtude, contém-no pelo ritual: ele desenvolverd um
senso de participagdo.”

* BUENO, André. Sinologia e confucionismo: a importancia dos estudos confucionistas para a
compreensdo da civilizacdo chinesa. Disponivel em:
<http://sinografia.blogspot.com.br/2012/10/sinologia-e-confucionismo.html>. Acesso em: 21 set. 2016.

> ARISTOTELES. A politica. Brasilia: Editora da UnB, 1985, Livro 111, Cap. V.

® FILGUEIRAS, Fernando. A teoria politica da corrupgdo. Disponivel em:
<http://www.ecsbdefesa.com.br/fts/TPC.pdf>. Acesso em: 9 out. 2016.
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MAQUIAVEL, no inicio do século XVI, ao discorrer sobre a corrup¢do em
Roma, apesar de conhecido por se distanciar da ética cristd da época, também
identificava a corrupcdo com a prevaléncia dos interesses particulares na gestéo da coisa
publica:

“Mas, quando os cidaddos se corromperam, a institui¢do ficou sujeita a numerosos

inconvenientes: sé 0s homens poderosos passaram a propor leis, ndo no interesse da

liberdade, mas no do seu préprio poder; e ninguém ousava falar contra esses

projetos, devido ao temor que seus proponentes inspiravam. De modo que o povo,

>

enganado ou constrangido, se via obrigado a decretar a propria ruina.’

Uma visdo mais realista sobre o tema parece admitir que o fendbmeno da
corrupcgdo esta sempre presente, ameacando qualquer forma de governo. O enfoque é
na estruturacdo dos governos, de modo a evitar essa prevaléncia dos interesses publicos

sobre o bem comum.

ESPINOZA, em 1670, na sua obra “Tratado Politico”, adverte que o homem ¢
mais dominado pela paixdo do que pela razdo e inclinado mais para a vinganca do que
para a misericordia, isto €, mais para o mal do que para 0 bem. Necesséario, entdo, no
momento em que se colocam os fundamentos do Estado, ter olho atento nas paixdes
humanas. Frisa a causa que faz agir os seres humanos: o amor da gloria. Descreve suas
fraquezas e termina dizendo que eles ndo sdo deuses, isto €, que ndo tém a necessaria
forca para resistir as seducOes de toda espécie. Assim, sdo exigidas instituicdes de tal
jeito bem constituidas que aos governantes seja quase impossivel desonestar. E nesse
sentido, diz, pouco lhe importa que seja por este ou por aguele motivo, que 0s negocios
publicos sejam bem administrados. O que importa é que o sejam. E valiosa sua

percepcédo de que um Estado serd pouco estavel se a sua salvacdo depender da honradez

7 MAQUIAVEL, Nicolau. Discursos sobre a primeira década de Tito Livio. Brasilia: Editora da UnB,
1985, p. 76.
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de um individuo e os negocios publicos s6 se puderem realizar a condigdo de serem
conduzidos por méos honradas, porque estas seriam poucas. Entdo, organizem-se 0s
governos, onde, de qualquer modo, se previna a desonestidade, independentemente da

probidade individual®.

MONTESQUIEU, cerca de dois mil anos depois de CONFUCIO, corrobora
algumas de suas ideias: “Quando um povo tem bons costumes, as leis se tornam

°  No seu estudo “das leis em sua relagdo com os principios que formam o

simples”
espirito geral, os costumes e as maneiras de uma nacdo”, aponta uma série de
impropriedades na ideia da lei tentar moldar ou contrariar esse “espirito geral da nagdo”:

“E dever do legislador acompanhar o espirito da nagdo, quando este ndo for

contrario aos principios de governo, pois nao fazemos nada melhor do que o que

. . A . »10
fazemos livremente, seguindo nosso génio natural.

O enfoque na estruturacdo dos governos, de modo a evitar essa prevaléncia dos
interesses publicos sobre 0 bem comum esta contida na ideia do controle do Estado na
famosa teoria da separagdo de poderes, afirmando MONTESQUIEU que “Para que ndo
se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposicdo das coisas, o poder limite o

9511

poder”-.

Assim como DURKHEIM entendia que, uma vez que todas as sociedades
apresentam crimes, o crime ndo seria uma patologia, mas faria parte da fisiologia da

sociedade®?, 0 mesmo se aplica & corrupcdo. Trata-se de pressdo permanente sobre o

8 ESPINOZA, Baruch de. Tratado politico. Traducdo Diogo Pires Aurélio. S&o Paulo: Martins Fontes,
2008, p. 300.

¥ MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Traducdo Cristina Muracho.
S&o Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 329.

9 1hid., p. 317.

' MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Tradug&o Cristina Muracho.
S8o Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 166.

2 DURKHEIM, E. As regras do método. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 82-83.
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Estado, para que seus agentes e a coisa publica sejam instrumentalizados em prol de

interesses particulares.

Vé-se que as visdes oscilam desde a crenca de CONFUCIO nos “bons
costumes e héabitos herdados dos ancestrais” até o governo corrompido de
ARISTOTELES que daria lugar as paixdes em lugar da ordem. Esses dois elementos,
cultura e lei, estdo sempre presentes no tema corrupgdo, como quando
MONTESQUIEU fala das leis ndo podendo moldar o “espirito geral da nagdo”, mas
vislumbrando um sistema de divisdo do poder que coibiria abusos, mais proximo do

pragmatismo de ESPINOZA, MAQUIAVEL e DURKHEIM.

SUSAN ROSE-ACKERMAN comeca sua analise com um fato béasico da
motivacdo humana. Existem diferencas na cultura e nos valores fundamentais em todo
o0 mundo, mas haveria uma caracteristica humana universal e central para explicar as
experiéncias divergentes nos diferentes paises: o0 interesse particular. Os criticos
chamam de ganancia, os economistas, de maximizacao da utilidade, mas, seja qual for o
rotulo, as sociedades difeririam em como definem e canalizam o interesse particular. A
corrupcdo endémica, entdo, sugeriria uma falha generalizada para captar o interesse

particular para fins legitimos e produtivos™.

Dai a definicdo de corrupcdo da autora, como abuso de um poder confiado para
ganhos privados, definicdo que captura o problema principal na raiz de todos os tipos de
corrupcgdo econdmica e politica: peculato, nepotismo, trafico de influéncia, conflitos de
interesses, fraude eleitoral etc. O termo chave seria o “poder confiado” (entrusted

power), que se refere as tarefas que o agente € intitulado a desempenhar, por escrito ou

13 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 393.
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por outra forma (prestar servicos publicos, outorgar licencas, aprovar leis, julgar
demandas etc.). Esse poder é confiado pela populagdo a um lider do governo ou agente
publico. No abuso desse poder, as regras sdo quebradas e os principais objetivos sdo

subvertidos®*.

Corrupcédo e democracia. TOCQUEVILLE, em uma viagem aos Estados
Unidos da América, para estudar o sistema prisional americano, acabou fazendo um
estudo sobre a entdo recém implementada democracia naquele pais. Reconhecia a
propensdo do homem a se corromper, mas Se mostrava otimista quanto aos efeitos
praticos da democracia:

“nas aristocracias, como 0s que querem chegar a direcdo dos negécios publicos

dispdem de grandes riquezas e o niumero dos que podem leva-los a tanto costuma ser

circunscrito em certos limites, o governo se acha de certa forma em leildo. Nas

democracias, ao contrario, 0s que disputam o poder quase nunca Sa0 ricos € 0

namero dos que contribuem para proporcionar o poder é enorme. Talvez nas

democracias ndo haja menos homens a vender, mas quase ndo Se encontram

compradores - de resto, seria necessario comprar gente demais ao mesmo tempo para

alcancar o objetivo. -

O ambiente propicio para o abuso do poder confiado, de que fala
ACKERMAN, para ganhos privados seria um Estado fraco ou autocratico. O nivel alto
de corrupcdo, por sua vez, torna a reforma do Estado dificil, além de minar a confianca
nas institui¢cbes publicas. Tem-se ai um circulo vicioso que pode corroer as bases da
democracia. Um estado excessivamente corrupto sofre o risco de invaséo, guerra civil e
golpes. Foi o que se verificou na queda de Mobutu Sese Seko no Zaire, de Hosni

Mubarak no Egito, de Zine Ben-Ali na Tunisia e de Viktor Yanukovych na Ucrania. No

“ Ibid., posicao 443.

 TOCQUEVILLE, Alexis. A democracia na América. Vol. 1. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p.
302.
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caso da Tailandia, a corrupgéo excessiva dos governantes motivou um golpe de Estado

militar em 2014, que acabou com o regime democratico™®.

A ideia por detrds da democracia mitigando a corrupcao reside na crenca de
que a submissdo ao crivo popular por meio de elei¢bes periodicas restringiria a ganancia
dos politicos. A protecdo das liberdades fundamentais, como a liberdade de expressao,
contribuiria para processos eleitorais legitimos e para um governo mais controlado. Em
contraste, Estados ndo democraticos seriam mais suscetiveis a corrup¢do naturalmente
pela auséncia de efetivos controles (freios e contrapesos). Mas essa ideia cai por terra
diante do que se observa na pratica. Escandalos de corrupcao ja envolveram presidentes

eleitos no Brasil, México, Venezuela, Italia, Coréia e Japdo®”.

A verdade € que é muito comum politicos processados ou condenados por
corrupc¢do voltarem a ser eleitos. No Brasil o fendbmeno € bem conhecido, chegando a
ser cunhado o termo “rouba, mas faz” para conhecidos politicos até hoje no poder. E 0
mesmo se da em outros paises. Nos Estados Unidos, o prefeito de Providence, Rhode
Island, foi condenado e preso por corrupcdo. Solto em 2007, se candidatou em 2014,

quase se reelegendo com 45% dos votos™®.

A seguranca excessiva do governante de que se manterd no poder pode torna-lo

mais corrupto. O problema é que inseguranca demais pode ter o mesmo efeito, no que

® ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 489 e 10887.

7 Ibid., posicdo 8059 e 9909.

8 \VASCONCELOS NETO, José Ramos de. Democracia no terceiro milénio. S&o Paulo: Nobel, 2002,
p. 118.
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se pode chamar de “paradoxo da estabilidade""”.

Deve haver a chance de manutencéo
do poder, mas ndo absoluta, de forma a funcionarem os efeitos controladores dos
politicos e partidos de oposicdo, podendo a questdo da corrupcdo ser determinante na

campanha eleitoral.

Questao eleitoral. A questdo das campanhas eleitorais e da influéncia do
poder econémico tem colocado em xeque as democracias no mundo. O poder
econémico sempre desconfigurou a democracia, mas isso parece cada vez ficar mais
grave e mais evidente. E tudo comeca nas campanhas politicas, cujo custo favorece a
dependéncia implicita ou explicita entre financiadores e politicos. Para se ter uma ideia
da forma escancarada pela qual o poder econémico se entranha no Estado, veja-se o fato
dos embaixadores americanos pelo mundo serem doadores de campanhas eleitorais.
Durante as presidéncias de George W. Bush, quase quatro entre dez embaixadores
nomeados ndo eram da carreira diplomatica, percentual maior do que do seu pai e de

Clinton. A grande parte, grandes doadores de campanha®®.

Quase todos os recentes escandalos de corrupgdo brasileiros envolveram
contribuices ilegais de campanhas, assim como 0s casos ocorridos na Coreia e Japéo,

além dos da Franca e Italia na década de 19907

Ha entendimentos no sentido de que a reforma dos sistemas de financiamento

de campanhas eleitorais deve evitar impor restricbes demais, a ponto de incentivar a

% ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versdo digital, posi¢do 1000.

20 «Bysh's patronage appointments to ambassador exceed father's, Clinton's”.  Disponivel em:
<https://scholarsandrogues.com/2007/06/25/bushs-patronage-appointments-to-ambassador-exceed-

fathers-clintons/> Acesso em: 29 dez. 2016.

2 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 10122.
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ilegalidade — o que teria acontecido no sistema japonés em vigor de 1975 a 1993%.
ROSE ACKERMAN sugere: reducdo dos custos das campanhas politicas pela reducéo
do tempo de duracdo da campanha; regras de transparéncia de doagdes de campanha
mais fortes; limitacdo de doacdes e de gastos dos candidatos; e fontes alternativas de

recursos no setor pablico®.

No Brasil, em 2010, projeto de iniciativa popular amparado em cerca de 1,3
milhdo de assinaturas resultou na Lei Complementar n. 135/2010 — Lei da Ficha
Limpa, que impede a candidatura de politicos condenados criminalmente por 6rgédo
colegiado e aumenta de trés para oito anos o periodo de inelegibilidade dos candidatos
apos o cumprimento da pena. Em setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal, sob a
relatoria do ministro Luiz Fux, na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 4650,
ajuizada pelo Conselho Federal da OAB, declarou a inconstitucionalidade dos
dispositivos legais que autorizavam as contribuicdes de pessoas juridicas as campanhas

eleitorais.

Uma outra faceta do poder econémico nas campanhas eleitorais é a compra de
votos. Muito comum na Inglaterra e nos Estados Unidos no século XIX, ainda é uma
pratica frequente nas democracias. De acordo com o World Values Survey, 41,8% dos
entrevistados acreditam que ha compra de votos "com bastante frequéncia”. As

respostas variaram de 4,3% nos Paises Baixos a 79,2% nas Filipinas. O Brasil aparece

2 QUI, Allison R. National campaign finance laws in Canada, Japan and the United States. Suffolk
Transnational Law Journal, n. 20: 193, 1996, p. 245.

23 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 10490.
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em seguida, como o0 segundo pais em que mais se acredita na ocorréncia de compra de

votos®*,

Compadrio e lobby. Passadas as elei¢fes, as ameacgas do poder econémico a
democracia continuam. Mesmo em democracias estabelecidas existe a possibilidade de
que os proprios interesses econémicos particulares de um politico colidam com seu
papel como representante do povo. Um estudo de empresas na Dinamarca, um pais de
baixa corrupgdo, descobriu que as empresas ligadas por lacos familiares com politicos
eram mais lucrativas do que outras. A principal fonte de ganho seria um melhor acesso

aos contratos governamentais e outros negécios™.

Para os que ndo tém ligacBes diretas com 0s governantes, o caminho para
influenciar nas decisfes nas democracias ¢ o conhecido “lobby”. Existe a atuacdo direta
sobre 0s governantes, como a praticada por categorias, associacdes, movimentos,
entidades, grupos de pressdo etc. Mas o poder econémico se utiliza de uma atuacao
mais especializada, que em alguns paises € legalizada na forma de contratacdo de um
profissional com bons contatos para lobby. A atividade de lobby é muito préxima da
corrup¢do pura e simples porque nada mais é do que a atuacdo explicita do poder
econbmico sobre o governo, representando uma vantagem pouco democratica para
quem possa dispor de recursos para a contragdo do servico. Na pratica, o lobista, com
seus contatos e acesso, funciona como um canal, um intermediario, que porta a proposta

de beneficios financeiros privados ou contribui¢cbes de campanha para os politicos, em

** Ibid., posicao 10399.

2 AMORE, Mario Danele. BENNEDSEN, Morton. The value of local political connections in a low-
corruption environment. Journal of Financial Economics, n. 10, 2013, p. 387.
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troca de votos ou decisbes favoraveis ao contratante do servico®®. Particularmente
problemaética é justamente essa sobreposicéo entre lobby e financiamento de campanha,

como é possivelmente o caso nos Estados Unidos?’.

A corrupcdo subverte a democracia. Um exemplo disso séo 0s casos de leis
obtidas por meio de corrupcdo. Uma alienacdo de terras corrupta no Estado de Gedrgia,
nos EUA, no inicio dos anos 1800, foi reconhecida pela Suprema Corte no caso Fletcher
vs. Peck. Apesar do fato de todos os legisladores, exceto um, terem sido subornados, a
corte considerou que o contrato era uma obrigacdo legal do Estado de Geérgia®®. No
Brasil, mais recentemente, foi noticiado que a colaboragdo premiada da empreiteira
Odebrecht na Operacdo Lava Jato teria revelado a obtengdo de beneficios de pelo menos
R$ 8,4 bilhdes com a edicdo de duas medidas provisorias obtidas por meio de
corrupcdo.  Segundo as informacgdes prestadas pelo ex-presidente de relagdes
Institucionais da empresa Claudio Melo Filho ao Ministério Publico Federal, a
aprovacao das duas medidas envolveu o pagamento de, no minimo, R$ 16,9 milhGes em

propinas a parlamentares e em doages de campanhas eleitorais?**°.

2 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versdo digital, posi¢do 10360.

27 LESSIG, Lawrence. Republic lost: how money corrupts congress—and a plan to stop it. New York:
Grand Central Publishing, 2011.

8 US SUPREME COURT. Disponivel em: <https://supreme.justia.com/cases/federal/us/10/87/case.html
> Acesso em: 28 set. 2016.

2% “Medidas aprovadas no Congresso renderam R$ 8,4 bi a Odebrecht”. Folha de Séo Paulo. 22 dez.
2016. Disponivel em: <http://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2016/12/1842953-medidas-aprovadas-no-
congresso-renderam-r-84-bi-a-odebrecht.shtml> Acesso em: 22 dez. 2016.

30 Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2016-dez-11/compra-leis-citada-delacao-odebrecht-gera-
inseguranca> Acesso em: 17 fev. 2017.
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A divulgacdo clara dos interesses financeiros dos politicos e dos seus
familiares é necessaria para o controle popular®. Em verdade, todos os agentes
publicos tém sua intimidade protegida, mas sua privacidade deve ser mitigada. Diante
da ponderacdo entre o direito fundamental a privacidade e o principio da publicidade
que rege a Administracdo Publica, o direito brasileiro hoje - sob a égide da cultura da
informacdo e de seu produto, a Lei de Acesso a Informagéo (Lei 12.527/2011) - mitiga
o sigilo do agente publico em prol da transparéncia no manejo de verbas publicas e do

combate & improbidade™.

Corrupgédo e sistemas de governo. Quanto aos sistemas de governo,
PERSSON, TABELLINI e TREBBI acreditam que 0s sistemas presidenciais sejam
menos corruptos devido a sua natureza competitiva e aos seus freios e contrapesos, mas
ndo confirmam tal assertiva empiricamente, exceto em um conjunto de velhas
democracias. Quando democracias novas e frageis sdo incluidas no conjunto de dados,
0 presidencialismo torna-se um indicador significativo de niveis mais altos de
corrupgdo®®. Os criticos dos governos latino-americanos argumentam que a maioria tem

Executivos excessivamente poderosos e Legislativos fracos®.

31 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versdo digital, posi¢do 10290.

2 FIGUEIREDO, Leandro Mitidieri. Cultura da informacdo e improbidade: privacidade mitigada do
agente publico. Boletim Cientifico Escola Superior do Ministério Publico da Unido, Brasilia, a. 10, n. 36,
p. 135-160, edi¢do especial 2011.

> PERSSON, Torsten. TABELLINI, Guido. TREBBI, Francesco. Electoral rules and corruption.
Journal of the European Economic Association, n. 1 (4), 2003, p. 958. Disponivel em:
<http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.602.3193&rep=repl&type=pdf> Acesso em:
28 set. 2016.

34 MAINWARING, Scott. SHUGART, Matthew S. Presidentialism and democracy in latin america.
Cambridge: Cambridge University Press, 1997.
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Corrupcdo, descentralizacdo e controle. N&o estd claro na pratica se a
corrupgdo é mais prevalente em Estados centralizados ou descentralizados, apesar da
ideia de que dividir o poder, criando-se os diversos freios e contrapesos, gera mais

controle.

O controle pode ocorrer da parte de um entre federativo sobre outro ou de um
nivel governamental sobre o inferior. Os governos mais corruptos e dominados pelo
patronato parecem estar mais no nivel local em muitos paises, o que se verifica até nos
Estados Unidos e a Alemanha®. O Federal Bureau of Investigation — FBI é muito ativo
no controle da corrupcdo estadual e municipal nos Estados Unidos. Na Sicilia, o
pequeno tamanho dos governos locais facilitou o dominio da politica local por familias
mafiosas®. No Reino Unido, uma Comissdo de Auditoria monitora a probidade dos
governos locais. No Brasil, merece nota a atuagdo da entdo Controladoria-Geral da
Unido, 6rgdo federal que atua no controle de outros entes federativos sob o fundamento
de fiscalizacdo da aplicacdo de recursos federais recebidos. Ha um sorteio dos
municipios a serem auditados. Um estudo mostra que a revelacdo dos resultados das
auditorias antes das elei¢cdes, com a devida divulgacdo por emissoras de radio locais,

chegaram a influenciar os resultados eleitorais®’.

> SEIBEL, Wolfgang. Corruption in the federal republic of germany before and in the wake of
reunification. In: DELLA PORTA, Donatella. MENY, Yves. Democracy and corruption in europe.
London: Pinter, 1997, p. 85.

% GAMBETTA, Diego. REUTER, Peter. The mafia in legitimate industries. In: FIORENTINI,
Gianluca. PELTZMAN, Sam. The economics of organised crime. Cambridge: Cambridge University
Press, 1995, p. 116.

3 FERRAZ, Claudio. FINAN, Frederico. Exposing corrupt politicians: the effects of brazil’s publicly
released audits on electoral outcomes. Institute for the Study of Labor. 2007. Disponivel em:
<http://www.iza.org/en/webcontent/publications/papers/viewAbstract?dp_id=2836> Acesso em: 28 set.
2016.
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Corrupcéo e o controle pela sociedade. A corrupcdo também é determinada
pela existéncia ou ndo de fatores de controle existentes na sociedade. A existéncia de
oposicao consistente controla o poder e pode limitar a corrupgdo. Qualquer que seja a
estrutura do Estado, o0s interesses de determinados podem predominar se né&o

enfrentarem oposicdo consistente, inclusive impedindo reformas.

A liberdade de imprensa e seu efeito sobre a opinido publica também exercem
papel fundamental. Mas isto vai depender do grau de independéncia da imprensa em
relacdo aos grupos politicos e também ao poder econémico. Na Italia, a corrupgdo s
foi se tornando manchete a medida que a imprensa italiana se tornava cada vez mais
independente do sistema politico. O controle da imprensa pelas elites pode se dar por
meio das concessfes, pela propriedade dos veiculos ou também pela publicidade
governamental e pagamentos a jornalistas. Os jornais mexicanos, por exemplo, foram
controlados por esses Ultimos métodos citados. Relevante também nesse tema de
controle da corrup¢do por meio da liberdade de imprensa e liberdade de expressdo sdo
leis de imprensa adequadas, que ndo restrinjam excessivamente a critica a figuras

pUblicas™®.

A existéncia de atuantes organiza¢fes ndo governamentais e outras entidades
também é muito importante. A Transparéncia Internacional, por exemplo, é uma
organizacdo sem fins lucrativos, com sede em Berlim e atuacdo focada na fiscalizagéo

da corrupgdo em mais de cem paises.

A participagdo popular é o nucleo do tema corrupcéo e democracia. O grau de

participacdo popular e exercicio da cidadania talvez seja a maior explicagdo para mais

38 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versdo digital, posicdo 11461.
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ou menos corrupcdo. A ndo utilizacdo por parte das classes média e alta de
determinados servigos publicos, como educacdo e salde, enfraquece a coesdo social e
resulta na queda da qualidade e na abertura do caminho para 0s esquemas de corrupcao.
Hé& casos notdrios de participacdo democratica no governo que reduziram a corrupgao.
Um caso que se tornou notdrio internacionalmente € o Orgcamento Participativo de Porto
Alegre, mencionado por ROSE-ACKERMAN como caso bem sucedido no sentido de
proporcionar aos cidaddos uma melhor informacao sobre o que esperar do governo e de
desenvolver a capacidade de responsabilizar os agentes publicos. As avalia¢cdes citadas
déo conta de redugéo do clientelismo e da corrupgdo. Ainda, a participacdo popular

deve ser facilitada por meio de canais seguros de dentincias™.

MICHAEL JOHNSTON identifica e compara as maiores sindromes da
corrupcdo, originando padrdes subjacentes de participacdo politica e econdmica - no
sentido em que as pessoas perseguem, usam e trocam poder e riqueza — e a forga ou

fraqueza das instituicbes que sustentam ou restringem as diversas atividades sociais*.

As quatro sindromes de corrupcdo, com base em seus estudos em diferentes
paises seriam: 1%) “mercados de influéncia” (“influence markets”): mais vista em
democracias liberais, em que as institui¢cbes sao solidas, mas agentes privados tentam
comprar algum tipo de influéncia em institui¢des publicas; 2%) “cartéis de elite” (“elite
cartels”): a elite econdmica e politica em um pais que nido era democratico usa a
corrup¢do para se manter no poder apoés a democratizagdo; 3?%) “oligarquias e clas”
(“oligarchs and clans”): em paises com institui¢des frageis, que passaram por uma

abertura politica e econdmica muito rapida, um pequeno nimero de oligarcas e seus

% Ibid., posicdo 11533.

% JOHNSTON, Michael. Syndromes of corruption. Cambridge: Cambridge University Press, 2005, p.
35.
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seguidores pegam para si tudo o que podem e, frequentemente, recorrem a violéncia
nesse processo (Russia nos anos 1990 e América Central com as pandillas, maras e
gangues de drogas); 4% “magnatas oficiais” (“official moguls”): em um pais com
instituicOes publicas ndo tdo fortes e sistema sem oportunidades muito democraticas na
economia, agentes publicos usam de sua posi¢do para enriquecer (caso historico do

Brasil, que estaria passando para a ascensdo dos “cartéis de elite”)*.

JOHNSTON trabalha a questdo da participacéo e das instituicdes, em relacdo a
riqueza, poder e democracia. Uma geracdo de liberalizacdo teria buscado proteger
interesses privados em face de um “Estado usurpador”, mas teria enfraquecido
instituicbes publicas chave e controles politicos, em um convite a abusos do poder
privado. Demasiadas vezes pretendeu-se dar livre curso aos interesses privados na
crenca de que isso criaria rapidamente substitutos auto-reguladores do Estado. Mas,
pergunta o autor, quem protege os fracos? Mudar esse fardo para a sociedade civil,
perversamente, pode ser um modo de culpar as vitimas. Por essa razdo, a reforma
deveria, em dltima instancia, envolver uma profunda democratizacdo (“deep
democratization”), que quer dizer ndo apenas eleicbes competitivas ou esquemas de
transparéncia, apesar de valiosos. Mas sim possibilitar que os cidaddos busquem e
defendam efetivamente seus valores e interesses e se estabelecam em adequadas

instituices e praticas de uso de riqueza e poder*.

Corrupgcao e aspectos culturais, sociais e historicos. E muito disseminada a
ideia de que as causas da corrupgdo sdo aspectos culturais e histéricos, contidos nas

caracteristicas de cada pais.

“! Ibid., p. 60, 89, 120 e 155.

2 JOHNSTON, Michael. Syndromes of corruption. Cambridge: Cambridge University Press, 2005, p.
218.
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Uma reflexdo é a de que culturas diferem e, portanto, o significado de
corrupcao, como o uso indevido do poder em prol do interesse privado, difere também
pelo mundo. Assim é que praticas rotuladas como corruptas em economias altamente
desenvolvidas e democracias bem estabelecidas podem ser perfeitamente aceitaveis e
até mesmo normativamente previstas em outras sociedades. E que podem existir
sociedades que ndo aspiram a determinado ideal de relacdes entre o publico e o privado,
0 que deveria ser respeitado. Tratar-se-ia de uma reflexdo afinada com o

multiculturalismo.

Um outro olhar é o de que a corrupcao € prejudicial, mas a Unica via para a
reforma seria por meio de uma mudanca profunda nas normas socioculturais
prevalentes, questionando-se os valores de honestidade e integridade na sociedade e até
o individualismo reinante. A cultura entdo influenciaria na propensdo do povo a
quebrar as regras ou sua disposicdo de se opor aos desvios dos governantes, agentes
publicos e particulares. O enfrentamento da corrupcdo deveria entdo, nesse olhar, se
concentrar nos esforcos para mudar a cultura e as relagdes sociais, especialmente por

meio da transformac&o de atitudes da elite.

Prevalece a ideia de que cultura e relagfes sociais determinam a definicdo do
comportamento aceitavel e interferem na incidéncia de corrupcdo, mas o estudo do
aspecto cultural seria parte de uma analise maior para compreender as causas e

consequéncias da corrupgéo.

Alguns comportamentos podem ser determinados por costumes culturais, mas
também podem ser provocados por célculos estratégicos de interesses proprios. A
definicdo do que é um ato de corrup¢do em determinado pais € uma questdo cultural,

mas a cultura é dindmica e pode mudar ao longo do tempo. Se um comportamento é de
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fato culturalmente aceitavel dentro de um pais, talvez ndo faga sentido se adotar
modelos de leis estrangeiras em desacordo com essa cultura. Todavia, h4 que se atentar
para praticas que pouco tém de cultural e, em verdade, imp6em altos custos a maior

parte da populacéo.

Na linha de que aspectos culturais e sociais influenciam, h& varias teses
especificas. SANDHOLTZ e KOETZLE, por exemplo, entendem que a corrupgdo €
menor em paises com tradi¢cdo protestante, assim como em democracias de longa

duracdo, liberdade econdmica, abertura ao comércio e alta renda per capita®.

Na questdo religiosa, esses estudos seguem a famosa hipOtese weberiana a
respeito da ética protestante e do desenvolvimento econémico, apontando que o
protestantismo estaria associado a menos corrup¢do. Haveria uma relacdo no percentual
de protestantes em um pais, em um determinado momento, ao aumento ou regressao da
corrupcdo®. H4, naturalmente, estudos no sentido contrario, ndo encontrando essa

relacao®.

Além da questdo religiosa, politica e econémica, vale mencdo também a varios

estudos alegando que as mulheres s&o, em média, menos corruptas do que os homens*.

* SANDHOLTZ, Wayne. KOETZLE, William. Accounting for corruption: economic structure,
democracy and trade. International Studies Quarterly, n. 44, p. 31-50, 2000.

4 TREISMAN, Daniel. The causes of corruption: a cross-national study. Journal of Public Economics,
n. 76: 399, 2000, p. 457.

*> QUINN, John James. The effects of majority state ownership of significant economic sectors on
corruption: a cross-regional comparison. International Interactions, n. 34: 84, 2008, p. 128.

¢ CHAUDHURI, Ananish. Gender and corruption: a survey of the experimental evidence. In: SERRA.
Danila. WANTCHEKON, Leonard. Research in experimental economics, vol. 15. Bingley, UK:
Emerald, 2012, p. 49.
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ROSE-ACKERMAN, revisando as evidéncias e apontando as fraquezas dos
estudos, conclui que nem o género, nem a fé, tomados como variaveis independentes,
podem fornecer uma visdo sobre as causas da corrupcdo. Ao contrério, seriam fatores
que interagem com outros para determinar o comportamento e costumes. Cultura e
historia, segundo a autora, seriam explicagdes para o fenébmeno da corrupcdo, nao
desculpas. Cada pais teria experimentado altos niveis de corrup¢do em algum
momento, mas muitos teriam encontrado uma maneira de reduzir a quantidade de
corrupgao e o seu impacto sobre a sociedade. Por outro lado, a autora reconhece que a
corrupgdo pode influenciar a cultura, especialmente a confianga e a honestidade: o
aumento da corrupgdo tem um impacto adverso sobre os valores sociais, levando ao

cinismo®’.

N&o seria a questdo cultural o elemento mais determinante da corrupgéo,
segundo MICHAEL JOHNSTON. Ele afirma que se tivéssemos um ranking de
corrup¢do no século XVIII, o pais mais mal colocado seria a Inglaterra, e, no século
seguinte, além da Inglaterra, os Estados Unidos. Perguntado se seria correto dizer que

paises desenvolvidos tém menos corrupcao, responde:

“Nao necessariamente. Paises mais desenvolvidos sofrem bem mais com a sindrome
do ‘mercado de influéncia’. Nos Estados Unidos, a corrup¢do ndo é tdo obvia porque
noés eliminamos algumas das barreiras que 0s corruptores precisavam pagar para
ultrapassar: nos liberalizamos a economia, o sistema de financiamento politico etc.
Entdo, se vocé é rico e ambicioso, ndo precisa subornar ninguém, ndo precisa

arrombar a porta de tras, pode entrar pela porta da frente de cabeca erguida. A

47 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 989.

8 JOHNSTON, Michael. Syndromes of corruption. Cambridge: Cambridge University Press, 2005, p.
191.
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corrupcdo nos Estados Unidos se dissipa, porque os atores transitam num limite

legal. ™

Corrupcdo e tamanho do Estado. Ha a ideia disseminada da relacdo entre o
tamanho do Estado e a extensdo da corrupcdo. Reducdo do Estado por meio de
programas de privatizacdo, por exemplo, pode resultar em uma aparente diminuigéo da
corrupcao no setor publico simplesmente pela diminuicdo da presenca estatal, ou seja,
do elemento publico. Todavia, se uma atuacdo estatal ou um programa publico €é
meramente cortado, subsistindo a necessidade social ou econdmica, os subornos e
propinas podem aumentar em tamanho e extensdo, como afirma ACKERMAN, em
raz&o da competicdo dos interessados pelos recursos agora mais escassos™’. Os paises
nordicos sdo exemplos de baixa corrupcao e orcamentos publicos elevados. Um estudo
de FRIEDMAN, JOHNSON, KAUFMANN e ZOIDO-LOBATON mostra, em um
universo de 69 paises, que a arrecadacao fiscal maior estaria associada a baixo nivel de
corrupcdo®’. E que a baixa corrupcéo induziria a mais atividade na economia formal,
sujeita a tributacdo. Ainda, nas democracias os cidaddos estariam dispostos a apoiar
altos niveis de gastos publicos apenas se o governo for honesto e competente. A
conexao entre tamanho do Estado e da corrupgdo € esquematizada por ACEMOGLU e
VERDIER, que elaboraram um modelo de teoria dos jogos para mostrar como é a

correcdo de falhas do mercado que faz crescer o Estado, com a necessaria introdugéo de

* “Michael Johnston: ‘E melhor fazer pouco, mas fazer direito”. Epoca. Disponivel em:

<http://epoca.globo.com/ideias/noticia/2015/04/michael-johnston-e-melhor-fazer-pouco-mas-fazer-
direito.html>. Acesso em: 9 abr. 2016.

30 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 936.

> FRIEDMAN, Eric. JOHNSON, Simon. KAUFMANN, Daniel. ZOIDO-LOBATON, Pablo. Dodging
the grabbing hand: the determinants of unofficial activity. Jornal of Public Economics, vol. 76, n. 3,
2000.
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regulamentos e agentes fiscalizadores®®>. Em ultima analise, haveria um “trade-off”, em
que a correcdo de um problema geraria outro, de modo que as falhas do Estado
fundamentariam o discurso do Estado menor, sendo que séo as falhas do mercado o

motivo do aumento do Estado.
1.1.2. Abordagem econbmica.

O Banco Mundial define corrup¢do como o abuso da maquina pablica para

ganho privado®.

Para GARY BECKER, da Universidade de Chicago, ganhador do Prémio
Nobel, as pessoas cometeriam crimes com base em uma analise racional, pesando custos
versus beneficios. N&o haveria lugar para consideracGes sobre certo ou errado, mas
apenas da comparacdo de possiveis resultados positivos e negativos. O individuo
compararia 0os ganhos com atividades legais com os ganhos com atividades ilegais. A
teoria enumera os elementos de uma férmula para o calculo desses ganhos (o beneficio
liqguido com o crime seria o resultado do valor amealhado menos os custos de
planejamento, execucdo e oportunidade, bem como probabilidade de captura e
condenacdo e valor do castigo). Os fatores positivos, como salario, condi¢do econdmica
do individuo etc., favoreceriam a opc¢éo pelas atividades legais. Os fatores negativos,
tais como eficiéncia da persecucdo penal e severidade das punicdes, desestimulariam a

opcao pelo crime. A formula para o calculo dos ganhos com a atividade ilegal. Trata-se

>2 ACEMOGLU, Daron. VERDIER, Thierry. The choice between market failures and corruption. The
American Economic Review, vol. 90, n. 1, 2000.

> WORLD BANK. Helping countries control corruption: the role of the World Bank. Washington:
World Bank, 1997.
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do Modelo Simples do Crime Racional (Simple Model of Racional Crime — SMORC)*,

o trabalho seminal da chamada teoria econdmica do crime.

Assim, na visdo de BECKER, a dissuasdo do comportamento criminoso
depende da probabilidade de deteccdo e punicdo e das penas impostas, tanto aquelas
impostas pelo sistema legal como as de custos mais sutis, como vergonha ou perda de
reputacdo. Baixas penas podem dissuadir o crime se a chance de detecgdo do crime for
alta e penas altas podem compensar a fraca aplicagdo/cumprimento da lei, exceto se

houver parcialidade™.

Aqui vale a mencéo ao instituto da colaboracdo premiada, em que coautores ou
participes do crime revelam informacgdes efetivas para o desvendamento do crime
perseguido e/ou de outros crimes e criminosos, em troca de beneficios nas sancdes
sofridas. H& no caso um paradoxo importante para os esforcos de aplicacdo da lei:
penas elevadas devem dissuadir a corrupcdo, mas uma alta probabilidade de deteccdo

dos crimes s6 é possivel com essa promessa de penas baixas para o colaborador?®.

Nessa abordagem ha a ideia de corruptos e corruptiveis. Como lamenta o
detetive interpretado por Al Pacino no filme “Serpico”, de Sidney Lumet: "Dez por

cento dos policiais em Nova York séo absolutamente corruptos, 10% séo absolutamente

nub57

honestos e o0s outros 80%, eles desejam que fossem honestos. Esse dltimo grupo

>* BECKER, Gary S. Crime and Punishment: An Economic Approach. Journal of Political Economy,
vol. 76, n. 2, p.169-217, 1968.

> EIDE, Erling. RUBIN, Paul H. SHEPHERD, Joanna M. Economics of Crime. Foundations and
Trends in Microeconomics, 2 (3): 205, 2006, p. 79.

%6 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 6159.

>’ “Rooting Out Police Corruption”. The New York Times. Disponivel em:

<http://www.nytimes.com/2012/07/01/nyregion/books-on-police-corruption-and-woody-guthries-haunts-
in-new-york-city.html>. Acesso em: 9 abr. 2016.
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mencionado poderia ser considerado o grande grupo dos “oportunistas”. N&o que seus
valores sejam irrelevantes, mas seus valores internos tém que lutar contra pressoes
externas, tentacbes e oportunidades. Assim, trata-se mais de corruptiveis do que de
corruptos. Pesquisas mostrariam que a maior parte de empregados em empresas, assim
como de agentes no setor publico, estaria nesta categoria, de modo que o ambiente

institucional é determinante para a corrupc&o®.

“A ocasiao faz o ladraoe”. Na criminologia essa abordagem dialogaria com a
Criminologia Ambiental, por meio das “Teorias das Oportunidades para Praticas de
Delitos” (Crime Opportunity Theories), presentes nos trabalhos de MARCUS FELSON

¢ RONALD CLARKE, na obra “A Ocasiao faz o Ladrao™.

Como teorias causal-explicativas, privilegiam a adocao de politicas publicas de
prevencdo dos delitos, ao tempo em que fornecem condi¢bes para fortalecer

mecanismos de punicéo e reparagéo:

“Elas se baseiam em quatro pilares fundamentais: medidas destinadas a tornar mais
dificil a pratica do delito; medidas destinadas a aumentar os riscos de punicéo;
medidas destinadas a reduzir as recompensas pela pratica do delito; medidas

destinadas a retirar as desculpas para prética do delito. "

1.1.3. Abordagem psicoldgica.

>8 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 1668.

39 FELSON, M. CLARKE, R. V. Opportunity makes the thief: practical theory for crime prevention.
Police Research Series, Paper 98. Home Office, London, 1998.

® MAIA, Luciano Mariz. Prevencdo, punicdo e reparacdo & tortura no Brasil, & luz do direito
internacional dos direitos humanos. Tese (Doutorado). Universidade Federal de Pernambuco, Recife,
2004, p. 16.
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Na obra “A mais pura verdade sobre a desonestidade”, DAN ARIELY traz
comprovacgOes perturbadoras por meio de experimentos sociais. Em confronto com o
senso comum, o0 autor afirma que a desonestidade estaria em toda parte e que todos
seriamos magcéas podres®™. As conclusdes sio extraidas de pesquisas metodologicamente
cientificas, realizadas em laboratérios de universidades americanas (Cornell University,

Duke University, Massachusetts Institute of Tecnology etc.).

DAN ARIELY investigou o modelo proposto por GARY BECKER, ou seja, as
forcas racionais que se presume levarem ao comportamento desonesto, notando que,
muitas vezes, em verdade, sdo forgas irracionais as mais determinantes. O mais comum
seria a pessoa se absolvendo silenciosamente por realizar pequenas trapacas,
envolvendo pouco dinheiro ou baixa gravidade, sucessivas vezes, de modo a manter
uma visdo positiva de si mesmo. Além dessa analise mais individual, também haveria a
influéncia do ambiente diario e das condi¢cdes em que ha maior ou menor propensao a

desonestidade®.
Suas conclusdes, com base em experimentos, foram as seguintes®:

a) Ao trapacear s6 um pouco, a pessoa colhe os beneficios da desonestidade
enquanto mantém uma imagem positiva de si mesmo. Verifica-se uma desonestidade
na sociedade em geral e pouquissimas pessoas trapaceiam em grau maximo
(arredondam para cima horas trabalhadas, alegam perdas maiores nos pedidos de

reembolsos de seguros, recomendam tratamentos desnecessarios etc.);

! ARIELY, Dan. A mais pura verdade sobre a desonestidade. Traducdo Leonardo Abramowicz. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2012, p. 5.

%2 ARIELY, Dan. Op. cit., p. 9.

% Ibid., p. 207.
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b)  Forgas racionais como a quantia que pode ser ganha e a probabilidade de
ser pego influenciam surpreendente menos do que se pensa, pois 0s seres humanos sao,
em geral, mais morais do que prevé a teoria econdmica padrao;

c) Outras forcas influenciam mais do que se poderia imaginar, de acordo
com experimentos realizados:

- lembretes morais: quando alunos assinavam um suposto codigo de honra ou
quando o teste envolvia elementos religiosos, as trapacas eram menores. O mesmo teste
foi realizado com alunos recém-saidos de um curso de ética e o nimero de trapacas nao
diminuiu, exceto se tivesse havido a assinatura desse cddigo de honra (no caso era um
cédigo de honra do MIT/Yale que na verdade ndo existia). Lembradas de padrdes
éticos, as pessoas se comportavam de forma mais honrada®.

- distancia do dinheiro: as pessoas trapaceavam duas vezes mais em testes em
que a recompensa eram fichas e ndo diretamente dinheiro. Assim, haveria uma maior
facilidade em golpes envolvendo cart@es de crédito, operagdes bancarias on-line, acbes
etc.®

- conflitos de interesses: participantes eram instruidos a avaliar obras de arte
de duas galerias. Alguns eram informados de que o pagamento pela participacéo deles
na pesquisa tinha sido patrocinado generosamente pela galeria “A”, e os outros de que o
patrocinio tinha partido da galeria “B”. As obras eram entdo mostradas aos
participantes, mas cada uma com o logotipo de uma ou de outra galeria. Os
participantes deram notas mais favoraveis as obras da galeria que os patrocinara. Nao

se tratava de mera gentileza. Varreduras no cérebro dos participantes mostravam que o

* Ibid., p. 36-37.

% Ibid., p. 28-29.
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aparecimento da logomarca do patrocinador aumentava a atividade das partes do
cérebro relacionadas com o prazer®.

- esgotamento: os testes mostraram que, submetidos a tarefas mais dificeis,
cansativas e desgastantes, os participantes ficavam mais propensos a sucumbir a
desejos, em busca de outras recompensas, diminuindo o poder de raciocinar
(esgotamento do ego) e de agir moralmente, o0 que também resultou em mais trapacas®’.

- efeito “ferrado, ferrado ¢ meio”: antes dos testes, alguns participantes
recebiam um artigo falsificado (6culos escuros). O fato de terem recebido um item
falsificado, desencadearia uma propensdo a tolerarem outras situagOes irregulares.
Esses participantes acabaram cometendo mais trapagas nos testes. Trata-se do efeito
“ferrado, ferrado e meio” ou do “what the hell” (“que se dane”) nas dietas de
emagrecimento: a pessoa come uma fatia de bolo quebrando a dieta, entdo por que néo
comer o bolo inteiro?®.

- autoengano: as pessoas para quem eram entregues testes com o gabarito -
apenas para ser conferido ao final do teste - acabavam aumentando o desempenho real
que tiveram no exame. Mas ndo s6 isso. Perguntados sobre qual desempenho achavam
que teriam em um préximo teste, mesmo sem gabarito, respondiam que teriam o
desempenho valorizado pela trapaca, passando a acreditar nessa sua maior capacidade
(“enganando a si proprio” ou “acreditando na prépria mentira)®°.

- criatividade: convidadas a escolher a meia que preferiam, dentre varias

expostas, as pessoas apresentavam variados motivos: textura, cor, qualidade etc.

® Ibid., p. 64-65.
*” Ibid., p. 84-91.
% Ibid., p. 106-109.

% Ibid., p. 128-129.
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Ocorre que as meias eram idénticas. Assim, a obscuridade das motivagdes reais da vida
ndo impede a criacéo de razdes que parecam perfeitamente logicas e racionais’.

- testemunho de atos desonestos de outros: em pesquisa feita com golfistas,
verificou-se uma diferenca grande entre a opinido sobre a porcentagem da tendéncia
para trapacear dos outros golfistas e de si proprio (2,5% admitiam a possibilidade de
eles préprios moverem a bola com a méo, enquanto 10% admitiam a possibilidade de
outros golfistas praticarem a mesma trapaca)”*.

- exemplo/identificagdo com o trapaceiro: a tarefa consistia em responder
todas as questdes complexas de um questionéario, para o recebimento de uma
recompensa. Era colocado um ator entre os participantes do teste, que terminava o teste
em uma velocidade claramente impossivel diante da complexidade das perguntas.
Como a folha de respostas era triturada e ndo podia ser verificado 0 cumprimento ou
ndo da tarefa pelos pesquisadores, o ator recebia normalmente sua recompensa. A
presenca desse ator trapaceando aumentou o nimero geral de trapagas. Ainda, quando
esse ator trapaceiro vinha identificado como aluno da mesma faculdade dos demais
participantes (vestindo um moletom com o brasdo da instituicdo), as trapacas
aumentavam mais ainda. A identificagdo com o trapaceiro, integrante do grupo,
tornaria a trapaca socialmente mais aceitavel .

Ainda, uma outra conclusdo dos experimentos de ARIELY contrariaria a ideia
de que determinado povo é mais desonesto do que outro. Segundo o autor:

“as pessoas tém crengas muito intensas sobre trapagas nos proprios paises e que a

maioria acredita que as pessoas em seu pais de origem trapaceiam mais que 0S

0 Ibid., p. 143-144.
" Ibid., p. 54-55.

72 Ibid., p. 172-180.
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americanos (com a excecdo de certa forma previsivel de pessoas do Canadéa e dos
paises ndrdicos). (...) Na verdade, o volume de trapaca parece ser igual em todos o0s
paises (pelo menos em todos os que testamos até agora). (..) E como podemos
conciliar a falta de diferencas que vimos em nossos resultados com as claras
diferencas nos niveis de corrupgdo entre paises, culturas e continentes? (...) Nosso
teste de matriz existe fora de qualquer contexto cultural. Isto é, ele ndo representa
uma parte intrinseca de qualquer ambiente social ou cultural. Portanto, testa a
capacidade humana bésica de ser moralmente flexivel e de reformular situacGes e
acoes de maneira a refletir positivamente sobre n6s mesmos. ” 3

Assim, devidamente situada a questdo, seus experimentos servem para mostrar
que todos sdo capazes de trapacear e muito habeis em construir narrativas sobre por que
ndo sdo desonestos ou imorais, mesmo trapaceando. Ainda, que comecando a agir
desonestamente, é provavel que continuem se comportando dessa maneira (“virus da
trapaga”). Todavia, estes sdo dados extraidos de experimentos sobre o comportamento
individual. Essa psicologia da desonestidade esta em outro plano e por isso nao
descarta o papel da cultura e de outros contextos sociais, de influenciar o
comportamento geral:

“Nossas atividades diarias, por outro lado, estdo entrelacadas em um complexo

contexto cultural, que pode influenciar a desonestidade de duas maneiras principais:

pegar atividades especificas e transita-las dentro e fora do dominio moral, e mudar a

magnitude da margem de manobra considerada aceitdvel em qualquer dominio

especifico. »14

O que se extrai daqui é que, ao enfrentar a questdo da corrup¢do, como quando

0s governos estabelecem politicas de transparéncia ou escolas de negocios incluem

7 Ibid., p. 210-211.

" Ibid., p. 211.
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cursos de ética e codigo de conduta no curriculo, além de ter em mente as tradicionais
teorias de criminologia ou 0 modelo simples de crime racional (custo-beneficio), ha que
se considerar a psicologia da desonestidade™.

A honestidade, em verdade, acaba sendo uma patologia ou traco de
inadequagdo social. Em “O Idiota”, de 1869, DOSTOIEVSKI narra os problemas que
enfrenta o principe Michkin, uma mistura de Dom Quixote e Jesus Cristo, criado na
Suica, longe da Russia, devido a graves crises de epilepsia. Sua bondade, sinceridade e
complacéncia o levam a sérios conflitos com a sociedade russa pré-revolucdo’. O
correspondente do principe Michkin na literatura brasileira talvez seja o personagem
Policarpo Quaresma, um patriota impar, que causa estranheza nas pessoas pelos seus
ideais e coragem. A obra “Triste Fim de Policarpo Quaresma”, publicada em 1919 por
LIMA BARRETO, narra os conflitos do personagem decorrentes de sua retiddo. Em
um desses episodios, pedem-lhe ajuda para a festa da Concei¢do. Contrario a politica e
das suas trocas de favores, ele nega. A partir de entdo os politicos locais comecam a
fazer de tudo para prejudicar o sitio, comecando a cobrar taxas e impostos e exigindo
que fosse capinado todo o entorno do sitio””.

Esses personagens “patologicamente honestos” sdo caricaturas. Todavia, na
esséncia, essas obras mostram um fendmeno muito interessante de repudio social a
muita honestidade e virtude. E variacdo da célebre constatacio de Rui Barbosa: “De

tanto ver triunfar as nulidades, de tanto ver prosperar a desonra, de tanto ver crescer a

> «A Alpi Gelateria, de Santos (SP), esta realizando uma experiéncia de pagamento diferente. A empresa
colocou, no lado de fora da loja, um freezer com sorvetes e uma caixa para que os clientes deixem o
dinheiro relativo ao produto que compraram. N&o ha ninguém para cobrar e nem repreender as pessoas
que nao fizerem o pagamento. O resultado deste ‘teste de honestidade’ ndo foi dos melhores. A empresa
teve  prejuizo de 16% do valor total dos  produtos.” Disponivel — em:
<http://revistapegn.globo.com/Naticias/noticia/2016/05/sorveteria-de-santos-faz-teste-de-honestidade-e-
leva-prejuizo.html>. Acesso em: 9 abr. 2016.

" DOSTOIEVSKI, Fi6dor. O idiota. S&o Paulo: Editora 34, 2008. )
" BARRETO, Lima. Triste fim de Policarpo Quaresma. 162 edicdo. S&o Paulo: Atica, 1997, passim.
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Injustica, de tanto ver agigantarem-se 0s poderes nas maos dos maus, o homem chega a
desanimar da virtude, a rir-se da honra, a ter vergonha de ser honesto.”’®

E preferivel um sistema que n&o dependa do caréater do agente ou governante,
como enunciava ESPINOZA em 1670”°, de modo a mitigar ou neutralizar essas
fraquezas psicoldgicas a desonestidade. Da satira de MILLOR FERNANDES de que
“corrupgdo ¢ um bom negocio do qual ndo fago parte”, extrai-se que a moldura de um
sistema deveria partir de quem ndo estd se beneficiando de nenhum esquema de
corrupcdo. Em uma espécie de variacdo da “teoria do véu da ignorancia” de RAWLS®,
0s responsaveis por moldar um sistema mais resistente a corrupcao devem fazé-lo sem
conhecer a posi¢do que ocupardo no futuro. O caso mais emblematico é o da reforma
politica, em que todos admitem ser necessaria, mas nunca € promovida por aqueles
eleitos no atual sistema.

As abordagens socioldgica, econbmica e psicologica devem orientar um
sistema que fomente a reacdo da maioria prejudicada pela corrupg¢éo, desde 0s que estdo
fora de qualquer esquema, passando pelo licitante que ficou fora da armacdo, até o

unico que foi pego no escandalo. Uma espécie de teoria dos jogos aplicada ao

enfrentamento da corrupcdo®'. O desastre é 0 consenso em torno da corrupgdo, como

" BARBOSA, Rui. Obras completas de Rui Barbosa. Vol. XLI, Tomo IIl, Rio de Janeiro: Ministério da
Educacdo e Cultura, 1969, p. 86.

" ESPINOZA, Baruch de. Tratado politico. Tradugéo Diogo Pires Aurélio. S&o Paulo: Martins Fontes,
2008, p. 300.

8 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1981, p- 33: “Melhor
seria que a ideia principal fosse que os principios de justica para a estrutura basica da sociedade sdo o
objeto do acordo original. Estes principios sdo 0s que as pessoas livres e racionais, reunidas pelos
mesmos interesses, adotariam inicialmente quando todos estivessem numa posi¢do de igualdade, para
definir os termos fundamentais da associagdo que estariam fazendo. Estes principios irdo regular todos os
futuros entendimentos; iriam especificar os géneros de cooperacdo social que poderiam vir a ser incluidos
no governo, assim como determinariam as formas de governo. A esta maneira de ver 0s principios de
justica chamaremos de justiga como equidade”.

81 Teoria dos Jogos é o estudo das tomadas de decisdes entre individuos quando o resultado de cada um
depende das decisdes dos outros, numa interdependéncia similar a um jogo. Estuda cenarios onde
existem varios interessados em otimizar os proprios ganhos, as vezes em conflito entre si. Assim, é
preciso saber quais sdo 0s ganhos ou perdas de cada combinagéo e identificar quais sdo os incentivos mais
atraentes para seu adversario, sabendo que ele esta imaginando quais sdo os seus ganhos para também
tomar uma decisdo. LIANJU, Sun. LUYAN, Peng. Game theory analysis of the bribery behavior.
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algo que em algum momento pode ser usufruido (evitar uma multa, comprar uma
carteira de motorista, reduzir um tributo etc.). Um sistema que evite a “corrupgdo dos
outros” ¢ sempre bem-vindo. Um sistema que evite a corrup¢do como um todo enfrenta

mais resisténcia.

1.2. Corrupc¢ao em Sentido Amplo e Corrupcgao em Sentido Estrito

H& uma linha ténue entre uma politica publica ou ato normativo voltado ao
interesse de poucos, promovedor de grave injustica social, e um ato especifico tipificado
criminalmente como corrupgdo ou previsto como improbidade administrativa. Neste
caso, teriamos a corrupgdo em sentido estrito. Naquele, a corrupg¢do em sentido amplo.

1.2.1. Corrupcgao em sentido amplo

Com base na definicdo classica de corrup¢do como sobreposi¢do, no governo,
dos interesses particulares sobre o bem comum, percebe-se que pode haver essa
sobreposicdo sem a conduta exatamente se enquadrar em um tipo penal ou em uma
improbidade administrativa. Uma politica ou mesmo uma lei pode acintosamente
veicular um favorecimento de um individuo ou de um grupo particular. Tal pode ser
considerado objeto pertencente ao campo da politica ou da filosofia do que é justo ou
ndo. Ainda, pode se considerar que a coisa se resolva nas raias da inconstitucionalidade
ou do instituto do desvio de finalidade. Mas flagrantes casos de injustica de um
governo, beneficiando inequivocamente interesses particulares em detrimento do
interesse publico, serdo tratados aqui como corrupg¢do, mas uma corrupgdo em sentido

amplo, cujo enfrentamento juridico € complexo, por vezes, inviavel.

Disponivel em:  <http://ijbssnet.com/journals/Vol._2_No._8; May 2011/13.pdf>. Acesso em: 9 abr.
2016.
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Toda classificagcdo deve ter alguma utilidade. A presente classificagdo é
adotada no presente trabalho para evidenciar a linha ténue entre uma corrupgdo em
sentido amplo, consubstanciada ou amparada em uma politica publica ou ato normativo,
e uma corrupcdo em sentido estrito, em que é cabivel o enquadramento em um tipo
penal ou em uma hipotese de improbidade administrativa.

Estado, direito, justica e corrupc¢édo em sentido amplo. Como a corrupgéo
em sentido amplo estd no atuar do Estado, a questdo envolve aspectos historicos da
propria formacdo do Estado e do direito. Os tipos penais voltados a punir aquele agente
publico subalterno sd@o muito antigos e datam desde a época em que soberanos
manejavam o direito penal para coibir que seus prdprios servos desviassem suas
riquezas. Ja as normas penais voltadas aos proprios governantes e altos agentes
publicos € algo mais recente e mais raramente aplicado na prética.

Com efeito, o fenémeno da lei limitar e se voltar contra os governantes esta na
grande virada do estado de direito ou rule of law. Havia uma época em que um
soberano, frequentemente considerado divino, tirava da cabeca dele o que era crime e
quem era criminoso. N&o havia uma garantia clara contra a possibilidade de alguém se
transformar em criminoso ou ser preso (porque era forasteiro, mendigo etc.). Em
determinado momento - podendo se tomar como simbolo o ano de 1215, com a Carta
Magna que limitou os poderes do rei Jodo da Inglaterra -, desenvolveu-se a ideia de que
ninguém, nem mesmo o rei, esti acima da lei. Nessa Carta Magna, inclusive, vinha dito
que ninguém podia ser preso sem o devido julgamento®.

Essa ideia romantica de um Estado de Direito ndo sobrevive a uma analise
mais critica, como no pensamento de KARL MARX, em que o direito, como regra de

conduta coercitiva, nasce da ideologia da classe dominante, a classe burguesa, havendo

8 Disponivel em: <https://www.bl.uk/magna-carta#>. Acesso em: 22 jan. 2017.
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uma influéncia incrivelmente forte do poder econémico sobre o direito. Assim, a lei e o
Estado de Direito seriam o instrumento para a dominagdo econdémica de uns poucos
sobre tantos outros®.

A reflexdo sobre o direito - a lei penal, em especial - que ndo atinge o alto
governo e a classe dominante também estd na teoria de ANTONIO GRAMSCI sobre
“hegemonia”. Para ele, a Revolugdo Francesa constitui o novo Estado da unificacdo da
burguesia sob a bandeira de um partido, o jacobino. Mas 0s jacobinos fizeram mais do
que transformar a burguesia em governo, ou seja, em classe dominante. Fizeram dela
uma classe nacional dirigente e hegemonica, aglutinando ao redor dela as forcas vivas
da Franca, recriando a propria nacéo e o Estado, dando-lhes um contetido moderno, com
o fortalecimento da sociedade civil e pela criacdo de uma ampla rede de instituicbes por
meio da qual o0 consenso é permanentemente organizado®*.

O historiador inglés EDWARD P. THOMPSON mostra que o fendbmeno é mais
complexo. A lei de fato, no geral, prevalece como instrumento de dominacdo de uma
classe sobre a outra. Mas em diversos momentos historicos serviu como entrave para a
classe burguesa e veiculou uma série de vitdrias da classe trabalhadora.

Ele elucida bem esse fendmeno ao tratar da "economia moral™ pré-industrial.
Na Inglaterra do século XVIII, as rebelides eram resultado da quebra dos costumes em
relacdo ao fornecimento de pdo entre as pessoas das classes populares. Quando a
producéo de farinha encontrava um mercado mais lucrativo na venda do produto mais
fino e caro aos intermedidrios em detrimento do consumidor - uma vez que 0O
intermediario revenderia o produto ao consumidor por um preco mais elevado -, havia

maior dificuldade de acesso ao pao de qualidade pelos camponeses pobres, o que feria o

8 MARX, Karl. ENGELS, Friedrich. A ideologia alema. S&o Paulo: Boitempo, 2007, p.75.

% BIANCHI, Alvaro. Crise, politica e economia no pensamento gramsciano. Novos Rumos. S&o Paulo:
v. 28, n. 36, p. 29-37, 2002, p. 33.
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costume do pdo como alimento sagrado e ndo mercantilizavel, formando assim uma
rebelido pela violagdo desse costume. O intermediario comprava em grande escala a
farinha do produtor o que levava este a preferir tal negocio e ndo priorizar a venda da
farinha nos mercados a plebe e sim escondido ou sob a alegacdo de "amostragem" aos
intermediérios que, por sua vez, repassavam o produto a plebe com imposi¢des que lhes
auferiam lucro, dificultando, portanto, o acesso da plebe ao pdo, o que quebrava o
costume e levava a revolta. O poder do Estado intervinha na proibicéo de tais medidas
por parte dos produtores e dos intermediarios, dando margem ao paternalismo que o
justificava. A visdo liberal pregava que a autorregulacdo livre era a Unica forma de
manter a farinha sempre em oferta no mercado, visto que apenas 0s mais abastados
consumiriam e isso evitaria um possivel esgotamento da producdo, dando ao
intermediario um papel necessario. A "multiddo™ assumia em geral um vinculo com o
paternalismo, estando, assim, em comum acordo com a nobreza contra as novas praticas
da burguesia de lucrar sobre o trigo. Os comerciantes, tidos como os atravessadores,
exportadores de trigo e intermediarios, quebravam a ética camponesa de acesso
garantido ao trigo de qualidade. Assim, as feiras - local em que os consumidores tinham
acesso ao trigo direto do produtor e, portanto, mais barato - entram em crise e ocorre
uma ascensdo dos moleiros que adulteravam o trigo.

Ocorre entdo a acdo popular na regulamentacdo do preco do pédo. A rebelido
assumia forma de representacdo cultural, visando a aplicabilidade das leis paternalistas
da ordem vigente. A ameaca de rebelides mantinha os precos em regularidade, pois a
ordem era necessaria a sobrevivéncia da classe burguesa e da nobreza governante. Era
preferivel a menor lucratividade a rebelido. Nisso, os produtores cediam e levavam 0s

cereais ao mercado em detrimento das vendas, mais lucrativas, aos intermediarios. As
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rebelides populares eram sofregas no curto prazo, mas vitoriosas a médio prazo ao
manterem o preco do trigo mais préximo do preco moral do que do preco lucrativo.

A partir de 1795 até 1801, ocorre uma quebra de equilibrio entre a nobreza e os
plebeus na manutencdo de valores econdmicos mais tradicionais. O jacobinismo dos
plebeus se chocou com a nova ideologia da economia politica associada ao lucro e a
propriedade privada. Cria-se assim uma nova realidade na qual os governantes nao
estdo mais associados aos pobres e sim ao melhor emprego do capital. Essa nova
realidade quebra a economia moral. Assim, os motins ndo devem ser vistos como um
simples produto da fome e do instinto humano, tal como defende uma viséo
economicista tradicional, e sim como representacdes culturais de um determinado grupo
frente & crise e suas consequéncias sobre 0s costumes®.

Assim, a nocdo de dominio da lei impde mediacfes ao uso da forca pura como
meio de dominacdo e até possibilitou vitdrias parciais dos dominados, como muitas
vezes ocorreram contra o préprio governo inglés nos tribunais, tendo essas vitérias
parciais contribuido para consolidar a legitimidade das instituicdes vigentes e afastar 0s
riscos de revolucdo. Mas, assim como o Estado acabou por abandonar a defesa
paternalista da economia moral dos camponeses, para viabilizar a ascensao dessa nova
classe burguesa, vamos encontrar permanentemente na histéria episodios em que o
Estado e o direito legitimam politicas favoraveis a determinados interesses particulares,
em detrimento do interesse ptblico®.

A Bolha do Mississippi. A Companhia do Mississippi foi fundada na Francga

para colonizacdo do vale do Baixo Mississippi, onde s6 havia pantanos e crocodilos.

8 THOMPSON, Edward P. Costumes em comum. Revisdo técnica Antonio Negro, Cristina Meneguello,

Paulo Fontes. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1998, p. 86 ¢ 150.

8 Idem, Senhores e cacadores. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 354.
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Como o responsavel pela empresa era uma especie de ministro das finangas da Francga,
ele colocou as agbes da companhia a venda na bolsa de valores de Paris, em 1719. A
Companhia do Mississippi espalhou historias de riquezas fabulosas e oportunidades
infinitas e a euforia tomou conta das ruas de Paris, com as pessoas vendendo todos 0s
seus bens e contraindo grandes empréstimos para comprar suas agdes.

As acbes tiveram uma enorme valorizacdo, até que se descobriu a grande
mentira. Percebeu-se o pre¢o insustentavel e teve inicio uma onda de venda das acdes.
O preco despencou e a venda de acdes aumentou. Para manter a farsa, 0 ministro e
responsavel pela empresa, John Law, um economista escocés, investiu recursos publicos
na bolsa e mandou emitir dinheiro descontroladamente para tentar manter o preco das
acoes. O resultado foi a insercdo de todo o sistema financeiro da Franca na bolha e uma
das crises financeiras mais espetaculares da histéria. O sistema financeiro da coroa
francesa jamais se recuperou totalmente desse golpe, sendo que alguns atribuem a essa
crise a Revolugdo Francesa cerca de sete décadas mais tarde®’.

Crise financeira de 2008-2009. Do favorecimento a determinados grupos nos
primérdios do capitalismo, passando pela Bolha do Mississipi, da-se um salto para
episodios recentes, no &mbito do atual capitalismo financeiro. Em 2008 e 2009 o
mundo enfrentou mais uma crise financeira. Apoiados em uma desregulamentacdo do
setor de financiamento imobiliario nos EUA, foram realizados diversos empréstimos de
alto risco a pessoas sem as devidas garantias (os chamados “subprimes” ou “de segunda
linha”). As garantias eram hipotecas sobre os imoveis. Os precos de agdes e bens
imoveis haviam subido muito, com os bancos e instituicdes financeiras de Wall Street

ganhando bilhdes de ddlares em complexos investimentos apoiados nas hipotecas.

87 HARARI, Yuval Noah. Sapiens — uma breve histéria da humanidade. Tradugdo Janaina Marcoantonio.
Porto Alegre: L&PM, 2015, p. 333-334.
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O ciclo de subida dos pregos dos imdveis, alimentado pelos préprios
empréstimos, que aumentavam a demanda sobre eles, se quebrou e o preco dos iméveis
comegou a cair. As hipotecas, ameacadas pela queda de preco dos imdveis, foram
negociadas com outras instituicdes financeiras, disseminando os prejuizos. O resultado
foi a queda do patriménio da “familia americana” em 11 trilhdes em 2008%.

Se a desregulamentacdo irresponsavel, causa de outras graves crises
financeiras, ja ndo pudesse ser vista dentro da Gtica da corrupcdo em sentido amplo, o
que se seguiu é o que causa espécie. Em outubro de 2008, o entdo presidente dos EUA,
George W. Bush, pediu 700 bilhdes de dblares ao Congresso para socorrer 0S maiores
bancos e institui¢des financeiras, pois seriam “grandes demais para falir” (“too big to
fail”). O socorro financeiro foi muito questionado, pois 0S bancos e instituicoes
financeiras ndo mereciam tal ajuda, ja que lucraram muito no primeiro momento e,
posteriormente, em razdo das suas operacOes temeréarias, causaram a situacdo. Mas ndo
¢ s6. Concedido o empréstimo, algumas das instituicGes beneficiadas com recursos
plblicos estavam agraciando seus executivos com milhdes de délares em bonus®*®.

O episddio levanta questdes sobre a justica. MICHAEL J. SANDEL, professor

do curso “Justice”, da Universidade de Harvard, traca um panorama das teorias sobre a

justica, agrupando-as em trés grupos: as teorias da justica antigas partindo da virtude e

% SANDEL, Michael J. Justica — o que é fazer a coisa certa. Traducdo Heloisa Matias e Maria Alice
Maximo. 21?2 edicdo. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2016, p. 21. Trata-se do exemplo mais
claro da conjugacdo de desregulamentacdo e busca por lucro. Em determinado momento, as hipotecas
comecaram a ser vendidas pelos corretores, sem o devido cuidado, incentivados pelos lucros com a
quantidade. Do outro lado, as agéncias de risco davam nota favoréavel, sendo a concorrente o faria.

8 1dem.

% A |slandia deu um exemplo no sentido oposto na “Revolta de Reykjavik”: “Em muitos paises,
governos foram derrubados pela crise. Em muitos outros, a direcdo dos bancos foi demitida. Mas apenas
na Islandia politicos e banqueiros foram levados ao banco dos réus e condenados a prisdo por terem
levado o pais ao colapso. Disponivel em: < http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,islandia-levou-
politicos-e-banqueiros-ao-banco-dos-reus,185865e> Acesso em: 29 dez. 2016.
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bem comum, as modernas, da liberdade e, ainda, as fundadas no bem-estar ou felicidade
maxima.

Para ARISTOTELES, justica é dar as pessoas 0 que elas merecem, dando a
cada um o que lhe € devido. A lei ndo pode ser neutra. Deve estabelecer quais as
virtudes sdo dignas de honra e recompensa. Além disso, para determinar a justa
distribuicdo de um bem, ha que se perquirir o proposito, o télos desse bem que esta em
jogo (raciocinio teleolgico)™.

H& as teorias da justica baseadas no “utilitarismo” de JEREMY BENTHAM,
ou seja, na maximizacdo do bem-estar ou felicidade para o maior nimero de pessoas. A
coisa certa a ser feita seria aquela que maximizasse a utilidade, sendo utilidade qualquer
coisa que produza prazer ou felicidade e que evite dor ou sofrimento. Os sentimentos
de dor e prazer determinam tudo que devemos fazer, decorrendo deles os conceitos de
certo e errado. Para procurar minimizar as criticas quanto ao desrespeito a direitos
individuais, sobrepujados pelo bem-estar e felicidade da maioria, assim como quanto a
igualar valores de naturezas distintas, surgiu uma outra vertente do utilitarismo,
capitaneada por JOHN STUART MILL. Ele acreditava que as pessoas eram livres para
fazer o quiserem, contanto que néo fizessem mal aos outros e que a utilidade deveria ser
maximizada em longo prazo, e n&o caso a caso®.

Por fim, h& as teorias libertarias. KANT criticava o utilitarismo, pois justica
ndo corresponderia ao aumento da felicidade, mas a consideracdo da pessoa como fim
em si mesma, sendo que fazer um homem feliz € diferente de fazer um homem bom.
Quando se busca, como animais, satisfazer o prazer e evitar a dor, ndo se age

livremente, de acordo com a razdo (“autonomia”), mas de acordo com determinacdes

*! Ibid., p. 234-235.

*2 Ibid., p. 48 e 64-65.
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exteriores (“heteronomia”)®. O valor moral de uma agdo ndo consistiria em suas
consequéncias, mas na sua intengdo, no seu motivo. Dai a ideia de “imperativo
categdrico” - categdrico significando incondicional — ou seja, uma acdo nao
condicionada pelo objetivo de atingir determinada coisa, mas boa em si, em sintonia
com a razdo. Ainda, por fim, essa agcdo deve poder ser universalizada, sendo aplicada a
OUtros casos e outras pessoas sem entrar em contradicio®.

Ainda dentre as teorias libertarias, JOHN RAWLS também entendia que se
devia respeitar a liberdade de cada um para escolher sua prépria concepg¢do do que seja
uma vida boa. A justica seria extraida de um acordo hipotético em que todos estariam
em uma posi¢do original de equidade. Assim, sob esse “véu de ignorancia” °>, em que
as pessoas ndo saberiam as posi¢des que ocupariam na sociedade, elas definiriam o que
é justo. Dessa posicdo original de equidade, entendia RAWLS que emergiriam dois

principios de justica: definicdo das mesmas liberdades basicas para todos os cidadaos e

permissdo apenas de desigualdades sociais e econémicas que de alguma forma

i Aqui é interessante a constatagdo de REBECCA MACKINNON, de que, na era da internet, a maior
ameaca a uma sociedade centrada no cidaddo “se parece menos com a de 1984 de Orwell e mais com o
Brave New World de Aldous Huxley: um mundo em que nosso desejo de seguranca, entretenimento e
conforto material € manipulado até o ponto em que todos voluntariamente e ansiosamente nos
submetemos & subjugagdo.” The Atlantic. 9 fev. 2012. Disponivel em:
<http://www.theatlantic.com/technology/archive/2012/02/if-not-orwell-then-huxley-the-battle-for-
control-of-the-internet/252792/> Acesso em: 29 dez. 2016. Essa tendéncia de jugo e alienagdo por meio
do entretenimento parece se confirmar, ao se constatar que na lista de temas mais procurados no Google
no mundo e em diversos paises, o aplicativo Pokémon GO (um jogo de celular em que a pessoa tem que
cacar criaturas pelas ruas) ficou com o primeiro lugar nas buscas globais e também no Brasil. Disponivel
em: < http://revistapegn.globo.com/Negocios/noticia/2016/12/10-pesquisas-que-o-brasileiro-mais-fez-
no-google-em-2016.htmI> Acesso em: 17 fev. 2017.

** SANDEL, Michael J. Justica — o que é fazer a coisa certa. Traducdo Heloisa Matias e Maria Alice
Maximo. 212 edigdo. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2016, p. 137-152.

% RAWLS, John. Uma teoria da justica. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1981, p. 33: “Melhor
seria que a ideia principal fosse que os principios de justica para a estrutura basica da sociedade sdo o
objeto do acordo original. Estes principios sdo 0s que as pessoas livres e racionais, reunidas pelos
mesmos interesses, adotariam inicialmente quando todos estivessem numa posi¢do de igualdade, para
definir os termos fundamentais da associagdo que estariam fazendo. Estes principios irdo regular todos o0s
futuros entendimentos; iriam especificar os géneros de cooperacéao social que poderiam vir a ser incluidos
no governo, assim como determinariam as formas de governo. A esta maneira de ver os principios de
justica chamaremos de justica como equidade”, como ja citado anteriormente.
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beneficiassem os menos favorecidos. Ele acreditava que todos concordariam com o
principio que fundamentaria alguma forma de redistribuicao®.

MICHAEL J. SANDEL conclui a exposicdo das teorias de justica —
simplificada, registre-se — se opondo as teorias utilitarias e libertarias e tomando partido
de uma versao da teoria de justica ligada a virtude e ao bem comum:

“Ndo se pode alcangar uma sociedade justa simplesmente maximizando a utilidade ou

garantindo a liberdade de escolha. Para alcangar uma sociedade justa, precisamos

raciocinar juntos sobre o significado da vida boa e criar uma cultura pablica que

aceite as divergéncias que inevitavelmente ocorrerao.

(...) questbes de justica sdo indissociaveis de concepgles divergentes de honra e

virtude, orgulho e reconhecimento. Justica ndo é apenas a forma certa de distribuir

>

as coisas. Ela também diz respeito a forma de avaliar as coisas.’

Aponta SANDEL, ainda, que ndo existiria uma verdadeira liberdade de escolha
racional e individual (a autonomia de Kant), pois ha 6nus que refletem nossa natureza
de seres gue contam histdrias e que se enquadram nelas, o que ¢ dificil de explicar na
linguagem do individualismo moral:

“Podemos ter obrigagdes de solidariedade ou sociedade por razbes que nao tém

relacdo com uma escolha — razdes ligadas as historias por meio das quais

. . . »98
interpretamos nossa vida e aos grupos aos quais pertencemos.

Conceituacdo. Se retomarmos a ideia de corrupgdo como a sobreposicéo, no
governo, dos interesses particulares sobre 0 bem comum, vemos a relacdo, na esséncia,

entre corrupcao e injustica. A corrupcdo, pelo menos em um sentido amplo, tem relacéo

% SANDEL, Michael J. Justica — 0 que é fazer a coisa certa. Traducdo Heloisa Matias e Maria Alice
Maximo. 212 edigdo. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2016, p. 48 e 64-65.

%7 Ibid., p. 48 e 64-65.

% Ibid., p. 294.
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com a subversdo do “dar as pessoas o que elas merecem, dando a cada um o que lhe é
devido”, em desrespeito a virtude e ao bem comum.

Para uma exatiddo do conceito e sua diferenciacdo da mera injustica, tomando
como base os fins, corrupgdo em sentido amplo seria o desvio do poder publico e/ou da
maquina estatal, em prol de interesses privados de individuos, grupos ou classes, em
detrimento do interesse publico, causando grave e inequivoca injustica, por meio de
conduta que ndo se enquadra em tipo penal ou hipdtese de improbidade administrativa.

Desvio de poder porque 0 agente busca uma finalidade alheia ao interesse
publico. Na doutrina classica, “isso sucede ao pretender usar de seus poderes para
prejudicar um inimigo ou para beneficiar a si proprio ou amigo” e, ainda, “ndo é macula
juridica privativa dos atos administrativos. Pode se apresentar, igualmente, por ocasido
do exercicio de atividade legislativa ou jurisdicional.”®® A consequéncia é a invalidade.
A doutrina ainda menciona a outra modalidade de desvio de poder, consistente na busca
de uma finalidade, ainda que de interesse publico, alheia a categoria do ato que
utilizou'®. Esta ndo chega a configurar corrupcao.

Enfim, ndo é qualquer desvio de poder. Na corrup¢do, como nos casos citados
da Bolha de Mississippi e da Crise de 2008-2009, agentes publicos beneficiam
determinados grupos em prejuizo geral, resultando em graves injusticas.

E entdo corrupcdo em sentido amplo, mesmo que ndo haja nenhum tipo de
propina, dolo, culpa ou dano direto, por exemplo: a politica publica voltada a beneficiar
determinado grupo financiador da campanha eleitoral, prejudicando tantos outros e
causando graves injusticas (financiamento apenas de grandes produtores rurais, em

detrimento do auxilio ao pequeno produtor e ao assentado da reforma agraria, causando

% MELLO, Celso Bandeira de. Curso de direito administrativo. 192 edicdo. Séo Paulo: Malheiros,
2005, p. 379.

100 1 dem.
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grande migracdo dessa populacdo para as favelas das cidades); a edigdo de leis
beneficiando determinados setores, como resultado de lobby ou presséo, em prejuizo de
outros sem esse poder (isencdes fiscais'"', com graves prejuizos para as finangas de um
estado, prejudicando o pagamento da remuneragdo dos servidores em geral); decisoes
judiciais parciais, de acordo com as origens ou a convic¢do do magistrado, gerando
desequilibrios (julgamento que favorecem faccBes politicas locais, em detrimento de
outras ou soltura de jovem de familia abastado, enquanto sé séo presas pessoas pobres e
pertencentes a minorias).

Em muitos desses casos, pode-se encontrar uma relacdo do ato com
pagamentos indiretos, uma relacdo de responsabilidade ou uma relagéo de causalidade
em relacdo aos prejuizos, a fim de se configurar crime ou improbidade administrativa.
Todavia, ndo sendo o caso, trata-se de corrupcdo em sentido amplo, tendo como
consequéncia a invalidagéo.

Em uma outra variante, tomando como base 0s meios, mesmo diante de
diferentes concepgdes de justica, a corrupgdo funcionaria invariavelmente como uma
espécie de virus que neutraliza e impede que se atinja 0 que quaisquer das teorias
propdem. Assim é que, mesmo em uma concep¢do utilitarista, a corrup¢do impediria o
alcance da maximizacdo da felicidade e bem-estar da maioria, por que se volta
justamente a interesses particulares.  Qutrossim, em uma concepcao libertaria,
subverteria a concepcéo racional e livremente adotada do que seja uma vida boa.

ConceituacOes correlatas. Nessa concepcdo mais ampla de corrupgéo

inserem-se alguns trabalhos que a associam a legitimidade do governo, ou seja, seriam

191 Note-se que é até dificil um caso de corrupcdo ndo se enquadrar nas hipoteses de improbidade

administrativa, pela amplitude da lei. No tocante a isen¢des fiscais, por exemplo, se elas ultrapassarem
determinados limites, havera improbidade, como prevé a Lei 8.429/1992: “Art. 10-A. Constitui ato de
improbidade administrativa qualquer acdo ou omissdo para conceder, aplicar ou manter beneficio
financeiro ou tributério contrario ao que dispdem o capute 0 § 1° do art. 8°-A da Lei Complementar n°
116, de 31 de julho de 2003.
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corruptos (em sentido amplo) governos que ndo atendessem a determinadas visoes
particulares de legitimidade. BO ROTHSTEIN afirma que a caracteristica basica de um
governo de qualidade é a imparcialidade no exercicio do poder’®. ALINA MUNGIU-
PIPPIDI salienta o fenbmeno de muitos paises livres e com eleicGes ndo terem
necessariamente conseguido um governo justo, ou o que ela chama de "universalismo
ético". Mesmo dentro da competicao eleitoral, grupos conseguiriam direcionar politicas
e recursos publicos em seu beneficio particular, na situacdo definida por ela como
“particularismo competitivo™*®. NORTH, WALLIS e WEINGAST tratam das “ordens
de acesso abertas" ou “fechadas”, sendo que nestas Ultimas as elites politicas nao
dividem o controle da economia, dividindo entre elas as rendas’®. ACEMOGLU e
ROBINSON argumentam que 0 que interessa para 0 sucesso de uma nagdo Sao as
instituigdes. Mas haveria instituigdes “extrativas”, em que um pequeno grupo de
individuos explora o resto, e “inclusivas”, em que muitas pessoas sdo incluidas no
processo de governar, atenuando ou eliminando a exploracio®,

Interessante examinar o conceito de WALLIS de “corrupgdo sistemética” na

histéria dos EUA, encarnada na ideia de atores politicos manipulando o sistema

econdmico para criar ganhos, usados entdo para garantir o controle do governo. Em

102 ROTHSTEIN, Bo. The guality of government: corruption, social trust and inequality in international

perspective. Chicago: University of Chicago Press, 2011.

% MUNGIU-PIPPIDI, Alina. The controlling corruption through collective action. Jornal of
Democracy. Volume 24, n.1, 2013. Disponivel em: <
http://www.journalofdemocracy.org/sites/default/files/Mungiu-Pippidi-24-1.pdf> Acesso em: 17 set.
2015.

1% NORTH, Douglass C. WALLIS, John Joseph. WEINGAST, Barry R. Violence and social orders: a
conceptual framework for interpreting recorded human history. New York: Cambridge University Press,
20009.

105 ACEMOGLU, Daron. ROBINSON, James A. Why nations fail: the origins of power, prosperity and
poverty. Crown Business, 2012, p. 77.
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outras palavras, a politica corromperia a economia. No significado moderno de
corrupgao, os interesses econdmicos corromperiam o processo politico’®.

NOAM CHOMSKY exemplifica a corrupgdo em sentido amplo com o que
acontece em termos de “inovagdo criativa”. Os componentes basicos da revoluciao da
tecnologia da informag&o estavam largamente no setor publico, depois foram passados a
iniciativa privada para a obtencdo de lucro. Na politica de seguro “muito-grande-para-
quebrar” (“to-big-to-fail”’) para os bancos, foram gastos 40 bilhdes de dolares por ano
para garantir enormes vantagens aos bancos, chegando o FMI a afirmar que os grandes
bancos americanos ndo séo realmente lucrativos. O setor financeiro estaria devorando a
moderna economia de mercado por dentro. Para ele, a “democracia capitalista
realmente existente” ndo passaria de uma “plutocracia”, em que os “senhores da
economia e do sistema politico” precisariam que a nagdo se tornasse estiipida, de modo
a sustentar um Estado forte para servir a riqueza e ao poder””.

“Plutocracia”, assim, estaria mais ligada a ideia de corrupcdo em sentido
amplo, enquanto “cleptocracia”, uma espécie de “governo de ladrdes”, mais ligada a
ideia de corrupgdo em sentido estrito. Como sera visto em capitulo especifico, pululam
na histéria até os dias de hoje politicas publicas voltadas ao interesse de poucos,
promovedoras de grave injustica social e corruptoras do interesse publico, configurando
a mais evidente corrupcdo em sentido amplo.

1.2.2. Corrupcéo em sentido estrito.

Como alinhavado acima, a corrup¢do em sentido estrito, no Brasil, consiste em

um ato especificamente tipificado criminalmente como corrupgdo ou previsto como

improbidade administrativa.

106 WALLIS, John Joseph. The concept of systematic corruption in American history. Disponivel em:

<http://www.nber.org/chapters/c9977.pdf>. Acesso em: 21 set. 2016.

17 CHOMSKY, Noam. Masters of manking. Chicago: Haymarket Books, 2014, p. 140 e 144.
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Tipos de corrupcédo em sentido estrito. No ambito da corrupgdo em sentido
estrito vale, de pronto, identificar os tipos de corrupcdo. A classificacdo aqui é
interessante pelo fato de cada tipo exigir um tratamento distinto no tocante ao seu
enfrentamento.

Os tipos sdo:

108.

a) Quanto a iniciativa da corrupcdo™:

- de cima para baixo (top-down): a corrupcdo parte dos agentes superiores,
que, por exemplo, exigem ou aceitam subornos, orientando o0s subalternos,
possivelmente compartilhando o suborno com eles. No caso de uma administracdo
aduaneira, o administrador do porto tomaria um suborno de um importador e instruiria o
agente alfandegario para permitir que uma remessa especifica adentrasse sem inspec¢éo
(ou para inspecionar rigorosamente todas as cargas de um importador concorrente);

- de baixo para cima (down-top): a corrupcdo flui de baixo para cima, partindo
dos agentes inferiores. Nesse caso, por exemplo, 0s agentes aduaneiros aceitariam
subornos e partilhariam uma parte com o administrador do porto, eventualmente para
evitar a punicéo.

b) Quanto a relacdo com o setor privado:

- Enddgena: parte de dentro do Estado para fora;

- Exdgena: parte de fora para dentro do Estado;

Ou, ainda, como define JOHN JOSEPH WALLIS'®:

- Sistematica: em que a politica corrompe a economia, ou seja, aqueles com

poder politico orientam o poder econdémico;

108 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢cdo 516.

109 WALLIS, John Joseph. The concept of systematic corruption in American history. Disponivel em:

<http://www.nber.org/chapters/c9977.pdf>. Acesso em: 21 set. 2016.
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- Venal: em que a economia corrompe a politica, ou seja, aqueles com poder
econdmico influenciam politicas ou leis.

¢) Quanto ao grau de monopdlio dos dois lados da relacdo setor publico/setor

privado (quatro casos polares) **°:

- Cleptocracia: monopdlio da corrupcéo no ambito do setor publico [ditaduras
de longa duracédo do presidente Alfredo Stroessner no Paraguai (1954-89), Mobutu Sese
Seko no Zaire (1965-97), Francois e Jean-Claude Duvalier no Haiti (1957-86), Hosni
Mubarak no Egito (1981-2011) e Zine EI Abidine Ben-Ali na Tunisia (1987-2011).];

- Monopodlio bilateral: monopdlio da corrup¢do no &mbito do setor publico e
também no ambito do setor privado. O grupo cleptocratico no setor publico negocia ou
tem como grande adversario um Unico grupo do outro lado;

- Estados dominados pela mafia: monopolio da corrupcdo no &mbito do setor
privado. O ator privado ndo € suficientemente poderoso para assumir o Estado e
reorganizd-lo em um corpo unitario (a Indonésia seria um estado cleptocratico sob
Suharto, mas teria se transformado em um estado fraco lidando com uma poderosa
oligarquia mafiosa de interesses empresariais privados)**;

- Corrupgdo competitiva: ndo had monopdlio em nenhum dos lados, havendo
competicdo pelo ganhos da corrup¢do no ambito do setor pablico e no &mbito do setor
privado. Nessa situacdo ha a possibilidade de uma “espiral ascendente de corrupcéo”,
em que a corrup¢do de alguns incentiva outros a adotarem as mesmas praticas. H4,
outrossim, o fendmeno inverso, em que uma diminui¢do do nivel de corrupgdo em um

periodo levaria a menos corrupgéo no periodo seguinte.

110 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 8059.

! Egta concepgao de “monopdlio da corrupgdo no dmbito do setor privado” ndo parece ser a adotada por

LUKE HARDING, ao descrever a Russia de Putin como um “mafia state”. HARDING, Luke. Mafia
state: how one reporter became an enemy of the brutal new Russia. Londres: Guardian Books, 2011.
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d) Quanto as condutas™*:

- Bribery (=suborno) (corrupcdo  passiva/ativa e improbidade

113

administrativa ). troca explicita de dinheiro, presentes ou favores para infracdo da lei

ou como pagamento por beneficios legalmente gratuitos ou que ndo deveriam ser
alocados de acordo com a disposi¢cdo de pagar. Inclui tanto o suborno de agentes
publicos, como de agentes de empresas privadas;

114

- Extortion (=extorséo) (concussao"): exigéncia de um suborno por parte de

agente pablico como condigdo para cumprir o seu dever ou para quebrar uma regra. E
uma forma de suborno em que o tomador desempenha um papel ativo;
- Exchange of favors (=troca de favores) (corrupcdo passiva/ativa e

115

improbidade administrativa™): troca de uma quebra da lei por outra;

12 1pid., posicdo 465. A ideia aqui é listar os tipos de condutas de corrupcédo apresentados por SUSAN

ROSE-ACKERMAN, traduzindo os nomes que sdo utilizados pela autora, tentando enunciar o
correspondente tipo penal e hipdtese de improbidade administrativa.

113 Cobdigo Penal, corrupgdo passiva: “Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou
aceitar promessa de tal vantagem” e corrupcdo ativa: “Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem
indevida a funcionario publico, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio”. Lei
8.429/1992 — Lei de Improbidade administrativa: “Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa
que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente: | - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagéo ao patrimdnio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei”.

114 Codigo Penal, concussdo: “Art. 316 - EXigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda
que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razio dela, vantagem indevida”.

1> cédigo Penal, corrupgdo passiva: “Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida, ou
aceitar promessa de tal vantagem” e corrupgdo ativa: “Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem
indevida a funcionario publico, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio”. Lei
8.429/1992 — Lei de Improbidade administrativa: “Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa
que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente: 1 - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporacéo ao patrimdnio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei”.
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- Nepotism (=nepotismo) (improbidade administrativa™®):

nomeacao ou
contratacdo de um membro da familia ou de alguém com estreitos lagos sociais ao invés
de um candidato mais qualificado;

- Cronyism (=clientelismo/favoritismo/compadrio) (improbidade

117

administrativa—'): favorecimento de membros de um grupo racial, étnico, religioso,

politico ou social, em detrimento de membros de outros grupos;

- Judicial fraud (=fraude judicial) (crimes contra a administracio da Justica*®):
deciséo judicial com base em qualquer dos tipos de corrupcéo anteriores ou em ameagas
ao magistrado, ao invés de com base no mérito do caso;

- Accouting fraud (=fraude contabil) (crimes contra o sistema financeiro
nacional''®): dolo em relacdo a vendas ou lucros (geralmente a fim de impulsionar os
precos das acgoes);

- Electoral fraud (=fraude eleitoral) (crimes eleitorais*®):

manipulagdo de
resultados eleitorais, por meio de compra de votos, ameagas ao eleitorado ou por

falsificagéo ou destruicdo de votos;

1% | ei 8.429/1992 — Lei de Improbidade administrativa: “Art. 11. Constitui ato de improbidade
administrativa que atenta contra os principios da administracdo publica qualquer agdo ou omissdo que
viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes”.

"7 Lei 8.429/1992 — Lei de Improbidade administrativa: “Art. 10. Constitui ato de improbidade
administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapida¢do dos bens ou haveres das entidades
referidas no art. 1° desta lei, e notadamente: | - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a
incorporacdo ao patrimdnio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei; Il - permitir ou
concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas, verbas ou valores integrantes do
acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem a observancia das formalidades
legais ou regulamentares aplicaveis a espécie”.

18 codigo Penal, Titulo XI, Capitulo 111, arts. 338 a 359.
119

Lei 7.492/1986 — Lei dos Crimes contra o Sistema Financeiro Nacional.

120 6j 4.737/1965- Codigo Eleitoral, arts. 311 a 332.
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- Public service fraud) (=fraude de servi¢o publico) (peculato e/ou improbidade

121y,
):

administrativa qualquer atividade que mina os requisitos legais de prestacdo de

servicos publicos, mesmo sem subornos (por exemplo, professores fornecendo aos
alunos as respostas corretas ou alterando as respostas dos alunos em testes padronizados
para assegurar o financiamento;  profissionais de salde prescrevendo exames
desnecessarios ou inventando pacientes para aumentar reembolsos; agentes publicos
negligenciando seus trabalhos em favor de atividades privadas, furtando suprimentos
para revenda ou simplesmente ndo aparecendo para trabalhar);

- Embezzlement (=apropriacdo/desvio)  (peculato e  improbidade

122

administrativa =°): empregador furtado (empresa, governo ou ONG) pelo empregado;

123

- Influence peddling (=trafico de influéncia) (trafico de influéncia™): uso do

poder de decisdo no governo para obter subornos ou favores de partes interessadas;

- Conflicts of interest (=conflitos de interesse) (prevaricacdo e improbidade

124

administrativa ="): ter um interesse pessoal nos efeitos das politicas que sdo decididas.

121 Cobdigo Penal, peculato: “Art. 312 - Apropriar-se o funcionério publico de dinheiro, valor ou qualquer
outro bem mavel, piblico ou particular, de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvid-lo, em proveito
proprio ou alheio”. Lei 8.429/1992 — Lei de Improbidade administrativa: “Art. 10. Constitui ato de
improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que
enseje perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 1° desta lei”.

122 Cadigo Penal, peculato: “Art. 312 - Apropriar-se o funcionario publico de dinheiro, valor ou qualquer
outro bem mdvel, publico ou particular, de que tem a posse em razao do cargo, ou desvia-lo, em proveito
proprio ou alheio”. Lei 8.429/1992 — Lei de Improbidade administrativa: “Art. 10. Constitui ato de
improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que
enseje perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente: | - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a
incorporacdo ao patrimdnio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei”.

123 Cddigo Penal, tréfico de influéncia: “Art. 332 - Solicitar, exigir, cobrar ou obter, para si ou para
outrem, vantagem ou promessa de vantagem, a pretexto de influir em ato praticado por funcionario
publico no exercicio da fungdo”.

124 Cadigo Penal, prevaricagdo: “Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio,
ou praticd-lo contra disposi¢do expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal”. Lei
8.429/1992 — Lei de Improbidade administrativa: “Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa
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Uma outra classificacdo pode ser extraida do trabalho de MICHAEL
JOHNSTON, que identifica e compara as maiores sindromes da corrup¢do, com base
em estudos em diferentes paises. Os tipos de corrupcédo relacionados a essas sindromes
seriam:

1*) “mercados de influéncia” (“influence markets”):  mais visto em
democracias liberais, em que as instituicbes sdo solidas, mas agentes privados tentam
comprar algum tipo de influéncia em institui¢des publicas;

2%) “cartéis de elite” (“elite cartels”): a elite economica e politica em um pais
que ndo era democratico usa a corrupgdo para Se manter no poder apos a
democratizacdo;

3%) “oligarquias e clas” (“oligarchs and clans”): em paises com instituigdes
frageis, que passaram por uma abertura politica e econémica muito rapida, um pequeno
nimero de oligarcas e seus seguidores pegam para si tudo o que podem e,
frequentemente, recorrem a violéncia nesse processo (Russia nos anos 1990 e América
Central com as pandillas e maras e gangues de drogas);

4*) “magnatas oficiais” (“official moguls”): em um pais com institui¢des
publicas ndo tdo fortes e sistema sem oportunidades muito democréaticas na economia,
agentes publicos usam de sua posi¢cdo para enriquecer (caso historico do Brasil, que

125

estaria passando para a ascensao dos “cartéis de elite”)™".

e) Quanto & magnitude e atores envolvidos'*®:

que causa lesdo ao erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente: (...) VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie; (...) XII - permitir, facilitar ou concorrer para
gue terceiro se enriqueca ilicitamente”.

123 |bid., p. 60, 89, 120 e 155.

126 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢cdo 516.
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- grande corrupcdo (grand corruption): envolve um pequeno ndmero de atores
poderosos e grandes somas de dinheiro. O objeto é a corrup¢do em contratos publicos,
concessdes de servicos publicos, privatizacdo de empresas, aprovacdo de investimentos
nacionais ou estrangeiros etc., ou o simples desvio de recursos publicos sem a
participagdo de nenhum agente privado. Também pode se apresentar como suborno a
legisladores para a aprovacdo de leis ou a ministros e presidentes de agéncias para
edicdo de regulamentos favoraveis. Ainda, inclui a venda de decisbes de altos
magistrados;

- pequena corrupcdo (petty corruption): € a que se apresenta nas corriqueiras
atuacGes do poder publico, sendo de mais facil observacdo e experiéncia pelo cidadao
comum. S&o 0s subornos pagos para evitar uma multa ou outra san¢do administrativa,
para obter uma licenca, para ter acesso a servicos publicos, para obter cargos, contratos
ou concessdes menores etc. Em uma concepcdo mais ampla, incluiria as sonegagoes de
tributos, a utilizacdo e apropriagdo de espacos ou bens publicos ou de recursos naturais
irregularmente.  Grande e pequena corrupgdes podem estar presentes na mesma
situacdo, por meio das burocracias hierarquicas, além de uma favorecer a existéncia e o
aumento da outra.

Pequena corrupgao (petty corruption). Na pequena corrupcao, o fenémeno se
manifesta das seguintes maneiras:

1°) Medidas e politicas sdo minadas por dentro: A corrupgdo subverte os
critérios legais para obtencdo dos beneficios de determinadas politicas. Na China,
propinas eram pagas para obtencdo de produtos com precos subsidiados pelo Estado,
como o0 carvao, cujo preco subsidiado era 674% abaixo do preco praticado pelo

mercado®?’. Outros exemplos sdo a politica de precos baixos da gasolina na Venezuela,

127 “China’s Paragon of Corruption”. New York Times. 6 de marco de 1998.
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minada pela venda ilegal através das fronteiras com a Colémbia, por sessenta vezes o
valor subsidiado (0 mesmo acontecendo com comida). Ird, Iraque e Nigéria também
sofreram 0s mesmos problemas com gasolina subsidiada. As vezes os resultados de
préticas generalizadas de pequena corrupcao sdo grandes. O capitalismo de compadrio
em bancos japoneses contribuiu para a crise e a longa recessdo na década de 1990. O
mesmo capitalismo de compadrio em bancos tailandeses e sul-coreanos, consistente em
subornos a politicos poderosos e a banqueiros para a garantia de empréstimos, gerou
crises como a cambial asiatica em 1997 e 1998;

2°) Venda de facilidades: 0s agentes publicos mal remunerados,
desestimulados e sem monitoramento, criam dificuldades, obstdculos e morosidades,
para vender facilidades, solucGes e celeridade. O Bardémetro Global de Corrupgéo de
2013, da Transparéncia Internacional, apontou que 40% dos subornos em todo 0 mundo
foram para obter um servico mais rapido e 27% com Unica forma de obter o servigo'?®,
Um jornal indiano publicou uma lista das "taxas" para uma série de servicos publicos de
rotina'%;

3°) Reducdo de custos: a propina evita custos decorrentes de tributacao,
exigéncias técnicas, licencas etc. Na Turquia, depois de terremotos terem destruido
muitos edificios no final de junho de 1998, as deficiéncias de constru¢des foram
reveladas, levando a suspeitas de que fiscais haviam sido corrompidos*®*. No desastre

aéreo envolvendo o time da Chapecoense, em 2016, apurou-se que a companhia aérea

128 Transparency International. Disponivel em: <http://www.transparency.org/gch2013>. Acesso em: 9

abr. 2016.
129 “Bribe Index”. Sunday Times of India. 17 de dezembro de 1995.

B30«political Aftershocks Rumble on after Turkish Earthquake”. Financial Times. 6 de julho de 1998.
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havia fraudado as exigéncias de quantidade de combustivel, sob a complacéncia dos
o . - 131.
orgéos fiscalizadores™";

4°) “Caixinha” ou “arrego” o suborno garante o desenvolvimento de
atividades criminosas sem repressdo ou o ndo andamento da persecucdo penal. E o que
tradicionalmente ocorre em relacdo ao “jogo do bicho”, trafico de drogas, casas de
prostituicdo etc. Na RdUssia, haveria precos fixos de subornos para obstru¢do de uma
; PR x s 1132
investigacdo ou agdo criminal .

Grande corrupcéo (grand corruption). A Transparéncia Internacional define
“grande corrup¢do” como “0 abuso do poder ao mais alto nivel para beneficiar uns
poucos a custa de muitos, causando graves e generalizados danos aos cidadaos
individuais e as sociedades.” Acrescenta que frequentemente fica impune.*** Ocorre
nos contratos administrativos, concessdes e privatizacdes, negocios muitas vezes mais

lucrativos do que similares do setor privado.

LicitacBes e contratos. A corrupg¢do nos niveis mais altos do governo corrompe

0s processos de licitacdo e contratos, afetando o custo e a qualidade dos principais
projetos do Estado. Assim, em regra, os elementos da grande corrupcao em licitagdes e

contratos sdo grandes empresas, favoritismo e sobrepreco/superfaturamento:

B “Infelizmente, o comportamento da Lamia é comum entre companhias de taxi aéreo. Para diminuir
custos, muitas empresas pequenas desrespeitam o limite minimo de querosene — ou deixam de fazer
escalas cruciais para a seguranca do voo. Para alguns desses profissionais, o risco se torna um habito.
Muitos costumam argumentar dizendo que sempre haverd espaco para manobra. Na noite de 28 de
novembro, porém, ndo houve. ISTOE conversou com diversos profissionais da éarea, e todos admitiram
qgue ha quem economize fazendo uso desses expedientes esplrios, apesar de discordarem quanto a
abrangéncia da pratica. ‘Muitos pilotos de aviagdo executiva saem com muito menos combustivel do que
0 necessario para realizar uma viagem com seguranca’ diz Delci Pazzinato, diretora da escola de aviagdo
Fly Company. ‘Tem até quem menospreze aqueles que seguem as regras, dizendo que perdem dinheiro.””
Disponivel em:  <http://istoe.com.br/a-negligencia-da-lamia-e-o-maior-desastre-aereo-da-historia-do-
futebol/> Acesso em: 23 jan. 2017.

132 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 1714, 1994, 2110 e 2301.

133 Disponivel em:

<http://www.transparency.org/news/pressrelease/ainda_existe_muita_corrupcaeo_mas_2015 revelou_po
ntos_de_esperanca> Acesso em: 23 jan. 2017.
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- grandes empresas: a grande corrupgdo se materializa por contratos
administrativos com grandes empresas. No &mbito de sua Convencéo sobre o Combate
da Corrupcdo de Funcionérios Publicos Estrangeiros em Transa¢fes Comerciais
Internacionais, a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico -
OCDE recolhe dados sobre empresas transnacionais que foram sancionadas em seus
paises de origem por pagar subornos no exterior para obter ou reter negdcios: 57% dos
casos de suborno estrangeiro concluidos entre 1999 e 2013 sob a convencédo envolveram
contratos publicos. Globalmente, 60% dos casos envolveram empresas grandes, ou
seja, com pelo menos 250 empregados™*;

- favoritismo: que engloba quebra da impessoalidade e da competicdo. Em
uma pesquisa de 2012 com trés mil executivos de negdcios em 30 paises, 27%
acreditavam que haviam perdido um contrato do governo no ano anterior porque seu
concorrente havia pago um suborno para obté-lo, variando de 2% no Japdo a 50% na
Malasia'®. No Brasil, 87% das empresas indicaram que os subornos e o favoritismo
sdo frequentes nos contratos pUblicos, mais do que em qualquer outra &rea estudada™®.
Em outra pesquisa com empresas, 62% dos entrevistados contratados para obras
pUblicas receberam pedidos de propinas®®’;

- sobrepreco/superfaturamento: essa "grande corrupgdo” tem o condéo de gerar

rendas para os entes privados envolvidos, em troca de recompensas para a elite

governamental corrupta, que recebe uma parte dos lucros sob a forma de propinas. Para

B34 «OECD Foreign Bribery Report: An Analysis of the Crime of Bribery of Foreign Public Officials".
Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/9789264226616-en >. Acesso em: 9 abr. 2016.

135 “Putting Corruption out of Business”  Transparency International. — Disponivel em: <
http://blog.transparency.org/2012/09/06/bribery-is-bad-for-business/>. Acesso em: 9 abr. 2016.

136 “Corrup¢do no Brasil: A  perspectiva do setor privado”. Disponivel  em:

<http://conscienciafiscal.mt.gov.br/arquivos/A_aObb5laf67ac5fbd795e0e8f24555ea8corrupcaonoBrasilp
erspectivadosetorprivado2003.pdf >. Acesso em: 9 abr. 2016.

B7 “Fraude e corrupcdo no Brasil: A perspectiva do setor privado™. Disponivel em:

<http://www.transparencia.org.br/docs/kroll-final-2003 .pdf >. Acesso em: 9 abr. 2016.
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tanto, tem que gerar essa receita extra, 0 que tem um grande impacto nos orgamentos
publicos. A corrupgdo pode aumentar os custos dos contratos em até 50%"%. Os Jogos
Olimpicos de 2014 em Sochi, na Russia, iniciaram-se com um custo quatro vezes maior
do que o orcamento projetado, tornando-se o mais caro na histéria®®®. O estouro no
orcamento inicial da Olimpiada do Rio teria ficado em cerca de 51%, segundo estudo
comparativo divulgado por pesquisadores da Universidade de Oxford™*.

O mais facil é a vitdria do licitante com a proposta ja acima dos precos
praticados pelo mercado, mas pode ser necessario aprovar proposta com pregos mais
competitivos ou razoaveis, que, ulterior e oportunamente, sofrerd os devidos
aditamentos e ajustes. A corrupcdo sisttémica faz com que os custos inflados sejam
incorporados originalmente nos projetos em geral, de modo que vai se perdendo a
possibilidade de comparacgéo, que exigiria como paradigma contratos celebrados durante
governos honestos.

No “‘sobrepre¢o”, o objeto do contrato é executado, mas por valores acima aos
praticados pelo mercado. Seria algo como o “rouba, mas faz”, em que o politico, apesar
dos recursos desviados, apresenta obras concluidas™. E o “get things done”

mencionado por SUSAN ROSE-ACKERMAN, em que os contribuintes pagam a mais

B%  HAYASHI. Marli  Guimardes. Rouba, mas faz. Disponivel  em:
<http://www.revistadehistoria.com.br/secao/retrato/rouba-mas-faz>. Acesso em: 9 abr. 2016.

139 «“Sochi Olympics Have Been Undermined by Widespread Corruption, Says Russian Critic". The
Huffington Post. Disponivel em:  <http://www.huffingtonpost.com/2013/05/30/sochi-olympics-2014-
corruption-russia_n_3359666.html>. Acesso em: 9 abr. 2016.

10w olimpiadas mais caras da historia foram as duas ultimas. O recorde indiscutivel — talvez imbativel
— cabe aos Jogos de Inverno de Sochi, na Rassia, em 2014, que custaram US$ 21,9 bilhdes, ou 289%
acima do orcamento inicial. E um valor tio fora da curva que obrigou os pesquisadores a exclui-lo de
alguns gréaficos e avaliagBes para nao distorcer os resultados. A medalha de prata fica com os Jogos de
Londres, em 2012, que custaram US$ 15 bilhdes, ou 76% acima do orgamento. Em termos percentuais, o
maior estouro, de 720%, foi verificado em Montreal, em 1976. O menor foi em Pequim, em 2008, de
apenas 2%. O estudo lanca suspeitas, mas ndo esclarece o mistério sobre esse Gltimo valor." Disponivel

em: <http://g1.globo.com/mundo/blog/helio-gurovitz/post/um-estouro-olimpico-no-orcamento.htmi>.
Acesso em: 23 jan. 2017.
w “Public Procurement”. Disponivel em:

<http://www.transparency.org/topic/detail/public_procurement >. Acesso em: 9 abr. 2016.
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(“overpay™) pela infraestrutura entregue'®®. J& no “superfaturamento”, o contratado
apresenta uma “fatura” com dimensdo maior do que o objeto executado, como no caso
de cobranca por asfaltamento de trecho maior do que o efetivamente realizado.

A grande corrupgdo ocorre nos paises em desenvolvimento, mas, como esta
onde o capital se encontra, é frequentemente verificada também nos paises
industrializados. Na Alemanha, subornos no valor de 2,5 bilhdes de dolares foram
pagos para obtencdo de contratos para construcdo do Terminal 2 no Aeroporto de
Frankfurt, com um aumento dos custos de cerca de 20% a 30%'**. O Departamento de
Defesa dos Estados Unidos foi alvo de varios escandalos ao longo dos anos, como no
caso de propinas em contratos para suprimento de navios de guerra em portos
estrangeiros™*.

A grande corrupcdo também interfere no padrdo de contratacdo dos governos,
com ressalta SUSAN ROSE-ACKERMAN, em funcdo das possibilidades de ganho.
Assim, 0s gastos com programas sociais sdo preteridos em favor de obras'®. Paises
mais corruptos gastam menos em manutencao e tém infraestrutura de qualidade inferior.
Os governantes corruptos preferem grandes obras, como projetos de “elefantes
brancos"”, que comecardo a revelar seus problemas muito posteriormente, depois do
politico deixar o cargo. Em verdade, paradoxalmente, a desestabiliza¢do de um governo

corrupto ou a iminéncia de uma ndo reelei¢cdo aumentariam os custos da corrupcéo, pela

192 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versdo digital, posi¢do 3111.

3 "German Airport Corruption Probe Deepens: Five Jailed and 20 Companies under Investigation”.
Financial Times. 2 de julho de 1996.

4 LIU, Cheol. MIKESELL, John L. The Impact of Public Officials’ Corruption on the Size and
Allocation of U.S. State Spending. Public Administration Review, n. 74 (3), 2014, p. 59.

145

"Contracting Overhaul Is Promised for Navy”. New York Times. Disponivel em:
<http://www.nytimes.com/2013/12/21/us/politics/amid-scandal-navy-secretary-announces-contracting-
overhaul.html >. Acesso em: 9 abr. 2016.
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ganancia de ganhos no exiguo periodo restante no cargo*. Um ex-ministro de HOSNI
MUBARAK praticou a evasao de 71.400 dolares do Egito, durante a agitagdo que levou
a queda do governo™®’.

Concessdes. A dinamica da corrupgdo em concessoes, permissdes, outorgas ou
licencas, de servigos, bens publicos ou atividades, é diferente. Aqui ndo ha o dispéndio
de recursos publicos, mas a exploragdo, o aproveitamento ou a préatica de atividade sem
a devida retribuicdo ao Estado e observancia dos requisitos, havendo, ao final, igual
prejuizo™*®. Nesses casos, fica mais claro do nunca que corrupgdo ndo se resolve com a
retirada do Estado, pois isso simplesmente deixa o caminho aberto para a busca de lucro
ndo regulada, com ameaga aos recursos naturais, meio ambiente, direitos de povos
tradicionais e sitios arqueoldgicos.

S&@o exemplos de grande corrupgdo em concessdes 0 caso dos subornos da
Royal Dutch Shell para exploracdo de petrleo na Nigéria, a corrupcdao na atividade
petrolifera no Mar do Norte, envolvendo Noruega e Reino Unido, e a distribuigdo pela

companhia petrolifera francesa EIf de 305 milhGes de euros em subornos ao redor do

1% ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versdo digital, posi¢do 3157.

147 «Ex-minister of Trade and Industry Gets 15 Years in Prison for Graft”. Ahramonline. Disponivel em:
<http://english.ahram.org.eg/NewsContent/3/12/108850/Business/Economy/Breaking-Cairo-Criminal-
Court-slaps-former-ministe.aspx>. Acesso em: 9 abr. 2016.

8 Ha casos em gue a corrupgdo em concessdes se aproxima mais da figura da corrupcdo em sentido

amplo, pelas enormes benesses serem concedidas por meio de lei. Projeto de lei tratando da “Lei Geral
das Telecomunicacdes estd sendo contestado no STF. “A principal critica ¢ a entrega de boa parte da
infraestrutura de telecomunicagdes do Pais ao setor privado, ja que, ao fim das concessdes, em 2025, as
teles estardo dispensadas de devolver a Unido parte do patrim6nio fisico que vinham usando e
administrando desde a privatizagao. Outra critica é a anistia de multas aplicadas as empresas do setor,
ainda que elas estejam assumindo compromissos com novos investimentos. O TCU (Tribunal de Contas
da Unido) estima em mais de R$ 100 bilhdes o rombo do projeto para os cofres pablicos. Essa grana se
refere aos “bens reversiveis” que estdo sob a gestdo das empresas privadas e pertencem ao Estado
(patriménio) e as multas aplicadas as empresas do  setor.” Disponivel em:
<http://noticias.r7.com/brasil/oposicao-lei-das-teles-foi-tratada-com-irresponsabilidade-e-na-surdina-no-
senado-21122016>. Acesso em: 17 fev. 2017.
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mundo*®°.

Estima-se que a extracédo ilegal de madeira represente mais da metade da
producdo total em muitos paises, chegando a um maximo de 90% no Camboja, embora,
em volume, o Brasil deixe qualquer outro pais muito para trds. A taxa de desmatamento
mostrou-se altamente relacionada com indices de corrupgo até mesmo no Canada™®.

PrivatizacGes. A grande onda de privatizacfes das décadas de 1980 e 1990
tinha como pretexto também a diminuicdo da corrupcdo, pela simples retirada ou
diminuicdo do Estado. De uma situacdo de atividades desempenhadas pelo Estado, sob
pressdo de interesses privados, a privatizacdo tem o conddo de, em Ultima analise,
adjudicé-las de uma vez a iniciativa privada, com toda a corrupg¢do inerente a este setor.
Em termos de medida para coibir corrupgao, ndo faz muito sentido.

Alids, como acentua ROSE-ACKERMAN, o processo de transferéncia de
ativos para a propriedade privada esté repleto de oportunidades corruptas, comparaveis
as que surgem nos contratos e concessdes. Primeiro, ndo haveria uma forma confiavel
de avaliar os ativos de uma estatal a ser privatizada. Segundo, agentes publicos
corruptos podem apresentar informagdes ao publico fazendo a estatal parecer fraca,
enquanto revela aos favorecidos os dados verdadeiros. Nas privatizacGes da era Collor,
ao saberem que um aliado seu pretendia adquirir uma estatal, outros concorrentes

retiraram suas ofertas, assim como se verificou na Argentina, Zaire, Costa do Marfim,

Tailandia e Eslovaquia’®. Terceiro, uma empresa privatizada vale mais se mantiver o

1 MCPHERSON, Charles. MACSEARRAIGH, Stephen.  Corruption in the Petroleum Sector, in
CAMPOS, J. Edgardo. PRADHAN, Sanjay. The Many Faces of Corruption: Tracking Vulnerabilities at
the Sector Level. Washington: The World Bank, 2007, p. 191-220.

150 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 3157.

1 MANZETTI, Luigi. BLAKE, Charles. Market Reforms and Corruption in Latin America: New
Means for Old Ways. Review of International Political Economy, n. 3, 1996, p. 97.
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monopolio — ou “privilégio”, termo mais correto, nos ensinamentos de EROS GRAU™
-, que detinha como estatal. Ocorre que, apesar da manuten¢do do monopdlio fulminar
as justificativas para a privatizacdo, LUIGI MANZETTI argumenta que muitas
privatizagdes latino-americanas aumentaram — ao invés de diminuir, como prometiam -
a concentracdo do mercado, mencionando os casos da telefonia na Argentina e da

utilidade elétrica no Chile®™?

. Quarto, a empresa totalmente privatizada pode continuar
a se envolver em comportamento corrupto. Um certo grau de regulacdo € geralmente
mantido, podendo a corrup¢do migrar para ali. Por outro lado, a desregulagdo nao
reduzird necessariamente a corrup¢do em um setor privatizado, podendo até abrir novas
oportunidades de corrupgdo. Na California, na década de 1990, a geracgdo de eletricidade
foi privatizada, enquanto o Estado manteve o controle das linhas elétricas. Este
movimento visava a melhorar a eficiéncia e reduzir os pre¢os para os consumidores. Em
vez disso, as empresas privadas recém-criadas - em especial a Enron - se empenharam
em prol da desregulacdo para, em seguida, se envolverem em comportamento
fraudulento, destinado a aumentar tanto os precos da eletricidade quanto o valor das
suas acdes™.

Corrupcdo no setor privado. Em 2001, por meio de uma série de truques

contabeis, sob o manto de uma cegueira consentida de consultores, agéncias de

classificacdo de risco, conselho administrativo da companhia e a extinta empresa de

152 «A atividade econdmica em sentido amplo é género que compreende duas espécies, o servigo publico
e a atividade econdmica em sentido estrito. Monopdlio é de atividade econdmica em sentido estrito,
empreendida por agentes econdmicos privados. A exclusividade da prestacdo dos servigos publicos é
expressdo de uma situagdo de privilégio. Monopdlio e privilégio sdo distintos entre si; ndo se os deve
confundir no ambito da linguagem juridica, qual ocorre no vocabulario vulgar.” (ADPF 46, rel. p/ o ac.
min. Eros Grau, j. 5-8-2009, DJE de 26-2-2010).

153 MANZETTI, Luigi. Privatization South American Style. Oxford: Oxford University Press, 1999.

1> ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 3573.

73


http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=608504

auditoria Arthur Andersen, a Enron galgou um grande patamar financeiro para depois
cair vertiginosamente quando os artificios contdbeis se tornaram publicos. Foram
enormes perdas dos investimentos dos acionistas, dos planos de aposentadoria, dos
empregos de milhares de funcionarios e a empresa foi & faléncia'>.

Em sequéncia ao colapso da Enron, vieram os escandalos financeiros na
Kmart, WorldCom, Tyco, Halliburton, Bristol-Myers Squibb, Freddie Mac, Fannie Mae
e Bernard L. Madoff Investiment Securities, todos envolvendo desonestidades™*®.

Como alerta SUSAN ROSE-ACKERMAN, 0s governos e seus agentes ndo sao
necessariamente mais corruptos do que os atores privados. Nos casos de corrup¢éo no
setor publico, individuos e empresas particulares estdo envolvidos como pagadores de
suborno. Exemplifica que as empresas farmacéuticas normalmente financiam pesquisas
de médicos, patrocinam conferéncias e pagam despesas de viagem. Em troca, 0s
médicos se sentem obrigados a promover seus medicamentos, como condi¢do para a
obtengdo de beneficios futuros. Assim como é comum o conluio de empresas para a
participacdo em licitacbes, o mesmo ocorre para fixacdo de precos e divisdo dos
mercados no setor privado. Conclui a autora que aqueles que argumentam que a cura
para a corrupg¢do é uma reducdo no papel do Estado tém uma visao estreita da corrupgao
e do problema mais amplo da prética empresarial ética™’.

Ha duas constatagcdes. A primeira € a de que o setor privado esta longe de estar
livre de corrupcdo. A segunda é a de que, em verdade, a corrupgéo do setor privado esta

intrinsecamente ligada a do setor publico.

135 ARIELY, Dan. A mais pura verdade sobre a desonestidade. Traducdo Leonardo Abramowicz. Rio

de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 3.

36 1dem.

137 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 3573 e 3648.
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E dificil conceber a corrupgdo no setor publico desconsiderando as pressdes e
interesses econdémicos do setor privado. Enddgena ou exdgena, a corru¢do do setor
publico dialoga com o setor privado.

Jé& a corrupc¢do no setor privado também é instrumentalizada pelo setor publico.
Para ROBERT TILLMAN, a corrupcéo teria desempenhado um papel fundamental no
desenho das bases para crises financeiras. Os escandalos em companhias como
ENRON e WORLDCOM teriam apontado as origens sisttmicas das fraudes nas
corporagfes. O trabalho de TILLMAN desenvolveu o argumento de que por tras desses
escandalos estariam estratégicas mudancgas de politicas regulatérias e do ambiente legal
no qual operavam essas empresas. Essas acgdes politicas criaram “‘estruturas
institucionais criminogénicas” (criminogenic institutional frameworks) que facilitaram
0s atos de corrupcdo corporativa. Os mercados e as regras que 0S governam s&o
produtos dos processos politicos, que criam motivacdes e incentivos para a fraude
corporativa'®®.

No tocante a corrupcdo no setor privado, vale a constatagdo de DAN ARIELY
de que se verifica uma desonestidade na sociedade em geral, embora pouquissimas
pessoas trapaceiem em grau maximo. Sobre o seu tema da desonestidade, agora em
relagcdo a empresas, afirma que:

“As empresas também encontram muitas maneiras de trapacear um pouco. Pense nas

companhias de cartéo de crédito que elevam as taxas de juros ainda que ligeiramente,

sem motivo aparente, e que inventam todo tipo de taxas e multas ocultas (que, muitas

vezes, sdo chamadas dentro das empresas de ‘aumento de receita’). Pense nos

bancos que atrasam a compensacdo de cheques para segurar seu dinheiro por mais

% TILLMAN, Robert. Making the rules and breaking the rules: the political origins of corporate
corruption in the new economy. Crime, Law and Social Change, vol. 51, n. 1, fevereiro, 2009.
Disponivel em: <
https://www.researchgate.net/profile/Robert_Tillman2/publication/225807074_Making_the_rules_and_br
eaking_the_rules_The_political_origins_of corporate_corruption_in_the_new_economy/links/Odeec51de
b581a74c7000000.pdf>. Acesso em: 22 nov. 2016.
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um ou dois dias ou que cobram taxas exorbitantes em cheques especiais o pelo uso de
caixas eletronicos. Tudo isso significa que, embora seja obviamente importante
prestar atengdo nos comportamentos flagrantemente improprios, é ainda mais
importante desencorajar as pequenas formas de desonestidade mais universais — 0s

maus comportamentos que afetam todos ndés na maior parte do tempo, tanto como

. 159
autores quanto como vitimas.”’

1.3. Corrupc¢ao no mundo

O pesquisador dinamarqués GERT TINGGAARD SVENDSEN acha que a
corrupcdo no mundo esta crescendo, com as elites no poder enriquecendo cada vez
mais, aumentando o abismo entre ricos e pobres, e as pessoas ndo confiando mais nas
autoridades, nem umas nas outras. Para ele, a corrup¢do funcionaria como um circulo
vicioso'®®: quem vive em uma sociedade muito corrupta, também é forcado a cometer
atos corruptos para néo ficar para tras*®*.

Assim como no estudo do desenvolvimento das nacdes, o fenbmeno da
corrupcao nos paises também pode ser analisado sob diversos vieses, tais como o

historico, o cultural, o econdmico e o juridico.

% ARIELY, Dan. Op. cit., p. 209.

10 A jdeia de corrupgdo como um circulo vicioso é bem difundida, a ponto do papa Francisco
ter afirmado que: "As pessoas se comportam com a corrupgdo como com as drogas: pensam que podem
usa-las e deixa-las quando quiserem (...) Comegam com pouco: uma pequena soma aqui, um suborno la e
entre esta e aquela, lentamente perdem a liberdade”. Ainda acrescentou que a corrupgdo gera
dependéncia, pobreza, exploracéo e sofrimento. Disponivel em:
<http://g1.globo.com/mundo/noticia/2016/09/papa-francisco-compara-corrupcao-a-uma-droga.html>
Acesso em: 17 fev. 2017.

161 JENSEN, Mette Frisk. Getting to Denmark - the process of state building, establishing rule of law and

fighting corruption in Denmark 1660 — 1900. Disponivel em: <http://www.dw.com/pt-br/como-a-
dinamarca-acabou-com-a-corrup%C3%A7%C3%A30/a-36656870> Acesso em: 17 fev. 2017.
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Montesquieu, na andlise “das leis em sua relagdo com os principios que
formam o espirito geral, os costumes e as maneiras de uma nagao”, tentava enumerar 0s
fatores que implicam no “espirito geral” de uma nagao:

“Vérias coisas governam os homens: o clima, a religido, as leis, as maximas do

governo, os exemplos das coisas passadas, 0s costumes, as maneiras; de onde se

forma um espirito geral que disto resulta. A medida que, em cada nag&o, uma destas
causas age com mais forca, as outras cedem o mesmo tanto. A natureza e o clima

dominam quase sozinhos 0s selvagens; as maneiras governam os chineses; as leis

tiranizam o Japao; os costumes outrora ditavam o tom na Lacedemdnia; as maximas

de governo e 0s costumes antigos ditavam-no em Roma. ~162

Até meados dos anos 1990, as organizacGes de desenvolvimento internacional,
tais como o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional - FMI, aceitavam as
instituicGes dos paises assim como se apresentavam. Desde entdo, essas organizacoes,
principalmente o Banco Mundial, comecaram a adotar uma politica de pressdo por
reformas institucionais, sob a bandeira do que definiam como “boa governanca”.
Empréstimos ou auxilios passaram a ser prestados sob determinadas condi¢cdes, como a
do pais e governo estarem fora de listas de corrupcdo, trafico de drogas e outras

atividades ilicitas.

Vérios fatores convergiram para essa mudanga na politica das organizagGes,
segundo SUSAN ROSE-ACKERMAN. O fim da Guerra Fria seria um deles, tendo
reduzido a tolerancia dos paises mais poderosos com a corrupcao de seus aliados, além
da globalizagéo acelerada e da lei americana de 1977 criminalizando o suborno no
exterior, 0 que teria pressionado as empresas a reexaminarem suas praticas. A fundacgéo
da Transparéncia Internacional (TI) e a publicacdo do seu indice de percep¢do de

corrupcdo (Corruption Perceptions Index — CPI)'®® aumentaram a preocupacio

162 Op. cit., p. 316-317.
183 Disponivel em: <http:// www.transparency.org>. Acesso em: 21 set. 2016.
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internacional sobre a corrupgdo e causaram alarme. Finalmente, os fundamentos
doutrindrios das politicas de desenvolvimento comegaram a reconhecer o papel
fundamental das institui¢cbes publicas. As prescricdes macropoliticas do "Consenso de
Washington" teriam se provado insuficientes para estimular o crescimento e reduzir a
pobreza. Economistas do desenvolvimento comegaram a adentrar os campos da ciéncia
politica e sociologia e a incorporar estudos sobre o funcionamento das instituicdes,

levando-os a enfrentar a corrupgdo como uma patologia particularmente 6bvia®®*.

A medida da corrupcdo. Uma questdo complicada é medir a corrupgdo. A
medida mais popular de corrupgéo é o ja mencionado Indice de Percepcio da Corrupgio
(Corruption Perceptions Index — CPI) da Transparéncia Internacional, publicado
anualmente desde 1995. O referido indice € uma compilacdo de dados de outras fontes
que sdo mesclados para gerar um nimero Unico para cada pais, medido em uma escala

de 0 a 100, com uma pontuacdo maior significando menos corrupgao™®.

O outro medidor importante é o Controle da Corrupcdo (Control of
Corruption), inserido nos Indicadores de Governanca Mundial (Worldwide Governance
Indicators — WGI), do Banco Mundial. O Control of Corruption captura percepcfes da
extensdo do exercicio do poder publico para o ganho privado, incluindo pequenas e
grandes formas de corrupcédo, assim como a captura do Estado pelas elites e interesses
privados. A maior parte das suas fontes coincide com as do Corruption Perceptions
Index — CPI da Transparéncia Internacional, estando as pontuacdes dos paises em um

indice, em geral, dentro da margem de erro do outro*®.

164 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 393.

185 Disponivel em: <http://www.transparency.org>. Acesso em: 21 set. 2016.
166 Disponivel em: <http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.aspx#doc>. Acesso em: 21 set.
2016.
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Os dados sdo obtidos de questiondrios aplicados a residentes, lideres
empresariais ou "especialistas do pais"”, as vezes complementada por "hard statistics"
tiradas de fontes oficiais. O Control of Corruption usa um conceito mais amplo de
corrupcéo, englobando institutos anticorrupgdo como a integridade eleitoral e liberdade
de imprensa, enquanto o Corruption Perceptions Index é mais focado em conceitos de

corrupcdo ligados a suborno, peculato e influéncia politica.

Naturalmente, sdo véarias as ressalvas e objecGes a indices para medir a
corrupcao de um pais, ja que essencialmente envolvem praticas que ndo aparecem nas
estatisticas oficiais da persecucdo estatal. As evidentes limitagdes sdo listadas por

SUSAN ROSE-ACKERMAN.

Em primeiro lugar, ndo estaria claro exatamente o que esta sendo medido, pois
nem todos os paises tém dados disponiveis para cada fonte. Pode-se estar medindo a
grande corrupcdo em alguns paises e pequena corrupcdao em outros. Um maior risco de
instabilidade politica resultante de corrupcdo em alguns paises ou uma maior
probabilidade de empresas terem que pagar subornos em outros. Como indices macro,
ndo contariam nada sobre os detalhes de como se opera a corrupcdo, em gue areas ou

instituicOes se da (policial, aduaneira, politica etc.) ou sobre seu impacto.

Segundo, a maioria das fontes é subjetiva e pode ser influenciada, por exemplo,

por escandalos com visibilidade®’

, que ndo refletem as condigdes subjacentes. Nesses
termos, uma pontuacdo pior pode refletir a liberdade de imprensa, em vez de niveis

necessariamente mais elevados "reais" de corrupcao.

167 A televisdo peruana resolveu perguntar ao seu publico se a morte do Ministro TEORI ZAVASCKI,
relator da Lava Jato no STF, era acidente ou ndo, em um programa apresentado por Phillip Butters,
transmitido pelo canal Capital TV. Todos os telespectadores afirmavam que foi homicidio, com base no
argumento de que a corrupgdo no Brasil era muito grande. Apesar de ndo haver ddvida de que a
corrupgao no Brasil é enorme, parecia pesar muito nessas afirmagdes a repercussao mundial da operagdo.
Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=YtYL5dYMxuQ>. Acesso em: 23 jan. 2017.

79



Em terceiro lugar, a pontuacdo de um pais ndo é expressa em unidades
cardinais, mas em unidade que tenta capturar a posi¢do de um pais no processo continuo

de alta e baixa dos niveis de corrupcéo, sendo a direcao o que importa.

Finalmente, ha ainda a critica de que o indice é culturalmente tendencioso, nao
reconhecendo que algumas transacfes, vistas como corruptas em paises ricos, sdo
aceitaveis em outros paises, e vice-versa (apesar da ressalva de que hé, de fato, algumas

condutas universalmente entendidas como corruptas)™®.

Segundo o ultimo indice divulgado pela Transparéncia Internacional, no inicio

de 2016, relativo & corrupcéo em 2015°:

- 0s dez menos corruptos sdo: 1° — Dinamarca; 2°— Finlandia; 3°— Suécia; 4°

- Nova Zelandia; 5° - Holanda; 6° — Noruega; 7° — Suica; 8° — Cingapura; 9° —

Canada; e 10°— Alemanha;

- no seqgundo escaldo estdo: 16° - EUA; 21° - Uruguai; 23° - Chile; 28° -

Portugal; 37° - Coreia do Sul;

- 0s intermediarios sdo: 56° - Cuba; 61° - Italia e Africa do Sul; 76° — Brasil e

india; 83° - China e Coloémbia; 95°— México; 107° — Argentina; 119° - Russia;

- 0s dez paises mais corruptos sdo: 167° - Somalia; 166° - Coreia do Norte;

165° — Afeganistdo; 164° - Suddo; 163° - Sudéo do Sul; 162° - Angola; 161° - Libia;

160° - Iraque; 159° - Venezuela; 158° - Guiné-Bissau.

168 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 588.

189 Disponivel em: <http://www.transparency.org/cpi2015>. Acesso em: 24 jan. 2017.
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J& segundo o indice de corrup¢do do Férum Econémico Mundial divulgado no

mesmo ano de 20167°:

- 0s dez menos corruptos sdo: 1° - Singapura; 2° - Nova Zelandia; 3° -
Emirados Arabes Unidos; 4° - Finlandia; 5° - Noruega; 6°- Suécia; 7° - Luxemburgo;

8° - Catar; 9°- Suica; e 10° - Paises Baixos;

- 0s dez mais corruptos sdo: 138° - Venezuela; 137° - Bolivia; 136° - Chade;
135° - Brasil; 134° - Yémem; 133° - Paraguai; 132° - Nigéria; 131° - Republica

Dominicana; 130° - Moldavia e 129° - Bangladesh.
1.3.1. Caso italiano

Apesar de ostentar o 27° maior indice de desenvolvimento humano'™, a Italia
figura como o pais mais corrupto da Europa ocidental, no 61° lugar no Gltimo indice
divulgado pela Transparéncia Internacional, no inicio de 2016, relativo a corrup¢do em

20152, perto do Brasil que ficou em 760",

O caso italiano merece relevo, ndo sO pela incongruéncia entre o
desenvolvimento humano e o nivel de corrucdo do pais. Mas porque a experiéncia
italiana no combate a mafia, além, é claro, dos resultados da Operacdo Maos Limpas no
enfrentamento a corrupcao sistémica, interessam ao Brasil, no enfrentamento de sua
corrupcdo generalizada e do fendmeno das milicias como forte ameaca ao Estado

Democrético de Direito.

170 Disponivel em: <http://reports.weforum.org/global-competitiveness-index/competitiveness-

rankings/#series=GCI.A.01.01.02>. Acesso em: 24 jan. 2017.

1 Disponivel em: <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr15_overview pt.pdf>. Acesso em: 24 jan.
2017.

72 Disponivel em: <http://www.transparency.org/cpi2015>. Acesso em: 24 jan. 2017.

3 Um dado interesse para reflexdo sobre os nimeros italianos préximos aos brasileiros, nessa tematica
de corrupcéo, é o indice de escolaridade superior, citado por DOMENICO DI MASI. A Italia, como o
Brasil, tem pouco jovens entre 19 e 25 anos matriculados em universidades (36%), em compara¢do com
outros paises como Espanha (85%), EUA (94%) e Coreia do Sul (97%). Disponivel em:
<http://g1.globo.com/globo-news/roberto-davila/videos/>. Acesso em: 15 fev. 2017.
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ILARIA PETRARCA e ROBERTO RICCIUTI, da Universidade de Verona,
realizaram estudos histéricos da corrupcdo, nos periodos da autocracia/governo
autdbnomo (século XIV), da dominacdo estrangeira (século XVI-XVII) e de mais
proximidade com a unificagdo do pais (séculos XIX e XX). Os resultados indicam que
a corrupcdo historicamente impulsionada teve um impacto significativo no

desenvolvimento®™.

No periodo da dominagao estrangeira (século XVI-XVII), diferentes regides do
territorio italiano ficaram sob a influéncia de Austria, Estados Papais, Savoia, Espanha,
Veneza e mais um residual grupo de Estados independentes. A Espanha dominou o Sul
e outras areas, frequentemente se considerando que sua presenca afetou negativamente a

area. As provincias do Norte experimentaram mais independéncia.

A conclusdo é de que a corrupcdo foi maior nas provincias que tiveram
governos mais autocraticos e caracterizados por um baixo nivel de cidadania durante o
primeiro periodo unificado, que vai desde o final do século XIX até o inicio do século
XX. Autogoverno e capital social teriam promovido mais monitoramento e valores

civicos, negativamente relacionados com a corrupgdo®’™.

Mafia. O Sul da Italia experimentou o dominio da Espanha e governos mais
autocraticos e caracterizados por um baixo nivel de cidadania. A relagdo entre
corrupgdo e crime organizado nas regides italianas foi encontrada nos trabalhos de

FIORINO, GALLI e PETRARCA'®.

1 PETRARCA, I. RICCIUTI, R. The historical roots of corruption and economic development in Italy.
Cesifo Working Paper, n. 4212, abril de 2013. Disponivel em: <http://www.cesifo-
group.de/portal/page/portal/DocBase_Content/WP/WP-CESifo_Working_Papers/wp-cesifo-2013/wp-
cesifo-2013-04/cesifol_wp4212.pdf >. Acesso em: 24 jan. 2017.

%5 1hid., p. 17.

Y6 FIORINO, N. GALLLI, E. PETRARCA, |. Corruption and growth: evidence from the italian regions.
European Journal of Government and Economics, n. 2, 2012, p. 106-125.
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SILVIA BATTILANA é uma das que combatem os estere6tipos comuns da
méfia como um fenébmeno puramente criminal, argumentando que o crescimento da
méfia foi apoiado pelas condigdes retrogradas sociais e culturais italianas, mais
notavelmente a préatica do clientelismo. Por outro lado, a autora utiliza a antiga ideia de
que a influéncia do catolicismo imposto pelo Vaticano, em contraste com o calvinismo,

criou as condigdes sociais para o surgimento da méfia®’".

Para ela, as origens historicas do surgimento da méfia podem ser encontradas
no microtecido das relagdes sociais ap6s a aboli¢do do feudalismo: as crencas culturais,
a influéncia da Igreja e a auséncia de um poder central contribuiram para a necessidade
de uma instituicdo para fornecer protecdo. A Itdlia ndo conseguiu se unificar,
principalmente pela falta de coeséo, fruto da atuacdo da Igreja que com isso manteve
seu poder e hegemonia. O pais foi superado por outras nacfes unificadas e
mercantilistas. A falta de comércio e industrializagdo teria gerado um individualismo,
centrado em familias e suas rivalidades, em que, diante da auséncia de autoridades
publicas, apelava-se aos “baroni”. Apos a aboli¢do do feudalismo e dos privilégios dos
barGes, sua forca armada teria adquirido independéncia e dado continuidade ao
patronato. O problema dessas teorias é o fato de que, apds o feudalismo, a sociedade
siciliana apresentava caracteristicas de injustica social iguais a de qualquer outra regido

da Europa.

Alguns historiadores relacionam as origens da Mafia com a Unificacdo Italiana

em 1865 e com os mil homens de Garibaldi. Mas esta definicdo de méfia como um

Y7 BATTILANA, Silvia Console. Why did the mafia emerge in Italy? An institutional answer.
Disponivel em: <
http://web.stanford.edu/~silviach/PEPR/Why%20did%20the%20Mafia%20Emerge%20in%20l1taly.pdf >.
Acesso em: 24 jan. 2017.
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simples grupo organizado de criminosos populares € muito enganosa, embora o

fendmeno tenha ganho forca apds o processo de unificacéo.

Uma teoria interessante sustenta que a origem feudal e a fragmentacéo da terra
tém fraca correlacdo com o fenébmeno da méafia. ARCANGELO DIMICO, ALESSIA
ISOPI e OLA OLSSON, da Universidade de Nottinghan, desenvolveram uma hipétese
mercadol6gica, com base empirica, de que a producdo, principalmente de frutas citricas,
teve forte demanda internacional, com a manutencdo dos mesmo custos, no final do
século XIX. Esta alta lucratividade, combinada com uma falta geral de regulacdo e de
um Estado de direito, forneceu as condi¢des para o surgimento da méfia, para fins de

protecdo privada das terras desses produtores®”.

Apds, devidamente instalada no Sul e comumente aceita, espalhou-se pelo pais
e pelo governo por meio de instrumento pertencente a democracia: eleicdes. A méfia e
seu uso do poder tornaram-se amplamente aceitas. A incapacidade de erradicar o
problema por meio da construcdo da crenca nas instituicdes publicas teria ajudado a
maéfia a se espalhar da Sicilia para o resto da Italia. Primeiro a Cosa Nostra, na Sicilia,
depois a Camorra, na Campanha, Ndrangheta, na Calabria e a Sacra Corona Unit4, na

Aplia. Todo o sistema politico teria se tornado corrupto™”.

O Estado sO teria conseguido apoio politico para lutar contra a mafia,
ironicamente, ap0s o0 assassinato dos seus dois grandes combatentes, os procuradores da

Republica Giovanni Falcone e Paolo Borsellino, o que teria mobilizado a opinido

18 DIMICO, A. ISOPI, A. OLSSON, O. Origins of the sicilian mafia: the market for lemons. CREDIT
Research Paper, n. 12/01, maio de 2012. Disponivel em:
<https://www.nottingham.ac.uk/credit/documents/papers/12-01.pdf>. Acesso em: 24 jan. 2017.

9 BATTILANA, Silvia Console. Why did the mafia emerge in Italy? An institutional answer.
Disponivel em: <
http://web.stanford.edu/~silviach/PEPR/Why%20did%20the%20Mafia%20Emerge%20in%20Italy.pdf >.
Acesso em: 24 jan. 2017.
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publica. As condigfes sociais e culturais que tornaram possivel a existéncia da méfia

continuariam a mudar com a atuacdo antimafia e a unificacéo da Europa®’.

A Cosa Nostra como organizagdo unitaria, com regras enraizadas, sé foi
evidenciada a partir da colaboracdo de Tommaso Buscetta, preso em S&o Paulo, em 23
de outubro de 1983. Pois antes da sua delacdo de mais de 300 mafiosos, é curioso, ndo

se tinha a minima ideia de como funcionava a estrutura interna da mafia®.

Corrupcéo sistémica. Tem como base um Estado com forte presenca da
méfia, a corrupcdo tomou a dimenséo de sistémica na Italia. Note-se que, na Italia pre-
Operacdo Maos Limpas, os crimes de corrupcao pareciam pouco numerosos (e ainda
parecem, afirma PIERCAMILLO DAVIGO, magistrado que atuou na operagdo). 1sso
porque, assim como a mafia, a corrupcdo opera com imersdo e sigilo, aléem de um

altissimo saldo obscuro, entre os delitos cometidos e os denunciados*®?.

Operacdo Méos Limpas. A operacdo comeca com a prisao de Mario Chiesa,
no dia 17 de fevereiro de 1992, em Mildo. Como ressalta PIERCAMILLO DAVIGO,
um dos magistrados da operacdo, ndo tinha sido a primeira nem a ultima vez que um
politico era surpreendido em flagrante de corrupcdo. Mas, para surpresa até dos
investigadores, o desenvolvimento das investigacdes que eclodiram daquele episddio,
em um periodo relativamente curto, levaram a descoberta de um numero impressionante

de delitos e do envolvimento de milhares de agentes publicos. Ele afirma que, apesar da

180 1 dem.

88 BARBACETTO, Gianni. GOMEZ, Peter. TRAVAGLIO, Marco. Operagdo mios limpas. Porto
Alegre: CDG, 2016, p. 15-16.

82 0 que também se costuma chamar de “cifra negra” ou, em uma linguagem mais adequada, “saldo
obscuro”. Como se vera mais a frente, a criminologia fala em “cifra negra”, o niimero de crimes que nem
chegam a ser objeto de persecugdo, ¢ “cifra dourada”, a parcela da cifra negra referente aos “crimes de
colarinho branco” (SUTHERLAND, Edwin H. Crime de colarinho branco: versdo sem cortes. Traducao
Clécio Lemos. Rio de Janeiro: Revan, 2015, p. 11 e 12), ou seja, “aqueles cujos criminosos possuem
poder politico, econdmico ou social e que, por isso, suas atuagdes criminosas, na absoluta maioria dos
casos, permanecem impunes, quase que representando uma condicdo de inimputabilidade situativa ou
situacional.” (FERNANDES, Newton. FERNANDES, Valter. Criminologia Integrada. 2. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 386-387).
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percepcdo de que havia muita corrupgdo, ndo se tinha ideia da dimensdo do que foi

descoberto, de que partidos de ideologias opostas estavam dividindo propinas™®.

Como nenhuma outra investigacdo na Italia - mesmo as conduzidas antes e
depois, pelas mesmas pessoas, com a mesma determinagdo -, conseguiu 0 mMesmo
resultado, é importante tentar entender as causas que confluiram para o fendmeno
Operacdo Maos Limpas. Havia uma crise econdmica em 1992 que diminuia a
possibilidade de pagamento de propinas. Os corruptores entdo passaram a uma situacao
de extorquidos, preferindo se livrar dos corruptos, delatando os politicos. Os primeiros
politicos presos foram abandonados pelos chefes dos partidos, gerando uma “geragdo
em cadeia de delagdes” e um “efeito domino”. A reacdo da opinido publica, agucada

pela crise econdmica, foi muito importante’®*.

As investigacGes da Operacdo Maos Limpas duraram quatro anos, de 1992 a
1995, resultando na condenacdo de agentes politicos ligados aos seguintes partidos, de
diferentes espectros ideoldgicos: Democracia Crista, Partido Socialista Italiano, Partido
Social Democrético Italiano, Partido Republicano Italiano e Partido Liberal Italiano,

185

tendo os cinco desaparecido da cena politica™>, trés dos quais com mais de cem anos,

levando ao fim da chamada Primeira Republica Italiana (1948 — 1994).

183 BARBACETTO, Gianni. GOMEZ, Peter. TRAVAGLIO, Marco. Operagdo mios limpas. Porto
Alegre: CDG, 2016, p. 15-16.

% 1pid., p. 17.

185 Nesse ponto, a Lava Jato ainda ndo alcancou partidos de todos 0s espectros, atingindo apenas o partido
da situagdo e da base: “Entre 0s ja condenados, hd nomes como José Dirceu e André Vargas, do PT; o
ex-senador Gim Argello, a época do PTB; Pedro Corréa, do PP, e Luiz Argblo, que foi do PP e do SD.”
Note-se que a FT Lava Jato na PGR em Brasilia tem inquérito aberto para investigar os senadores Renan
Calheiros (PMDB-AL), Romero Juca (PMDB-RR) e o0 ex-senador José Sarney (PMDB-AP), além de
pedido de reabertura do inquérito para investigar o Senador Aécio Neves (PSDB/MG). Ja a FT Lava Jato
no Rio de Janeiro abre outro flanco com as denlncias do ex-governador Sérgio Cabral (PMDB/RJ).
Disponivel em: <http://gl.globo.com/politica/operacao-lava-jato/noticia/fachin-autoriza-novo-inquerito-
para-investigar-renan-juca-e-sarney.ghtml>. Acesso em: 24 jan. 2017.
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Pbés-Maos Limpas. PIERCAMILLO DAVIGO traga um panorama sombrio
do pdés-Méaos Limpas'®. O sistema se recompds rapidamente e estd mais coeso. Foi
contornado o referendo pela abolicdo do financiamento publico aos partidos politicos e

exigéncias internacionais de mais transparéncia as instituicdes e ao mercado.

Reformas tornaram mais dificil o enfrentamento da corrupg¢do, com o nimero
de condenagdes tendo para um décimo daquele de quinze anos antes, com 0S €asos
frequentemente terminando em prescricdo. A Lei “ex-Cirielli” diminuiu os prazos
prescricionais. Duas leis sobre crimes financeiros foram as mais danosas: uma limitou
0 crime para operacOes a partir de certos valores e a outra reduziu as penas. Foi
limitado o crime de abuso de poder e diminuida sua pena, inviabilizando a prisdo
cautelar. O Unico estimulo contrério a protecdo da corrupgdo vem da legislacdo e

entidades internacionais.

Magistrados sdo atacados de todos os lados, com ameacas de reformas para
reducdo de sua independéncia e capacidade de acdo, além das campanhas da midia,
preocupadas apenas com os “colarinhos brancos”, contra as supostas “algemas faceis”.
A midia, controlada por politicos e empresarios frequentemente envolvidos em
processos judiciais, promove ataques individuais a magistrados e a magistratura como
um todo. E um fendmeno que jé teria acontecido na década de 1980, ap6s as primeiras

investigacOes sobre corrupcédo e crime organizado.

DAVIGO conclui que o efeito final foi a unido da magistratura. Ainda existem

investigacOes e processos sobre a classe dirigente em toda a Italia, fruto de iniciativa da

18 BARBACETTO, Gianni. GOMEZ, Peter. TRAVAGLIO, Marco. Op. cit., p. 19-21.
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187

magistratura/ministério pablico™" (e quase nunca das forgas policiais, que ndo tém as

garantias da magistratura). 1sso é sinal de que conseguiu manter sua independéncia™®.
1.3.2. Outros casos de corrup¢ao no mundo

Caso americano. Como ja mencionado, MICHAEL JOHNSTON'® afirma
que se tivéssemos um ranking de corrupcao no século XVIII, o pais mais mal colocado

seria a Inglaterra, e, no século seguinte, além da Inglaterra, os Estados Unidos.

A corrupgdo nos EUA, nos séculos XVIII e XIX, esta descrita na cronica
ficcional escrita por GORE VIDAL, lancada nos Estados Unidos em 1973. Na obra
“Burr”, ele conta a histéria de Baron Burr (1756-1836), herdi da revolugdo americana,
vice-presidente de Thomas Jefferson, assassino de Alexander Hamilton num duelo em
1804 e mais tarde julgado por traicdo a patria. Acabou no ostracismo quando as lendas
se transformaram em histéria oficial. Thomas Jefferson é retratado como um hipdcrita,
especialmente obscuro e pedante, que teria conspirado e subornado testemunhas para
confirmarem a acusacdo de traicdo contra Burr, para quem quase perdeu a presidéncia

na eleicdo de 1800,

Em “Lincoln”, VIDAL descreve um Abraham Lincoln muito menos idealista
do que o idolatrado pela histéria oficial. Ha passagens também com varios personagens
histéricos. Em um dialogo entre a filha de Salmon Chase, secretario do tesouro de

Lincoln, e seu marido, este revela para ela que estava recebendo algodéo do Texas. Ou

187 Magistratura é termo que inclui juizes e membros do ministério pablico. Mais ainda na Italia, em que
a carreira é a mesma, podendo o magistrado enveredar pelo cargo de “giudice” ou “pubblico ministero”,
no cargo de “procuratore della Repubblica”.

18 BARBACETTO, Gianni. GOMEZ, Peter. TRAVAGLIO, Marco. Operagio mios limpas. Porto
Alegre: CDG, 2016, p. 21.

189 JOHNSTON, Michael. Syndromes of corruption. Cambridge: Cambridge University Press, 2005, p.

191.

%0 V/IDAL, Gore. Burr. Traducdo Haroldo Netto. Rio de Janeiro: Rocco, 1999, p. 403.
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seja, 0 genro do secretario de tesouro de Lincoln negociava algoddo com o Sul

escravagista:

“Significa apenas que vocé é minha mulher. Para o melhor ou para o pior. Pois
bem, isto é o pior. Sim, andei recebendo algod&@o do Texas. Como é que mantenho as

tecelagens em funcionamento? Seu pai me recusou um autorizagio. Ent&o consigo o

algoddo, ilegalmente, através da alfdndega de Nova lorque (...) ~191

Na obra “1876”, ano do centendrio da Independéncia americana, GORE
VIDAL narra um periodo de extrema corrupgdo, dos escandalos da administracdo do
presidente Grant até a tremenda fraude eleitoral de venda de votos, que deu a
presidéncia ao candidato republicano Rutheford Hayes, inclusive com recontagem de

votos muito parecida com o escandalo de 2000, com Bush'®2.

Reconstrucdo do Iraque. Em 2003, dois tercos dos projetos de reconstrucédo
iraquianos concedidos pelo governo dos EUA ndo foram submetidos a licitagdo.
Algumas das empresas americanas subcontrataram empresas locais por uma fracdo do

custo, mantendo a diferenca como lucro™®,

Corrupcéo na ONU. A corrupgdo tambeém pode ser encontrada em atuacgdes
de organizages internacionais. Devido a resisténcia do Iraque a inspegéo de potenciais
instalacGes nucleares, as Nagcfes Unidas impuseram um embargo comercial ao Iraque.
Apbs, para remediar os impactos, foi criado um programa de ajuda humanitaria. No
ambito deste programa, que funcionou de 1996 a 2003, o governo iraquiano seria

autorizado a vender petroleo para obter divisas, 0 que seria usado para comprar

BLVIDAL, Gore. Lincoln. Traducdo Manoel Paulo Ferreira. Rio de Janeiro: Rocco, 1986, p. 760.

%2 VIDAL, Gore. 1876. Traducdo Manoel Rubens Figueiredo. Rio de Janeiro: Rocco, 1997, p. 433.

193 | E BILLON, Philippe. Corrupcio, reconstrucio e governanca de petréleo. Third World Quarterly, n.
26 (4): p. 685-703, 2005. Disponivel em: < http://www.jstor.org/stable/3993715>. Acesso em: 9 abr.
2016.
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alimentos e medicamentos. Diante de denincias de corrupcdo, a Comissdo Volcker
revelou US $ 1,8 bilhdo em subornos dentro do programa e negligéncia dos inspetores

da ONU quanto a ocorréncia de vendas fora do programa.

Caso FIFA. O recente caso FIFA é um bom exemplo de cooperagdo
internacional e entre os 6rgdos. O FBI e o IRS - a receita federal americana -,
perceberam que estavam na trilha das mesmas pessoas gragas a uma reportagem
investigativa da midia britanica, que colocou a corrupcdo da FIFA no centro das
atencbes mundiais. O IRS emprestou sua experiéncia em lavagem de dinheiro,
enquanto o FBI entrou com sua experiéncia em perseguir o crime organizado. Orgaos
de persecucdo em 33 paises cooperaram durante varios anos para construir o caso,
rastreando pagamentos de uma conta bancéria para outra. Os acusados foram presos na
Suica, na reunido anual da FIFA, com extradicdo para os Estados Unidos de acordo com

os termos de um tratado bilateral*®*.

Caso Chinés. O presidente da China Xi Jinping, logo depois que chegou ao
poder, no final de 2012, langou a maci¢a campanha contra a corrupcdo, entitulada
“pegando tigres e moscas”. A corrupgdo é um cancro longo e purulento na reputagdo do
Partido Comunista da China e o governo afirmava ter assumido a tarefa de combate a
corrupcdo com zelo e perspicéacia sem precedentes. A campanha oficial afirmava ja ter
pego funcionarios de ranking alto e baixo, ou, como Xi Jinping colocou, “tigres e

moscas”®,

194 «A U.S. Tax Investigation Snowballed to Stun the Soccer World”. New York Times. 29 mai. 2015.
Disponivel em: < http://www.nytimes.com/2015/05/30/sports/soccer/more-indictments-expected-in-fifa-
case-irs-official-says.html>. Acesso em: 9 abr. 2016.

1% Disponivel em:  <http://www.chinafile.com/ny.../crackdown-china-worse-and-worse> e
<http://www.scmp.com/topics/xi-jinpings-anti-graft-campaign>. Acesso em: 24 jan. 2017.
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O desafio é, mutatis mutandis, o mesmo do Brasil, o de evitar um
enfrentamento a corrupcao seletivo, voltado para um sé grupo politico ou para apenas

dissidentes do regime.

A China puniu mais de um milhdo de funcionarios por corrup¢do nos Ultimos
trés anos, segundo o atual governo. Outras 409 pessoas, consideradas fugitivas, foram
detidas no exterior este ano. Mas alguns observadores dizem que a campanha também

1% FU afirma

foi usada por Xi para perseguir rivais politicos, pratica ja bem conhecida
que as recentes medidas anticorrupcdo na China séo projetadas para punir funcionarios
que se desviam e/ou ndo sdo do agrado do grupo politico dominante. Os casos podem

levar a reforma de setores especificos e ser apresentados na midia como licdo, mas nao

fariam parte de uma revisdo sistémica®’.

Caso Siemens na Alemanha. Em 2005 comecaram as investigacfes de um
sistema organizado de subornos que a gigante alemd Siemens havia estabelecido em
numerosos paises para ganhar contratos. No final, foram identificados cerca de 4.300
pagamentos ilegais que afetavam mais de 330 obras. Na Argentina, uma filial da
Siemens pagou 40 milhGes de ddlares (125 milhdes de reais) para conseguir o contrato
da fabricacdo dos documentos de identidade do pais; em Israel, repassou 20 milhdes
(63 milhdes de reais) a membros do Governo para construir centrais elétricas; na
Venezuela foram pagos 16 milhdes (49 milhdes de reais) para a construcdo de linhas
ferroviarias; no Brasil foram pagos 8 milhGes de euros a agentes publicos para ter
preferéncia em obras do Metrd de Sdo Paulo entre 2001 e 2002. Em dezembro de 2008,

a empresa alema celebrou acordo para pagar 1,6 bilhGes de ddlares (5 bilhdes de reais) a

1% Disponivel em: <http://www.bbc.com/news/world-asia-china-37748241>. Acesso em: 24 jan. 2017.
Y7 FU, Hualing. Wielding the sword: president Xi’s new anti-corruption campaign. In: ROSE-
ACKERMAN, Susan. LAGUNES, Paul. Greed, corruption, and the modern state. Cheltenham: Edward
Elgar, 2015, p. 134.
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autoridades americanas e europeias'®. Este escandalo nio foi uma excecdo na
Alemanha. Empresas como MAN, Daimler, Telekom, Bahn e Ferrostaal enfrentaram

problemas parecidos™.

1.4. Corrupgéo no Brasil

O documento que descrevia o Brasil, recém descoberto, ja continha uma forma
de corrupcdo, que hoje se enquadraria no tipo penal de advocacia administrativa
(“Patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a administracédo publica,
valendo-se da qualidade de funcionario”). Caminha, o escrivdo da frota de Cabral,
encerra sua carta ao rei Dom Manuel I, em 1500, com um pedido: “Senhor, € certo que
tanto neste cargo como em qualquer outro, Vossa Alteza ha de ser de mim muito bem
servida (...) Peco que mande vir da Ilha de Sdo Tomé a Jorge de Osério, meu genro — o

que receberei em muita mercé€”. Jorge tinha ferido um padre no assalto a uma igreja e

cumpria pena no exilio.

Segundo o ultimo indice divulgado pela Transparéncia Internacional, no inicio

2
500

de 2016, relativo a corrupgéo em 2015, o Brasil ficou em 76° lugar no ranking de 167

198 Disponivel em:  <http://www.nytimes.com/2008/12/16/business/worldbusiness/16siemens.html>.

Acesso em: 16 fev. 2017.

199 «“Até o final de 1999, na Alemanha os subornos a governantes estrangeiros ndo sé nao eram um crime
como ainda podiam ser deduzidos como gastos extraordinarios na declaracdo de impostos, até 10% sem
recibos. A partir de 2002 os subornos passaram a ser penalizados também para outras pessoas, mesmo
que nio ocupassem cargos publicos”. Disponivel em:
<http://brasil.elpais.com/brasil/2017/02/06/internacional/1486411299 340049.html?id_externo_rsoc=FB
_BR_CM>. Acesso em: 16 fev. 2017.

29 Disponivel em: <http://www.transparency.org/cpi2015>. Acesso em: 24 jan. 2017.
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paises (caiu da posicdo de 69° no indice anterior). J& segundo o indice de corrup¢do do

Férum Econdmico Mundial, divulgado no mesmo ano de 20162

, 0 Brasil € o quarto
pais mais corrupto. A pesquisa do Férum Econémico Mundial é feita com 15.000
lideres empresariais de 141 economias do mundo. As trés perguntas feitas a esses
executivos foram: “O quanto € comum o desvio de fundos publicos para empresas ou

grupos?”’; “Como qualifica a ética dos politicos?”’; e “O quanto ¢ comum o suborno por

parte das empresas?”.

1.4.1. Acorrupcdo na literatura nacional

Na obra “Memorias de um Sargento de Milicias” - escrita por MANOEL
ANTONIO DE ALMEIDA em 1852 a 1853, mas retratando a época do Rio de Janeiro
de D. Jodo VI (1808 a 1821) — é o primeiro romance da literatura brasileira a focalizar
as camadas populares com cenas reais em que a narrativa escapa da visdo romantica.
Tem-se uma amostra do funcionamento das forcas repressivas da época, em que a
Justica para uma determinada classe de pessoas era encarnada na pessoa de um militar:

“O Major Vidigal era o rei absoluto, o drbitro supremo de tudo que dizia respeito a

esse ramo de administracdo; era o juiz que julgava e distribuia a pena, e a0 mesmo

tempo o guarda que dava caga aos criminosos; nas causas da sua imensa alcada n&o

havia testemunhas, nem provas, nem razfes, nem processo; ele resumia tudo emsi; a

sua justica era infalivel; ndo havia apelacdo da sentencas que dava, fazia o que

: L 1,202
queria, e ninguém lhe tomava contas.

Nessa narrativa de costumes, ndo se trata somente do retrato da corrupgao e da
pessoalidade das autoridades. Vé-se também que essa forca repressiva arbitraria se

volta para essas camadas mais baixas do Rio de Janeiro, no caso uma camada que néo

201 Disponivel em: <http://reports.weforum.org/global-competitiveness-index/competitiveness-

rankings/#series=GCI.A.01.01.02>. Acesso em: 24 jan. 2017.
202 ALMEIDA, Antdnio de Almeida. Memérias de um sargento de milicias. S&o Paulo: Klick Editora, p.
26.
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chega a ser escrava, mas estd longe do status de proprietaria. Nesse ambiente, vé-se o

1%, encarnado no personagem

surgimento do primeiro “malandro” da literatura naciona
Leonardo, que aprende a sobreviver nesse universo**,

O romance “A carteira do meu tio”, de Joaquim Manuel Macedo, ambientado
no Segundo Império, oferece uma descri¢do da politica brasileira da época. No livro, 0
“sobrinho” foi & Europa estudar patrocinado pelo “tio”, sendo que se divertiu bastante e
nada estudou, tendo adquirido um diploma falso. Recém chegado de Paris, sem a
devida formag&o profissional em nenhuma &rea, comunica ao tio sua intencdo de se

tornar politico:

“- Bom, j& vejo que estas adiantado na moral do século; julgas-te porém preparado
para entrar e aparecer na politica?

- Estou a par de todos os conhecimentos humanos; cheguei hd um més de Paris.

- Melhor ainda: tens as duas qualidades que séo indispensaveis ao homem que quer

subir: és impostor, e atrevido.

. . ,,205
- Obrigado, meu tio.

O tio concorda com o sobrinho seguir a carreira politica, mas sob a condi¢do
dele viajar pelo Brasil, em um pangaré lentissimo, acompanhado da “defunta” - apelido
da Constituicdo Imperial de 1824 — e do compadre Paciéncia, um liberal, idealista.

O romance também narra o uso do direito penal arbitrariamente com vistas a
reprimir a parte mais fraca da populagéo, como no episddio do camponés que Sse recusou
a votar na chapa do dono da terra, da qual era foreiro, e teve sua casa incendiada pelo
delegado?®. Em outro epis6dio, 0s personagens visitam uma cadeia:

“Entramos na cadeia, e devo confessar que senti assim uma espécie de arrepio ao

transpor o repulsivo limiar; foi simplesmente um fendmeno nervoso e mais nada;

203 CANDIDO, Antonio. Dialética da malandragem. Revista do Instituto de Estudos Brasileiros, n. 8.
Sdo Paulo: USP, 1970.

204 Como no desfecho da obra, em que o Manor Vidigal concede a baixa da tropa de linha do personagem
principal, Leonardo, nomeando-o como sargento de milicias, para que 0 mesmo pudesse casar. Tudo em
troca de Maria-Regalada aceitar ir morar com ele. ALMEIDA, Antdnio de Almeida. Op. cit., p. 156-157.
205 MACEDO, Joaquim Manoel de. A carteira do meu tio. Porto Alegre: L&PM, 2010, p. 19.

2% |pid., p. 68-69.
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porque eu sei muito bem que as cadeias ndo sdo edificadas para homens da minha
gualidade.

()

O miseréavel farroupilha, que tem pouca vergonha de furtar uma galinha do poleiro do
seu vizinho, € trancafiado na cadeia, onde fica por largo tempo esquecido, quando

néo tem um padrinho que por ele se interesse; mas o figurdo de gravata lavada que e

dois ou trés anos e por artes de berliques e berloques se improvisou milionario, sem

poder explicar donde lhe veio a fortuna, anda de carruagem, mora em um pal&cio,

todos lhe dao exceléncia, e ninguém o incomoda; o que tudo é muito bem feito;

porque a cadeia é destinada para os ladrGes, e ladrdo é somente quem furta
1,207

pouco.

Mas o cerne da obra sdo as mazelas da politica do Segundo Império, despida de
valores morais, ja fortemente contribuindo para o abismo social, tudo em grande
dissonancia com o texto constitucional. Mais para o final da narrativa, o sobrinho tem
um sonho revelador:

“Que império era esse, € 0 que N80 PoSSO assegurar, parecia-se como o Império do
Brasil, como as duas maos de um mesmo homem: creio que era ele, e nele vi coisas
gue me deixaram com a boca aberta como fica um deputado ministerial quando fala o
ministro que Ihe prometeu uma comenda ou um baronato para o seu compadre totum
continens do colégio de tal.

Vi grande parte do corpo andando de pernas para o ar, donde conclui que no tal
império estava se dando o caso do mundo as avessas.

Vi a imprudéncia em pé, o servilismo de cdcoras, 0 mérito atirado nos cantos.

Vi a imoralidade politica vestida de casaca, e a honra coberta de farrapos.

Vi a corrupcdo armada de uma espada de ouro espatifando grandes bandeiras, e
muitos dos defensores desta correndo pela porta adentro de uma confeitaria, onde
trocavam as insignias das suas cortes por pedacos de pao-de-16.

Vi o predominio do individualismo substituindo a luta dos principios e o poder das
idéias.

()

Quem rompia a marcha era um rapagéo de maneiras muito corteses (...) chamava-se
o0 senhor Engodo, e caminhava adiante trazendo uma bandeira erguida, na qual se lia

em caracteres brilhantes a frase brilhante do marca-de-judas: Progresso material!

27 |pid., p. 131, grifou-se.
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Latina.

Logo atras do sr. Engodo, marchava um grande nimero de raparigas, todas elas
irmds e primas umas das outras, e cada qual mais namoradeira e provocadora;
chamavam-se as senhoras Empresas, e cada uma trazia a sua bandeirola com a
competente divisa; em uma bandeirola lia-se Estrada de ferro, em outra Navegagéo a
vapor, em outra Companhia da iluminagcdo a gés, em outra, ainda, Coldnias, e assim
por diante.

()

O povo agarrava-se a tal mocetona, que se chamava a Exma. Sra. D. Agiotagem,
tomava-lhe os papéis, e dava-lhe em troco dinheiro a mais ndo poder, e a sujeirinha,
apenas vendia todos 0s seus papéis, tornava a correr para as senhoras Empresas, e ai
maltratando aquelas a quem ha pouco festejara, aplaudia e abracava-se com as
outras, a quem desprezara; enchia outra vez os bolsos dos tais papéis, e voltava a
vendé-los ao povo, que caia como um patinho!

No meio dessas idas e voltas da Exma. Agiotagem, ouviam-se partir do seio do povo
brados de desespero de muitos que por ela se achavam logrados, enquanto um circulo
privilegiado de protegidos da embusteira repartia os lucros da negociata que ela

. 1,208
arranjava.

A corrupcdo € também o tema de grandes obras da literatura da América

Em “O Senhor Presidente”, de 1946, do guatemalteco MIGUEL ANGEL

ASTURIAS, El Sefior Presidente sabe que o autor da morte de um leal coronel foi um

mendigo, mas com seus homens de confianca aproveita a ocasido para burlar as provas

e incriminar um inocente general adversario®®”. Em “Conversa na Catedral”, de 1969,

do peruano MARIO VARGAS LLOSA, 0s personagens se encontram e conversam em

um bar chamado Catedral, em que € descrito um periodo de grande repressdo e

corrupcao desenfreada, durante a ditadura do general Manuel Odria (de 1948 a 1956)

210

1.4.2. A corrupgdo no pensamento brasileiro

2 Ibid., p. 102-106.
299 ASTURIAS, Miguel Angel. O senhor presidente. Sdo Paulo: Brasiliense, 1970.
29| |LOSA, Mario Vargas. Conversa na catedral. Traducéo Olga Savary. S&o Paulo: Circulo do Livro,

1977.
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O mito nacional do mestico. Em 1933, foi publicada a obra “Casa-grande &
senzala”, de GILBERTO FREYRE, se propondo a explicar a formacdo da familia
brasileira sob a economia patriarcal.

O livro descreve as caracteristicas da colonizagdo portuguesa, na formacao de
uma sociedade agraria e escravocrata, descendo até a vida cotidiana. A ideia do livro é
de que ha uma singularidade cultural brasileira e que ela é uma continuagdo de Portugal
e de nossa heranga ibérica.

Sé&o descritas, de forma bem idealizada, as ragas formadoras do povo brasileiro,
desde o indigena, passando pelo portugués colonizador, até chegar ao negro. O livro
marca o inicio do culturalismo brasileiro e da criagdo de um “mito nacional” encarnado
no mestico. A conclusdo é de que a mesticagem, o hibridismo e a suposta plasticidade
cultural da convivéncia entre contrérios sdo uma vantagem do Brasil**.

O homem cordial. Em 1936, SERGIO BUARQUE escreve sua obra-prima,
“Raizes do Brasil”, apenas trés anos depois da publicacdo de Casa-grande & senzala. A
obra inaugura a forma pela qual a sociedade brasileira se compreende até hoje.

E no Capitulo V que Sérgio Buarque formula sua analise da experiéncia
brasileira no aspecto histérico, social e psicolégico, descrevendo o “homem cordial”:

“A lhaneza no trato, a hospitalidade, e generosidade, virtudes tdo gabadas por
estrangeiros que nos visitam, representam, com efeito, um trago definido do carater
brasileiro, na medida, ao menos, em que permanece ativa e fecunda a influéncia
ancestral dos padrfes de convivio humano, informados no meio rural e patriarcal.
Seria engano supor que essas virtudes possam significar “boas maneiras”, civilidade.
Sao antes de tudo expressdes legitimas de um fundo emotivo extremamente rico e
transbordante. Na civilidade ha qualquer coisa de coercitivo — ela pode exprimir-se

2212
em mandamentos e sentencas.

! FREYRE, Gilberto. Casa-grande & senzala. Rio de Janeiro: Record, 1990, passim.
2 BUARQUE, Sérgio. Raizes do Brasil. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2001, p. 106-107.
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SERGIO BUARQUE adota a mesma ideia culturalista de GILBERTO
FREYRE, de uma civilizagdo singular surgida no Brasil, mas, para ele, isso é negativo.
O tipo humano brasileiro do “homem cordial” €, na verdade, ao contrario de nossa
maior virtude, nosso maior problema social e politico.

Bandeirantes e pioneiros. A tese de VIANNA MOOG de 1954 segue a
mesma linha, ao comparar as civilizagbes norte-americana e brasileira. Aquela
representada na figura dos "pioneiros™ e esta na dos "bandeirantes™. Os pioneiros teriam
desenvolvido um "sentimento de pertencimento”, j& que chegaram aos EUA como
colonizadores vislumbrando, porém, uma nova péatria. Os bandeirantes, por sua vez,
ndo desenvolveram este sentimento, preservando um olhar do "mazombo" (filho do
portugués) nascido no Brasil se voltava para a Europa®™.

Patrimonialismo brasileiro. RAYMUNDO FAORO, pretendendo explicar
historicamente a formacédo do patronato politico brasileiro, publica, em 1958, “Os donos
do poder”. Aponta o carater patrimonialista do Estado e, por extensdo, de toda a
sociedade brasileira, consistente na falta de democracia, no particularismo e nos
privilégios, que sempre teriam marcado o exercicio do poder politico no Brasil.

Os argumentos para sua tese buscam raizes que vao até a formacdo do Estado
portugués no remoto século XII. O Brasil teria herdado a forma do exercicio do poder
politico de Portugal. A origem do patrimonialismo brasileiro estaria no fato dos reis de
Portugal, apds a retomada do territério dos mouros, se considerarem proprietérios do pais e da
nacdo. Isso teria atravessado o Atlantico e os varios séculos e se enraizado no Brasil e na nossa

concepgdo de Estado soberano. O prematuro processo de centralizacdo e monetarizagdo

das bases sociais do poder real em Portugal possibilitou que o pequeno reino dispusesse

213 MOOG, Clodomir Viana. Bandeirantes e Pioneiros: paralelo entre duas culturas. Rio de Janeiro:
Editora Globo, 1954, passim.
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de reservas suficientes para a aventura ultramarina, mas também contribuiu para esse
seu fracasso.

O livro adota o conceito de Estado ou estamento patrimonial. O “estamento”
seria uma camada social cuja solidariedade interna é forjada a partir de um estilo de
vida comum e de uma nocao de prestigio compartilhado, estruturando uma comunidade
dentro do Estado que fala em nome proprio**.

Jeitinho brasileiro. Em 1979, ROBERTO DAMATTA publica “Carnavais,
malandros e her0is”, continuando, com novidades na abordagem, esse culturalismo
brasileiro. Ele adentra esse universo das relacbes do brasileiro dominadas pela
pessoalidade, para cunhar o conceito do “jeitinho™:

“E como se tivéssemos duas bases por meio das quais pensdssemos o nosso sistema.
No caso das leis gerais e da repressdo, seguimos sempre o cddigo burocréatico ou a
vertente impessoal e universalizante, igualitaria, do sistema. Mas, no caso das
situagoes concretas, daquelas que a ‘vida’ nos apresenta, seguimos sempre o codigo
das relagcbes e da moralidade pessoal, tomando a vertente do ‘jeitinho’, da

‘malandragem’ e da solidariedade como eixo de ag¢do. Na primeira escolha, nossa

. . g, 215
unidade é o individuo, na segunda, a pessoa.”

Na mesmo obra, DAMATTA descreve uma outra faceta dessas relagdes, o
ritual do “Vocé sabe com quem esta falando?”. Com base em um “esqueleto” ou
“nucleo” hierarquico, esse ritual “desagradavel” - porque verbaliza o que ndo deveria
ser dito para ser eficaz, quebrando assim o pacto silencioso e cordial de uma sociedade
em que cada um efetivamente deve conhecer o “seu lugar” — pune a tentativa de fazer
cumprir a lei ou a ideia de que vivemos num universo realmente igualitario.

Posteriormente, em “O que faz o brasil, Brasil?”, DAMATTA, no capitulo
intitulado “O modo de navegacdo social: a malandragem e¢ o ‘jeitinho’”, defende a

seguinte tese:

21 EAORO, Raymundo. Os donos do poder. Porto Alegre: Globo, 1984, passim.
215 DAMATTA, Roberto. Carnavais, malandros e herdis. Rio de Janeiro: Rocco, 1997, p. 218.
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“O dilema brasileiro residia numa tragica oscilagdo entre um esqueleto nacional feito
de leis universais cujo sujeito era o individuo e situacdes onde cada qual se salvava e
se despachava como podia, utilizando para isso o seu sistema de relagdes pessoais.

Haveria assim, nessa colocagéo, um verdadeiro combate entre leis que devem valer

para todos e relacGes que evidentemente s6 podem funcionar para quem as tem. »216

A ideia é também de uma peculiaridade brasileira: nossa gramatica social seria
dual (ao contrario da dos Estados Unidos, por exemplo, que seria unitaria), composta
por dois principios antagbnicos, o individuo das relagcBes impessoais e a pessoa das
relacdes de compadrio e de amizade?"’.

Criticas ao culturalismo brasileiro: racismo cultural. JESSE SOUZA
lembra a ideia de Max Weber de que ndo basta a riqueza e a felicidade, tais privilégios
devem ser “legitimados”, para aceitacdo até mesmo dos excluidos. Para tanto, teria
havido um sequestro da “inteligéncia brasileira”, de modo que a imensa maioria dos
intelectuais brasileiros se prestou a justificar, por exemplo, que os problemas brasileiros
ndo vém da grotesca concentracdo da riqueza social em pouquissimas maos, mas sim da

»218 A construgdo de uma oposicdo substancial entre

“corrupcdo apenas do Estado
sociedades avancadas do centro — Europa ocidental e Estados Unidos — e sociedades
atrasadas da periferia — América Latina, Africa e oriente — teria sido feita como uma
espécie de “equivalente funcional” do racismo, um “racismo culturalista”. Em oposi¢do

ao “primitivo”, “pessoal” e “corrupto”, como marcas das sociedades atrasadas, temos a

afirmacdo da “modernidade”, “impessoalidade” e “confianca” tipicas das sociedades

21 DAMATTA, Roberto. O que faz o brasil, Brasil?. Rio de Janeiro: Rocco, 1997, p. 95-96.
17 |dem. A casaearua. Rio de Janeiro: Guanabara Koogan, passim.

18 Aqui nova mencdo a constatacdo de REBECCA MACKINNON. Com efeito, vem se confirmando

muito menos a distopia de Orwell, em “1984”, do que a de Huxley, em “Brave New World”, pois a
dominacdo é muito mais facil e eficaz pelo entretenimento, justificacdo e convencimento, do que pelo
controle, forca e medo. The Atlantic. 9 fev. 2012. Disponivel  em:
<http://www.theatlantic.com/technology/archive/2012/02/if-not-orwell-then-huxley-the-battle-for-
control-of-the-internet/252792/> Acesso em: 29 dez. 2016.
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centrais. O “estoque cultural” superior destas leva ao racional, impessoal e universal,
enquanto o daquelas, ao afetivo, pessoal e particular®*®.

Quanto ao “mito nacional” de Gilberto Freyre, SOUZA lembra que a imagem
da “identidade” do brasileiro como “o encontro de racas” € antiga, sendo que José
Bonifacio ja percebia a necessidade pratica de se criar uma imagem mitica para a jovem
nacao que se constituia. Freyre teria invertido a formula “racista cientifica”, que
condenava a nagdo de mestigos a um futuro sombrio, ¢ a “identidade nacional” passou a
ser um elemento de extraordinario sucesso. Nas palavras de SOUZA, foi o primeiro a
articular a tese do “mestico is beautiful”, permitindo interpretar a miscigenacao visivel e
palpavel da sociedade brasileira como uma “virtude cultural” — enquanto durante todo o
século XIX e até os anos 1930 era vista como nosso principal defeito — e sinal de uma
suposta tolerancia e abertura cultural brasileira®®.

A ideia serviu perfeitamente ao governo Vargas, sendo ensinada nas escolas e
cantada em prosa e verso como fundamento da “unidade morena” da nagao brasileira.
A miscigenacdo racial funcionaria como “redutor de todas as diferencas”, especialmente
das de classe social e prestigio, além de permitir uma associacdo com ideias como calor
humano, hospitalidade, sensualidade, cordialidade e todas as qualidades ambiguamente
“pré-modernas” que hoje sdo patrimonio afetivo de todo brasileiro. Teria sido
absorvido de tal forma que todo brasileiro se imagina portador dessas virtudes do
comportamento humano que s6 existiriam por estas bandas tropicais. Ja no tocante a
“heranga ibérica”, segundo SOUZA, na verdade, estariamos longe de ser portugueses

em terras tropicais. A instituicdo mais importante do Brasil colonial desde seus

219 SOUZA, Jessé. A tolice da inteligéncia brasileira: ou como o pais se deixa manipular pela elite. S&o
Paulo: LeYa, 2015, versdo digital, posi¢do 167, 242, 289 e 334.
229 |pid., posicéo 359.
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primérdios, a escraviddo, ndo existia em Portugal, salvo em casos muito passageiros e
tépicos, o que faria toda a diferenca®”.

Sobre o “homem cordial” de Sergio Buarque, SOUZA verifica que autor foi
influenciado decisivamente por Freyre nas ideias pioneiras que desenvolveu no livro
mais influente do pensamento social brasileiro do século XX. Buarque tomou a ideia da
“civilizagdo singular” de Gilberto Freyre como negativa e teria acrescentado algo
aparentemente novo, que é a transformacdo da énfase no personalismo e emotividade
das relagOes interpessoais de favor/protecdo, em énfase no aspecto institucional e
politico. O “homem cordial” divide o0 mundo entre amigos, que merecem todos 0s
privilégios, e “inimigos”, que merecem a letra dura da lei. Apesar de estar presente em
todas as dimensfes da vida, a atencdo de Buarque concentrar-se-ia na ag¢ao do “homem
cordial” no Estado. Para SOUZA, 0 “toque de Midas” dessa ideologia, que explicara
sua adesdo popular, é a associacdo entre mercado e sociedade como um todo, em
oposicdo ao “Estado”, percebido como representacdo do patrimonialismo brasileiro.
Ora, pergunta SOUZA, se somos todos “cordiais™, “por que apenas quando estamos no
Estado desenvolvemos as consequéncias patologicas dessa nossa ‘heranga maldita’? Por
que o mercado, por exemplo, ndo é percebido do mesmo modo? E por que, inclusive, o
mercado &, ao contrario, visto como a principal vitima da ac&o parasitaria estatal?”???

Na contraposicdo entre o homem cordial, emotivo, que guia as escolhas por
preferéncias afetivas e pessoais, e 0 protestante ascético, racional, guiado por
consideragdes impessoais e comunitarias, ndo teriam sido reconstruidas as precondigdes
militares, politicas, econdmicas, tecnoldgicas e tambem culturais das relagdes desiguais
entre classes e entre sociedades. Pois, lembra SOUZA, 0 sucesso no capitalismo

também dependeu direta ou indiretamente da forca militar, como da Marinha inglesa no

221 |hid., posigdo 605.

222 |bid., posicdo 378-399.
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22 Ficaria

século XI1X e do aparato militar e tecnoldgico norte-americano hoje em dia
subliminar uma ideia, nunca discutida, de que existiria um lugar no mundo onde o0s
“privilégios” do acesso a relagdes de influéneia e prestigio ndo aconteceriam?*: uma
idealizacdo dos Estados Unidos®®. Na lItalia, pelo menos, a Operacdo Maos Limpas
revelou 0 mesmo quadro supostamente peculiar ao Brasil, na visdo de Sergio Buarque,
podendo se falar também em um homem cordial italiano®®®.

O patrimonialismo em Faoro, para SOUZA, é a tese liberal conservadora de
Sergio Buarque historiada. Mas, ao contrario do uso histdrico e dindmico da categoria

227

do patrimonialismo em Weber®’, o uso por Faoro seria estatico e tendencialmente a-

22 Em verdade, como ja mencionado, a forca militar foi determinante para a expansdo econdmica de
alguns paises, frequentemente por meio da corrupgdo. Na reconstrugdo do Iraque, em 2003, dois tercos
dos projetos de reconstrucdo iraquianos concedidos pelo governo dos EUA ndo foram submetidos a
licitacdo. Algumas das empresas americanas subcontrataram empresas locais por uma fragdo do custo,
mantendo a diferenca como lucro®®. LE BILLON, Philippe. Corrupgdo, reconstrucio e governanca de
petrdleo. Third World Quarterly, n. 26 (4): p. 685-703, 2005. Disponivel em:
<http://www.jstor.org/stable/3993715>. Acesso em: 9 abr. 2016.

224 Como jé citado, um estudo de empresas na Dinamarca, um pais de baixa corrupcéo, descobriu que as
empresas ligadas por lagos familiares com politicos eram mais lucrativas do que outras. A principal fonte
de ganho seria um melhor acesso aos contratos governamentais e outros negécios. AMORE, Mario
Danele. BENNEDSEN, Morton. The value of local political connections in a low-corruption
environment. Journal of Financial Economics, n. 10, 2013, p. 387.

2 SOUZA, Jessé. Op. cit., posicéo 708-728.

226 Segundo afirmacdes de FRANCESCO SAVERIO BORRELI, procurador da Republica que atuou na
Maos Limpas, “até o momento em que tratamos de atingir a alta politica e os seus representantes, os
grandes personagens dos partidos que comegavam a enojar a todos, ndo houve grandes rea¢des contrarias,
muito antes pelo contrario. No entanto, com a investigacdo contra a Guarda de Financas, fomos além,
apareceu claramente que o problema da corrupc¢do na Italia ndo dizia respeito somente a politica, mas a
uma grande faixa da sociedade, ou seja, atingia ja altos niveis exatamente enquanto partia de baixo.
Naquele momento, o cidaddo teve a sensacdo de que aqueles ‘moralistas’ da Procuradoria de Milao
queriam realmente passar um pano limpo sobre todo o pais, sobre a consciéncia civil de todos os italianos.
Falo do cidad&o que vivia de pequenos expedientes, amizades, recomendacdes, propinas para poder
sobreviver e remediar a ineficiéncia da administracdo publica. Tenho a impressdo de que, naquele
momento, as pessoas comegaram a dizer: ‘Agora chega, fizeram ja o trabalho de vocés, nos liberaram das
garras da velha classe politica que sugava nosso sangue, mas agora nos deixem viver em paz.” Quando
chegamos a Guarda de Finangas, fora as reagfes Obvias do mundo politico, também uma paeté dos
empresarios se sentiu atingida perto demais por aquela ansia de limpeza que vinha da Procuradoria de
Mildo (...) A redor da Guarda de Finangas havia um vasto sistema de convivéncias e conveniéncias.
Além disso, aquela reviravolta coincidia como o passar do tempo e com uma campanha publicitéria
jornalistica longa demais sobre o pool de Mildo e sobre a corrupgdo, que durante meses ocupou as
primeiras paginas dos jornais. As pessoas estavam cansadas.” BARBACETTO, Gianni. GOMEZ, Peter.
TRAVAGLIO, Marco. Operacdo maos limpas. Porto Alegre: CDG, 2016, p. 851-852 (grifou-se).

2270 poder do Estado na concepgdo de Max Weber vai ser explicado por meio da ideia de dominio. S&o
trés tipos puros de dominio: o legal, o tradicional e o carismatico. O legal baseia-se na regra estatuida,
independentemente da pessoa que seja a dominante, em uma relacdo desprovida de sentimentos, ou seja,
unicamente profissional e hierarquica. O patrimonialismo é um sistema de dominio tradicional em que a
riqueza, os bens sociais, cargos e direitos sdo distribuidos como patriménios pessoais de um chefe ou de
um governante, sendo sua caracteristica principal a ndo distin¢do entre a esfera publica e a privada.
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historico. As incongruéncias apontadas por SOUZA seriam o fato do Brasil ndo herdar
de Portugal sua estrutura social, além da caracterizacdo do patrimonialismo ou a
existéncia de um estado forte ndo ser confrontada com o desenvolvimento norte-
americano, que deve desde o século XIX sua expansdo territorial e econdmica ao
poderio militar. Ainda, lembra que, entre 1930 e 1980, o Brasil foi um dos paises de
maior crescimento econdémico no mundo, logrando construir um parque industrial
significativo.  Isso colidiria com o patrimonialismo, gerador da auséncia de
pressupostos indispensaveis e de estimulos duradouros de toda espécie a atividade
econémica. O conceito de patrimonialismo passaria a ser substitutivo da mera nocao de
intervencdo do Estado no desenrolar da obra, até na atuacdo de D. Jodo, no inicio do
século XIX, em prol do desenvolvimento do comércio e da economia monetaria®.

Na noc¢do central de “estamento”, também haveria uma imprecisdo. Pergunta
SOUZA, o empresariado brasileiro, especialmente o paulista, quem mais ganhou com o
suposto “Estado patrimonial” brasileiro, também faria parte do “estamento” estatal?
Aqui também residiria a ilusdo de que existem Estados ndo apropriados privadamente
em algum lugar do planeta®.

J& quanto ao jeitinho brasileiro de DaMatta, SOUZA observa que é repetido o
mesmo raciocinio no final do século XX, quando o Brasil ja tinha dado adeus ao
passado rural e construido o maior parque industrial do Hemisfério Sul. DaMatta, na

abordagem das nossas praticas e ritos cotidianos, seria também presa de um

culturalismo que nunca muda, a ndo ser superficialmente. Continua a idealizagdo dos

Patrimonialismo seria uma espécie de patriarcalismo dilatado, o que faz com que o exercicio da
dominacdo tradicional pressuponha a existéncia de um quadro administrativo que se caracterizara pela
mistura de tradicionalismo e discricionariedade pessoal do governante. WEBER, Max. Economia e
sociedade. Brasilia: EAUNB, 1988, p. 139-160.

228 |bid., posicdo 818, 919 e 839.

229 |bid., posicdo 1097 e 1116.
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EUA, um pais supostamente sem corrupcao, sem “jeitinhos” criados a partir de relagdes

pessoais privilegiadas® e, para surpresa de SOUZA, um exemplo de igualdade social.
Explica SOUZA, que quem detém capital econdbmico também deteria, quase

sempre, capital social, ou seja, aquilo que DaMatta define como “jeitinho” ou “relagdes

privilegiadas”. Além do capital economico e do capital social existe o “capital cultural”,

refletindo a extraordinaria importancia do acesso ao “conhecimento” no capitalismo

moderno. Na andlise que faz do Brasil como pais do “jeitinho”, DaMatta, na realidade,

231

esconderia as verdadeiras causas do privilégio injusto: a desigualdade™".

1.4.3. A corrupcdo e a questdo eleitoral

A obra “Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no
Brasil” foi publicada por VITOR NUNES LEAL em 1948, tornando-se uma anélise
classica das distor¢des do sistema eleitoral brasileiro. Estuda a vida politica brasileira

pelo feixe do coronelismo.

Na visdo de LEAL, coronelismo foi um fendmeno da vida politica no interior
do Brasil, enlacado na vida politica municipal. O coronel, proprietario de terras, exercia
forte poder no interior rural do pais, que era expressado pela quantidade de votos que
controlava. Tratava-se de um compromisso entre o poder publico e os chefes locais, em
que favores eram prestados a partir do interesse pelo controle dos votos. O coronel

ocupava o vacuo da auséncia do Estado.

Assim como nas relacdes entre Unido e estados imperava a “politica dos

governadores”, nas relagdes entre estados e municipios dominava a “politica dos

230 As relagdes privilegiadas nos EUA sdo institucionalizadas na figura do lobby. Longe disso representar
a solugdo para o problema, ha estudos mostrando como é particularmente problematica justamente a
sobreposicao entre lobby e financiamento de campanha, como no caso dos Estados Unidos. LESSIG,
Lawrence. Republic lost: how money corrupts congress—and a plan to stop it. New York: Grand
Central Publishing, 2011.

21 S0UZA, Jessé. Op. cit., posicdo 1191 e 1474.
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coronéis”. A aplicacdo do regime representativo a essa inadequada estrutura social,
com um volumoso contingente de eleitores incapacitados para o consciente desempenho
de sua missdo politica, vinculou os detentores do poder publico, em larga medida, aos

condutores dos currais eleitorais®>?.

De acordo com o World Values Survey, o Brasil aparece como o segundo pais
em que mais se acredita na ocorréncia de compra de votos?**. Em 2010, projeto de
iniciativa popular amparado em cerca de 1,3 milhdo de assinaturas resultou na Lei
Complementar n. 135/2010 — Lei da Ficha Limpa, que impede a candidatura de
politicos condenados criminalmente por érgdo colegiado e aumenta de trés para oito

anos o periodo de inelegibilidade dos candidatos ap6s o cumprimento da pena.

A questdo do financiamento de campanha no Brasil é extremamente
problematica. LUIZ EDUARDO SOARES descreve um esquema que lhe foi oferecido
guando candidato a vice-governador:

“- O esquema de arrecadacao montado no Rio para a campanha nacional é coisa de
amador. Mal rende 300 mil por més. Essa coisa de bicheiro, maquininha de azar,
bingo, isso é mixaria e pode criar dificuldades, o senhor sabe. D& uma merreca e
acaba dando merda.

E expOs sua proposta, que renderia varios milhdes mensais para as campanhas
nacional e estadual, dos quais um percentual ficaria comigo e com a governadora,
“por fora”, depois de descontada a parte dele, evidentemente. Garantiu que sabia
como fazer e que tudo seria conduzido, profissionalmente, com plena seguranca. S6
seriam necessarias algumas posi¢des estratégicas no governo do Rio para seus
operadores. Descreveu em detalhes o0 mapa do governo. Referiu-se aos canais
possiveis de drenagem do dinheiro publico, em alguns 6rgéos e secretarias: onde se

situavam, na maquina do Estado, os rios caudalosos, quais eram seus principais

232 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil.

S&o Paulo: Alfa-Omega, 1975, passim.

233 Ipid., posicdo 10399.
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afluentes. Soava como um hidrologo experiente. O homem era um conhecedor

profundo do métier. Eloquente, rdpido, preciso. Um verdadeiro corruptologo. »234

Em setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal, sob a relatoria do ministro
Luiz Fux, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4650, ajuizada pelo Conselho
Federal da OAB, declarou a inconstitucionalidade dos dispositivos legais que

autorizavam as contribuicBes de pessoas juridicas as campanhas eleitorais.
1.4.4. A corrupgao sistémica no Brasil

No Brasil, 87% das empresas indicaram que os subornos e o favoritismo sdo

235. Em

frequentes nos contratos publicos, mais do que em qualquer outra area estudada
outra pesquisa com empresas, 62% dos entrevistados contratados para obras publicas

receberam pedidos de propinas®*®.

LUIZ EDUARDO SOARES, Secretario Nacional de Seguranca Publica por
dez meses em 2003, apresenta cronicas de corrupgdo mais recentes na obra “Rio de
Janeiro: historias de vida e morte”. Diante da noticia de um esquema de corrupgdo em
uma superintendéncia da Policia Rodoviaria Federal, teria tido dificuldades em
conseguir providéncias do diretor-geral da instituicdo. Segundo ele, a homeacdo do
diretor-geral se tratava de “manobra politica ao velho estilo: o governo federal aceitara
indicacdo de um governador do sul do pais em troca de apoio no Congresso Nacional.”

O autor narra que o superintendente sob suspeita acabou sendo afastado, o que
teria resultado em um atentado a sua casa, na época em que ainda se encontrava no

cargo de secretario nacional. Posteriormente, teria sido obrigado a deixar o cargo. Para

%4 Ibid., p. 30.

23 “Corrupgéo no Brasil: A perspectiva do setor privado”. Disponivel em:
<http://conscienciafiscal.mt.gov.br/arquivos/A_aObb5laf67ac5fbd795e0e8f24555ea8corrupcaonoBrasilp
erspectivadosetorprivado2003.pdf >. Acesso em: 9 abr. 2016.

28 Fraude e corrupgao no Brasil: A perspectiva do setor privado”. Disponivel em:
<http://www.transparencia.org.br/docs/kroll-final-2003 .pdf >. Acesso em: 9 abr. 2016.
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sua surpresa, o indicado para substitui-lo seria um nome ligado ao superintendente
afastado, em razdo de negociacéo politica ja fechada®®’.

Um outro episodio teria ocorrido no periodo de transicdo entre 0s governos
Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inédcio Lula da Silva. Membro do grupo de
transicdo, o autor teria recebido dezesseis associacdes estaduais de policiais rodoviarios
federais. Preparado para discutir as dificuldades relativas a concessdo de aumento
remuneratério, foi surpreendido por um pleito diferente. O Unico pedido do lider do
grupo seria:

“Que o governo Lula ndo aparelhe a Policia Rodoviaria Federal, ndo entregue aos
politicos mais poderosos de cada estado a nomeacgdo do superintendente estadual.
Até hoje, sempre foi assim. Isso nos humilha, arruina a carreira e a institui¢do, e
inviabiliza nosso trabalho. Como agir com isen¢do se 0 cargo mais importante em
cada estado pertence, na pratica, ao chefe politico, aliado ao governo federal? Se o

senhor quer saber quem manda pra valer na PRF, em primeiro lugar esqueca a

natureza federal da instituicdo. Ela esta fatiada. ">

No tocante a relevancia da nomeacdo do cargo mais importante da instituicéo,
o lider dos policiais parecia se inspirar nas ja citadas ideias de virtude e exemplo de
Confucio: “Governar & ser reto. Se diriges com retiddo, quem ousaria néo ser reto?”>>°

Milicias. O fenémeno das milicias representa forte ameaca ao Estado
Democratico de Direito. Uma ideia do estado das coisas na Baixada Fluminense é
apresentada por LUIZ EDUARDO SOARES, em que servi¢os publicos relativos ao
cemitério, funeréria, seguro obrigatorio (DPVAT), além, é claro, de licitagbes, eram

controlados por vereadores milicianos®*°.

27 SOARES, Luiz Eduardo. Rio de Janeiro: histérias de vida e morte. S&o Paulo: Companhia das
Letras, 2015, p. 18-22.

28 |pid., p. 24.

29 CONFUCIO. Os Analectos. Tradugdo André Bueno.  Disponivel em: <http://chines-
classico.blogspot.com.br/>. Acesso em: 21 set. 2016.

%0 SOARES, Luiz Eduardo. Op. cit., p. 87.
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Como se vé, o fenbmeno das milicias guarda relacdo com a mafia italiana, no
surgimento como meio de protecdo, diante da auséncia do Estado, ulteriormente se
alastrando pelo pais e pelas entranhas da maquina estatal por meio da corrupcéo e

também do sistema eleitoral.

Na questdo da auséncia do Estado e da corrupcdo, se identifica também com o
coronelismo. Mas aqui uma outra similitude é marcante: a relacéo de troca de favores
com o poder politico, uma vez que as milicias também controlam currais eleitorais.
Além de, a exemplo da mafia, também se inserirem na maquina publica por meio do

processo eleitoral, elegendo candidatos seus.

CAPITULO Il

No presente capitulo adentra-se na questdo da relacdo entre corrupcdo e
desigualdade social. Primeiramente, sdo estudados aspectos da desigualdade social no

mundo e no Brasil.

Em seguida, é abordada a peculiaridade de nossa lei maior abordar a questdo da
desigualdade, estampando o objetivo fundamental constitucional de reducdo da

desigualdade.

O capitulo € concluido com a reunido de estudos sobre a corrupcéo e seus efeitos
econdmicos e sociais, em que € abordada a relacdo da corrup¢do com o crescimento

econémico, com o desenvolvimento humano e com a desigualdade social.

2. CORRUPCAO E DESIGUALDADE
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2.1. Desigualdade social

Falar de desigualdade ¢é falar de justica social. JOHN RAWLS, como ja
abordado, entendia que a justica seria extraida de um acordo hipotético em que todos

. o~ .. . , . A . 241
estariam em uma posicao original de equidade. Sob esse “véu de ignorancia”

, em
que as pessoas ndo saberiam as posi¢des que ocupariam na sociedade, elas definiriam o
que € justo. Dessa posicdo original de equidade, emergiriam dois principios de justica:
definicdo das mesmas liberdades béasicas para todos os cidaddos e permisséo apenas de
desigualdades sociais e econdmicas que de alguma forma beneficiassem 0s menos

favorecidos. Ele acreditava que todos concordariam com o principio que fundamentaria

alguma forma de redistribuic&o®*.

Enquanto RAWLS via a justica social associada com o acesso a bens
primarios, ou seja, coisas que um homem racional supostamente queira, ndo importando
0 que mais ele quiser, AMARTYA SEN, ganhador do Prémio Nobel de Economia de
1998, propds que deveriamos focar nas “capacidades” ou “capabilities”, no sentido de
oportunidades abertas para pessoas segundo seus propdsitos, ou seja, do que 0s bens

podem fazer pelas pessoas em situagcbes particulares. Trata-se ndo apenas dos

21 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1981, p. 33: “Melhor
seria que a ideia principal fosse que os principios de justica para a estrutura basica da sociedade sdo o
objeto do acordo original. Estes principios sdo os que as pessoas livres e racionais, reunidas pelos
mesmos interesses, adotariam inicialmente quando todos estivessem numa posi¢do de igualdade, para
definir os termos fundamentais da associagdo que estariam fazendo. Estes principios irdo regular todos o0s
futuros entendimentos; iriam especificar os géneros de cooperagao social que poderiam vir a ser incluidos
no governo, assim como determinariam as formas de governo. A esta maneira de ver os principios de
justica chamaremos de justica como equidade”, como ja citado anteriormente.

%2 SANDEL, Michael J. Justica — 0 que é fazer a coisa certa. Traducdo Heloisa Matias e Maria Alice

Maximo. 212 edicdo. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2016, p. 48 e 64-65.
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resultados, mas também da diversidade de oportunidades, que SEN considera essencial

a liberdade pessoal. Dai o titulo de seu livro: “Desenvolvimento como liberdade”*®.

A ideia de “capabilities” ampliou as dimensdes de analise do desempenho
social e econdmico, influenciando notadamente o surgimento do indice de
desenvolvimento humano, criado por Mahbub ul Hag, com a colaboragdo do
economista indiano Amartya Sen, em 1990. O objetivo da criacio do Indice de
Desenvolvimento Humano foi o de oferecer um contraponto a outro indicador muito
utilizado, o produto interno bruto (PIB) per capita, que considera apenas a dimensao
econdmica do desenvolvimento. O IDH parte de um conceito simples: o
desenvolvimento significa alargar as escolhas humanas atribuindo maior destaque a

riqueza das vidas humanas, e néo, de forma redutora, a riqueza das economias®**.

Inspirados na ideia de desenvolvimento humano, MUHAMMAD YUNUS,
banqgueiro e economista de Bangladesh, premiado com o Prémio Nobel da Paz em 2006,
fundou o “Grameen Bank”, um banco do povo®?®, que aplicava seus conceitos de

microcrédito e microfinancas®*®. Kailash Satyarthi, ganhador do Prémio Nobel da Paz

¥ SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Traducio Laura Teixeira Motta. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 32.

4% Além de computar o PIB per capita, depois de corrigi-lo pelo poder de compra da moeda de cada pais,

o IDH também leva em conta dois outros componentes: a longevidade e a educacdo. Para aferir a
longevidade, o indicador utiliza nimeros de expectativa de vida ao nascer. O item educacdo é avaliado
pelo indice de analfabetismo e pela taxa de matricula em todos os niveis de ensino. A renda é mensurada
pelo PIB per capita, em délar PPC (paridade do poder de compra, que elimina as diferencas de custo de
vida entre os paises). Essas trés dimensfes tém a mesma importancia no indice, que varia de zero a um.
Disponivel em: <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdrl5_overview pt.pdf>. Acesso em: 30 jan. 2016.

245 YUNUS, Muhammad. Banker to the poor: micro-lending and the battle against world poverty.

Londres: Aurum Press, 1998, passim.

2% STIGLITZ ataca a ideia da economia de fomento indireto, afirmando ser uma falacia a de que o 1%

mais rico impulsiona a inovagdo. No mundo todo, had riqueza de criatividade, abundancia de
empreendedorismo caso haja uma demanda adequada. Assim, defende politicas de aumento de renda das
familias. STIGLITZ, Joseph E. O grande abismo: sociedades desiguais € 0 que podemos fazer sobre
iss0. Rio de Janeiro: Alta Books, 2016, p. 380.
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em 2014, com base no fato de que grande parte da populagdo mundial, especialmente
nos paises pobres, € composta por criangas e jovens, entendia que era fundamental que
seus direitos fossem respeitados. Assim, travou uma luta pacifica para impedir que
criangas fossem exploradas pelo trabalho, em vez de frequentarem a escola,
contribuindo para o desenvolvimento de convengdes internacionais sobre os direitos da

crianca®*’.

O IDH leva em conta renda, educacdo e saude, mas nao a distribui¢do de renda.
No tocante especificamente a desigualdade econémica, uma importante medida é o
indice de Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, em 1912. Instrumento
para medir o grau de concentragcdo de renda em determinado grupo, aponta a diferenga
entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos, variando de zero a um (ou zero a

cem), com zero representando a situacdo de igualdade total®*.

O coeficiente de Gini é comumente usado como uma medida de desigualdade
de renda, consumo ou riqueza. Houve uma tentativa de aplicar o indice de Gini para
medir a desigualdade na distribuicio do IDH, mas optou-se pela medida de
desigualdade de Atkinson (com parametros de aversdo a desigualdade). O IDH em
combinagdo com o indice de Atkinson fornece o IDH ajustado pela desigualdade -
IDHAD, obtido calculando-se primeiro a desigualdade para cada uma das dimensdes
(renda, educacdo e salde) e, em seguida, obtendo-se a média geométrica dos trés indices

de dimens&o previamente ajustados, logo, sensiveis & desigualdade®*°.

27 Disponivel em: <https://www.nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/2014/satyarthi-facts.html>.

Acesso em: 30 jan. 2016.

28 Disponivel em: <https://www.nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/2014/satyarthi-facts.html>.

Acesso em: 30 jan. 2016.

249 Disponivel em: <http://hdr.undp.org/en/content/gini-coefficient-not-sufficient-measure-inequality-

what-difference-between-gini-and-atkinson>. Acesso em: 30 jan. 2016.
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Todavia, ha ainda pelo menos duas grandes discussdes no tocante ao tema da
desigualdade: se 0 mundo esté se tornando cada vez mais desigual e se a desigualdade €

necessariamente ruim.

Aumento da desigualdade. Durante a maior parte da historia, a economia
teria permanecido mais ou menos do mesmo tamanho, segundo HARARI. Em 1500 era
de 250 bilhdes de ddlares. Hoje, gira em torno de 60 trilhdes. Para tanto foi necessaria
a criacdo do “crédito”, um sistema baseado na confianga no futuro, combinado com o
“credo capitalista” de que os lucros da producao, ao invés de se transformarem em mera

riqueza, serdo reinvestidos na producdo, ou seja, “virando capital” 2.

Desde o declinio do feudalismo no século XIII, experimentamos o surgimento
e consolidacdo do capitalismo. Passa-se pelo colonialismo e pelo mercantilismo até o
estabelecimento do capitalismo industrial no século XIX. Nesse mesmo século, passa-
se ao que alguns chamam de segunda idade do capitalismo: a idade do imperialismo,
em que a exploracdo do capitalismo se da em escala mundial. Em meio as crises
ciclicas e nova onda de colonizacdo e expansdo, eclode o estagio atual do capitalismo:

o financeiro %'

DAVID HARVEY explica o surgimento do capitalismo financeiro pelo
“problema da absor¢do do excedente de capital’. Os capitalistas estdo sempre
produzindo excedentes na forma de lucro e sdo forcados pela concorréncia a
recapitalizar e investir parte desse excedente em expansao, necessitando de novas saidas

lucrativas. Na crise dos anos 1970, grandes excedentes de dolares ficaram empilhados

230 HARARI, Yuval Noah. Sapiens — uma breve histéria da humanidade. Traducdo Janaina

Marcoantonio. Porto Alegre: L&PM, 2015, p. 315-323.

> BEAUD, Michel. Histéria do capitalismo de 1500 aos nossos dias. Traducdo Maria Ermantina
Galvéo Gomes Pereira. Sdo Paulo: Brasiliense, 1987, p. 196.
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nos paises do Golfo, em razdo do aumento dos pregos do petrdleo, que foram reciclados
pelos bancos de investimento de Nova York por meio de enormes empréstimos aos
paises em desenvolvimento. Isso resultaria na crise mundial da divida da década de
1980. Particularmente com a entrada da China, mais capital excedente entrou na
producdo, assim como a concorréncia pressionou os pre¢cos. Em razdo disso, na década
de 1990, os lucros comegam a cair e, sem mais onde se colocar o excedente, estimulou-
se uma onda de privatizagdes no mundo, sob o argumento de que as estatais eram
ineficientes. Também, mais dinheiro entrou na especulagdo, pois era onde os lucros
eram possiveis. Nova explosao da divida e os derivativos e a “bolha ponto.com” sugou
vasta quantidade de capital excedente, muito mais atrativos do que o investimento na
produgdo. Foi o momento em que a financeirizagdo da tendéncia de crise do
capitalismo comegou de fato, com o aumento do endividamento em relag&o ao capital

existente, até um par de bancos comegar a ter problemas®>.

SLAVOJ ZIZEK é um dos que ndo compartilham da visdo do capitalismo
financeiro como contendo distor¢bes muito diferentes das anteriores. Para ele, essas
distorcdes sio da esséncia do proprio “capitalismo normal”®.  J& YANIS
VAROUFAKIS, ex-ministro grego das finangas no governo do Syriza, vé o capitalismo
financeiro como um “Minotauro Global”, que comandava 0 mundo com seu punho de

ferro, mantendo a economia global em um estado de desequilibrio equilibrado. Mas,

»2 HARVEY, David. O enigma do capital e as crises do capitalismo. Tradugdo Jodo Alexandre

Peschanski. S&o Paulo: Boitempo, 2011, p. 30-33.

23 7I1ZEK, Slavoj. Problema no paraiso: do fim da historia ao fim do capitalismo. Traducdo Carlos
Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Zahar, 2015, p. 37.
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em 2008, quando se tornou presa do inevitavel, mergulhou o mundo em uma crise

latente®>*,

Mas é notavel o quadro do capitalismo norte-americano nessa era financeira,
descrito por NOAM CHOMSKY, inclusive com forte intervencdo estatal, desde o que
acontece em termos de “inovagdo criativa” até a politica de seguro “muito-grande-para-
quebrar” (“too-big-to-fail”) para os bancos, como ja antes mencionado. Na primeira, 0s
componentes basicos da revolucdo da tecnologia da informacdo estavam largamente no
setor publico, depois foram passados para a iniciativa privada para o lucro. Na segunda,
foram gastos 40 bilhGes de dblares por ano para garantir enormes vantagens aos bancos,
chegando o FMI a afirmar que os grandes bancos americanos ndo sdo realmente
lucrativos, sendo que o setor financeiro estaria devorando a moderna economia de
mercado por dentro. Assim, a “democracia capitalista realmente existente” nos EUA
ndo passaria de uma plutocracia, em que os “senhores da economia e do sistema
politico” precisariam que a nagdo se tornasse estupida, de modo a sustentar um Estado

forte para servir a riqueza e ao poder®>.

Fica claro que o surgimento de uma nova etapa do capitalismo nao elimina
necessariamente a anterior ou suas caracteristicas. Mas a questdo importante que se pde
é saber se nesse longo processo, de grande expansdo e produgdo de riqueza, a

desigualdade entre as pessoas aumentou ou diminuiu.

DOMENICO DE MASI faz uma analise de como a sociedade pods-industrial
favorece a desigualdade. Ele observa que, na sociedade industrial, a maioria das

funcbes de trabalho exigia pouquissimas aptidGes profissionais. Ja na pos-industrial, a

254 VAROUFAKIS, Yanis. O minotauro global: a verdadeira origem da crise financeira e o futuro da
economia global. Traducdo Marcela Werneck. S&o Paulo: Editora Autonomia Literaria, 2016, p. 51.

% CHOMSKY, Noam. Masters of manking. Chicago: Haymarket Books, 2014, p. 140 e 144.
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maioria das fungdes de trabalho exige notdveis aptidGes intelectuais. “Disso deriva o
perigo de um superpoder das classes profissionais, de uma ditadura dos clérigos sobre

os leigos.” #°

A questdo é discutida ha muito tempo, mas o estudo recente mais impactante
sobre o tema é sem dudvida o do economista francés THOMAS PIKETTY, na obra “O
capital no século XXI”, de 2013. O trabalho pretende estudar a estrutura do capital e da
desigualdade, tomando como base duas fontes: 1) a World Top Incomes Database
(WTID), a mais ampla base de dados historicos sobre a evolucdo da desigualdade de
renda, fruto do trabalho de trinta pesquisadores, e 2) dados sobre o patrimonio das
familias, em relagdo a distribuicdo e a renda (derivada do trabalho e do capital), com
base em declaracGes de renda e patriménio, dados sobre heranga e dados sobre o
estoque total da riqueza nacional (estudo global da relacéo capital/renda) Enfim, trata-
se da reunido das mais completas e sistematicas fontes historicas para o estudo

aprofundado da dinamica da distribuic&o da renda e da riqueza®’.
As conclusdes de PIKETTY sé&o de que:

1°) ndo sdo confiaveis os argumentos de determinismo econémico no tocante a

distribuicdo da riqueza e da renda, uma vez que a historia mostra que a desigualdade

26 Disponivel em: <http://mariopersona.com.br/domenico.html>. Acesso em: 15 fev. 2017. O soci6logo

italiano aponta que no futuro préximo a populagcdo mundial serd muito maior e mais velha. A tecnologia
serd muito avancada. O PIB per capita, o dobro. O teletrabalho serd muito presente, sendo que o trabalho
ocupara apenas um décimo de toda a vida. Todavia, 0 mundo continuara desigual. Se o trabalho for
repetitivo, cansativo, chato, de subordinacdo, reduz-se a uma escraviddo, a uma tortura, a um castigo
biblico, sendo a Unica defesa trabalhar 0 menos possivel, pelo menor nimero de anos possivel. Mas se,
em vez disso, for uma atividade intelectual e criativa, ocupando nossa inteligéncia e nos realizando,
confunde-se com o estudo e com o lazer, transformando o trabalho em Gcio criativo. DE MASI,
Domenico. O 4cio criativo: entrevista a Maria Serena Palieri. Traducdo Léa Manzi. Rio de Janeiro:
Sextante, 2000, passim.

»7 PIKETTY, Thomas. O capital no século xxi. Traducdo Monica Baumgarten de Bolle. Rio de
Janeiro: Intrinseca, 2014, p. 24-26.
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sempre foi profundamente politica. A reducdo da desigualdade entre 1900-1910 e

1950-1960 foi resultado das guerras e das politicas para atenuar seus impactos. A

258
0

reascensdo da desigualdade depois dos anos 1970-198 se deveu, em parte, as

mudancas nas politicas, principalmente, de tributacao e financas;

2°) Os processos de difusdo do conhecimento e investimento na qualificagéo e

259

formacgéo da méo de obra reduzem a desigualdade A desigualdade fundamental é

representada pelo crescimento da “taxa de remuneragdo do capital” excedendo

s 260

substancialmente a “taxa de crescimento” “>-, COMO 0correu na maior parte do tempo e é

provavel que volte a ocorrer no século XXI, o que faz com que a riqueza herdada

aumente mais rapido do que a renda e a produg&o?®:%®2,

>% Essa reascensio da desigualdade ¢ chamada por ANTHONY B. ATKINSON de “virada da

desigualdade”. ATKINSON, Anthony B. Desigualdade: o que pode ser feito. Tradugdo Elisa Camara.
S&o Paulo: LeYa, 2015, p. 25.

27 A “hipdtese do capital humano crescente”, ou seja, de que o progresso da racionalidade tecnologica
deveria conduzir automaticamente ao triunfo do capital humano sobre o financeiro e imobiliario, ndo se
confirma e é uma iluséo, pois ndo ha evidéncias de que a participacao do trabalho na renda nacional tenha
aumentado de modo substancial. Assim como a ideia de que haveria uma substitui¢do da “luta de
classes” pela “luta das gerag¢des”, ja que, como no passado, a desigualdade da riqueza ocorre mormente
dentro de cada faixa etéria. Ibid., p. 27-29 e 196.

%0 PIKETTY demonstra duas impressionantes evoluces. Na distribuicdo de renda na renda nacional

americana, de 1910 a 1920, o décimo mais rico da populagéo detinha cerca de 45-50% da renda nacional;
de 1940 a 1970, caiu para 30-35%; e de 1970 a 1980 registra aumento da desigualdade, registrando, de
2000-2010, o nivel inicial de 45-50%. Ja na evolucdo da riqueza privada de Reino Unido, Franca e
Alemanha, o nivel da riqueza privada era elevadissimo no final do século XIX e durante a Belle Epoque:
600 ou 700% da renda nacional; h forte queda nos anos de 1914-1945: 200 ou 300%; a partir dos anos
1950, comeca a se elevar para, no inicio do século XXI, alcangar 500 ou 600%, valor prestes a igualar o
da véspera da Primeira Guerra Mundial. Ibid., p. 31-32 e 368.

%1 As forgas que provocam a desigualdade tém sempre a capacidade de se restabelecer, como neste inicio

de século XXI, em que a provavel queda no crescimento econdmico e no ritmo de expansao da populagédo
torna a questdo mais alarmante. Ainda, isso ndo tem relacdo nenhuma com qualquer imperfeicdo do
mercado, de modo que, quanto mais perfeito o mercado de capital, mais chance de a “taxa de
remuneragio do capital” cresga mais do que a “de crescimento”. Ibid., p. 33-34.

2 Um estudo com a primeira estimativa da concentracdo de renda entre os mais ricos no Brasil,

calculada com base nas declaragGes de imposto de renda de pessoas fisicas para os anos de 2006 a 2012,
comparadas com o0s das pesquisas domiciliares brasileiras, revela uma concentracdo no topo
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O grande argumento contra estudos apontando o aumento da desigualdade é o
de que a pobreza no mundo diminuiu. Um dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio — ODM (Millennium Development Goals - MDGs), estabelecidos em 2000
pelas Nagdes Unidas, era o de reduzir, até 2015, a pobreza extrema para metade do seu
nivel de 1990, o que foi alcancado antes do previsto, em 2010. Mas os ganhos nao
foram distribuidos igualmente no mundo: 94% da reducdo do nimero de pessoas que
vivem em extrema pobreza ocorreu na China. Ainda 2,4 bilhdes de pessoas vivem em
situacdo de pobreza (menos de 2 dolares por dia) e 1,2 bilhdo vivem em extrema
pobreza (menos de 1,25 dolares por dia), o que PAUL COLLIER chamou de "o bilhdo

1263

de baixo Essa realidade € enfrentada agora pelos Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel?%,

Quanto aos argumentos “racionalistas” acerca da diminuigdo da pobreza,

argumenta ZIZEK:

“Sim, hoje em dia vivemos definitivamente melhor do que nossos ancestrais de 10 mil
anos atras na Idade da Pedra, e mesmo um prisioneiro comum de Dachau (o campo
de trabalho nazista, e ndo Auschwitz, o campo de exterminio) provavelmente vivia
pelo menos um pouco melhor do que um escravo prisioneiro dos mongois. E assim

por diante. Mas ha algo faltando nessa historia. »265

substancialmente maior do que as outras fontes. MEDEIROS, Marcelo. SOUZA, Pedro H. G. Ferreira
de. CASTRO, Fabio Avila de. O topo da distribuicdo de renda no Brasil: primeiras estimativas com
dados tributarios e comparagdo com pesquisas domiciliares (2006-2012). Revista de Ciéncias Sociais,
vol. 58, n. 1, pp. 7 a 36. Rio de Janeiro, 2015.

263 Nacbes Unidas do Brasil. Disponivel em: < https://nacoesunidas.org/pos2015/>. Acesso em: 9 abr.

2016.

264 COLLIER, Paul. The bottom billion: why the poorest countries are failing and what can bed ore
about it. Oxford: Oxford University Press, 2007.

263 7I1ZEK, Slavoj. Problema no paraiso: do fim da historia ao fim do capitalismo. Traducdo Carlos
Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Zahar, 2015, p. 27.
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Em verdade, o problema da pobreza e o problema da desigualdade sdo de

diferentes ordens, de modo que a desigualdade tem efeitos deletérios proprios®®®.

Desigualdade como um mal. Assim como hé teses de que a desigualdade no
mundo ndo estaria aumentando, ou até mesmo de que ndo é tdo grande, ha uma linha
ideoldgica que sustenta que a desigualdade é da esséncia das sociedades humanas e que
teria aspectos positivos, no sentido de recompensar o mérito individual e incentivar

outros a buscarem o0 mesmo sucesso da parcela mais rica®®’.

Todavia, um trabalho de WILKINSON e PICKETT, utilizando dados oficiais
(NacBes Unidas, Banco Mundial, FBI etc.), comprova que, pelo menos entre os paises
ricos e desenvolvidos, como também entre os cinquenta estados dos EUA, a maioria dos
importantes problemas sociais (violéncia, encarceramento, analfabetismo etc.) e de
salde (expectativa de vida, doencas mentais, uso de drogas etc.) € mais comum nas
sociedades mais desiguais. Seriam as contradi¢cdes entre o sucesso material e o fracasso
social no mundo desenvolvido. O estudo conclui que a “desigualdade parece tornar os

paises socialmente disfuncionais num vasto ambito de decorréncias.”?®®

2%% Ha também a industria da pobreza e os mercadores da miséria. As pessoas tentariam melhorar de vida

comprando um carro para ter mobilidade, para dirigirem para o trabalho ou se mudarem para um bairro
mais seguro. Voltam a estudar, em geral em um curso técnico. Compram uma casa em busca de
estabilidade, por meio de financiamento. S6 que em muitos casos essas medidas ndo representam uma
melhora na vida financeira das pessoas. As dividas aumentam. Os vendedores deram um golpe,
vendendo um carro que estad sempre enguigado. O curso técnico ndo serviu para arranjar um emprego
melhor. O financiamento da casa prépria é devastador (empréstimos de alto risco, os "subprime loans",
foram a causa original do crash do mercado financeiro desde 2001 até o colapso em 2008 e 2009).
Mas tem um setor especializado em lucrar com isso tudo: os mercadores da miséria. HUDSON,
Michael. Merchants of misery: how corporate America profits from poverty. Maine: Common Courage
Press, 1996, passim.

%7 HAYEK, F. A. O caminho da serviddo. S&o Paulo: Instituto Ludwig von Mises Brasil, 2010, p. 94,
113 e 116.

268 \WILKINSON, Richard. PICKETT, Kate. O nivel: por que uma sociedade mais iqualitaria é melhor
para todos. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2015, p. 221.
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A desigualdade afeta a qualidade do crescimento no mundo futuro, é o que se
extrai do discurso de Christine Lagarde, em uma reunido do FMI e do Banco Mundial
de 2012, mencionado por ATKINSON. Pesquisa do FMI teria mostrado que a menor
desigualdade estaria associada a maior estabilidade macroecondmica e a um
crescimento mais sustentavel. O proprio ATKINSON entende que 0s extremos da
desigualdade sdo incompativeis com uma democracia operante, sendo 0s niveis atuais

incondizentes com a concepcdo de uma boa sociedade®®®.

A desigualdade esta destruindo o Estado de direito, na visdo do prémio Nobel
de economia em 2001, JOSEPH E. STIGLITZ. E que, partindo do pressuposto de que 0
Estado de direito protege os fracos contra os poderosos, STIGLITZ, analisando os
conjuntos de leis que regem empréstimos predatérios, faléncias e execucgdes
hipotecérias, e 0 modo como estdo sendo aplicados nos EUA, conclui que ele esta
fazendo exatamente o oposto e o efeito tem sido uma enorme transferéncia de riqueza
da base e do meio para o topo. Ironicamente, essa forma de aplicacdo da lei vinha sob o
fundamento de economia mais eficiente, quando, na verdade, conduzia a uma economia

distorcida®™.

Jé se abordou que o ambiente propicio para a corrupcdo seria um Estado fraco
ou autocréatico e o nivel de corrupgdo, por sua vez, torna a reforma do Estado dificil,
além de minar a confianca nas instituicdes publicas, criando-se um circulo vicioso?.

Um mesmo circulo vicioso se verifica na relagdo corrupcao-desigualdade.

269 ATKINSON, Anthony B. Desigualdade: o que pode ser feito. Tradugdo Elisa Cdmara. Séo Paulo:

LeYa, 2015, p. 34.

770 STIGLITZ, Joseph E. O preco da desigualdade. Traducdo Dinis Pires. Lisboa: Bertrand, 2016, p.
269.

27 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 489.
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MICHAEL J. SANDEL, professor do curso “Justice”, da Universidade de
Harvard, ao tracar um panorama das teorias sobre a justica, aborda também a
desigualdade, solidariedade e virtude civica, anotando o rompimento da coesdo social

pela desigualdade:

“Nos Estados Unidos, 0 fosso que separa ricos e pobres aumentou nas Gltimas
décadas, atingindo niveis que ndo eram vistos desde a década de 1930. (...) um fosso
muito grande entre ricos e pobres enfraquece a solidariedade que a cidadania
democratica requer. Eis como: quando a desigualdade cresce, ricos e pobres levam
vidas cada vez mais distantes. O abastado manda seus filhos para escolas
particulares (ou para escolas publicas em sublrbios ricos), deixando as escolas
publicas urbanas para os filhos das familias que ndo tém alternativa. Uma tendéncia
similar leva ao afastamento dos privilegiados de outras instituicGes e de outros

servigos publicos. 7*"

A desigualdade no mundo tem como protagonistas os chamados “mestres da

humanidade”, nas palavras de ADAM SMITH:

“0 que toda violéncia das instituicGes feudais jamais poderia ter conseguido, o foi
gradualmente pela operacdo silenciosa e insensivel do comércio exterior e das
manufaturas. Como o decorrer do tempo, 0 comércio exterior e a manufatura foram
fornecendo aos grande proprietarios rurais algumas coisa gracas a qual podiam
trocar todo o excedente da produgdo de suas terras, produtos esses que podiam eles
mesmos consumir, sem terem que partilhd-los com seus rendeiros ou clientes. Tudo
para nés, e nada para 0s outros — essa parece ter sido, em todas as épocas do mundo,

a maxima vil dos senhores da humanidade. Eis por que, tdo logo os grandes

proprietarios conseguiram encontrar um modo de consumir eles mesmos o valor total

das rendas de suas terras, ndo tiveram mais propensdo a partilha-las como outras

pessoas. "

72 SANDEL, Michael J. Justica — 0 que é fazer a coisa certa. Traducdo Heloisa Matias e Maria Alice
Maximo. 212 edicdo. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2016, p. 327-328.

72 SMITH, Adam. A riqueza das nacdes. Traducgdo Luiz Jodo Baralna. Sao Paulo: Nova Cultural,

1996, p. 403.
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Se de um lado da relagdo, temos a variacdo historica dos “senhores da
humanidade”, do outro também temos diversas varia¢des, sendo uma atual o chamado
“precariado”. A reascensdo da desigualdade depois dos anos 1970-1980, que se deveu
as mudancas politicas - como demonstrado no estudo j4 citado acima de PIKETTY?™ -,
em que o neoliberalismo fez com que a competitividade do mercado permeasse todos 0s

aspectos da vida, moldou a formag¢do de uma nova classe mundial: o “precariado”.

Termo criado nos anos 1980, pelos sociélogos franceses, da juncdo de
“precario” com “proletariado”, para descrever trabalhadores sazonais ou temporérios, o
“precariado” seria uma classe formada por um nimero cada vez maior de pessoas
afetadas por uma inseguranca, pela frequente troca de empregos, que d&o pouco
significado as suas existéncias. N&o pertenceriam a classe trabalhadora, pois seus
trabalhos sdo precérios, em que ndo se conhece seu empregador ou 0s companheiros
empregados. Fruto da grande desigualdade, essa classe causa instabilidade na
sociedade, pela frustracdo e revolta, muitas vezes expressadas pela aversdo a migrantes
e outros grupos vulneraveis e apelo ao extremismo. O antidoto, segundo GUY

STANDING, seria, naturalmente, redistribuicdo e garantia de renda®"”.

Talvez a consequéncia mais perturbadora do aumento da desigualdade no
mundo esteja em um questionamento de HARARI, quando comenta sobre o Projeto
Gilgamesh, que busca a cura para uma das ultimas doencas: a morte. Antevendo a
possibilidade de uma verdadeira distopia, o autor questiona, “O que pode acontecer

guando a medicina passar a se preocupar em melhorar as habilidades humanas? Todos

274

De 1970 a 1980 registra-se aumento da desigualdade, que, em 2000-2010, chega ao nivel de 45-50%
da riqueza concentrada no décimo mais rico. PIKETTY, Thomas. Op. cit., p. 31-32 e 368.

7> STANDING, Guy. O precariado: a nova classe perigosa. Tradugdo Cristina Antunes. Belo
Horizonte: Auténtica, 2014, p. 21-26 e 233.
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0s humanos teriam direito a tais habilidades melhoradas ou haveria uma nova elite

super-humana?”?’®. Uma crescente desigualdade?’’

, mais do que a divisdo de classes,
mais do que uma classe extremamente explorada como o precariado, acabaria por criar

uma divisao de espécies.

No Brasil. O Brasil tem o 75° indice de desenvolvimento humano - IDH do
mundo, nos termos do relatério de 2015 do Programa das NacBes Unidas para o
Desenvolvimento. No IDH Ajustado a Desigualdade (IDHAD), o Brasil perde 20
posicdes. Isso porque é o 56° pais mais desigual do mundo, dentre 133 avaliados (78°
lugar no ranking da igualdade). Em 2011, quando o pais chegava a 62 maior economia
do mundo, ainda ostentava o 85° IDH, mostrando o quanto o crescimento do PIB
ocorria dentro de um modelo que ndo mitigava o principal problema do pais. A renda
per capita brasileira € a 75% do mundo e a expectativa de vida é a 782 O que parece
mais “puxar” o Brasil para baixo nos rankings mundiais seria a “média de anos de
escolaridade”, em que a brasileira estava em 97° lugar em 2010%"®. A distribuicdo de
renda também “puxa” o pais para baixo, pois, enquanto seu IDH ¢é o 75° sua

distribuicdo de renda é a 782 como ja mencionado. Note-se que isso é apds grande

276 HARARI, Yuval Noah. Sapiens — uma breve histéria da humanidade. Tradugdo Janaina

Marcoantonio. Porto Alegre: L&PM, 2015, p. 422.

277 . . . A . A s . . ~ . ,
As oito pessoas mais ricas tém patrimonio igual ao do restante 3,6 bilhdes de pessoas. Disponivel em:

<http://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2017/01/1850083-o0ito-mais-ricos-tem-patrimonio-igual-ao-de-

36-bilhoes-de-pessoas.shtml>. Acesso em: 17 fev. 2017. “Em crise, Brasil v&€ nimero de milionarios
aumentar. Estudo do banco Credit Suisse indica também que renda média do brasileiro em ddlares caiu
em 30% desde 2011.” Disponivel em: <http://economia.estadao.com.br/noticias/geral,em-crise-brasil-ve-

numero-de-milionarios-aumentar,10000089814>. Acesso em: 17 fev. 2017.

278

Disponivel em: <http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr_2015_report_pt.pdf>. Acesso em: 30 jan.
2016.
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melhora, uma vez que o Brasil j& chegou a ter a pior distribuicdo de renda da América

Latina, em 1990, e a 42 pior do mundo, em 2001%".

Com efeito, a questdo da educagdo e do capital humano foi determinante
historicamente para o atraso brasileiro. Para ALEXANDRE RANDS BARROS, a
especializacdo em produtos minerais e agricolas explorados em grandes propriedades
latifundiérias teria sido a consequéncia, e ndo a verdadeira causa do atraso®’. A
verdadeira causa da pobreza brasileira em relacdo a europeus e americanos teria sido o
atraso no desenvolvimento do capital humano. O autor identifica o século XIX como o
periodo em que a economia do Brasil mais ficou atrasada em relag&o a paises como 0s
EUA, Canada, Nova Zelandia, Australia e alguns paises da periferia da Europa. Os
resultados de seu estudo indicam que o capital humano importado foi responsavel por

59% a 88% do crescimento total desses paises entre 1820 e 1900°%.

Para a implementacdo de politicas de desenvolvimento humano e distribuicdo
de renda, é necessaria a intervencdo do Estado. Todavia, adota-se o contrario, 0 modelo

de Estado minimo no tocante a servicos publicos. Isso se expressa, por exemplo, no

279 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc1107200122.htm>. Acesso em: 9 jan.

2017.

%0 A tese da industrializacdo tardia era capitaneada pela CEPAL (Comissdo Econdmica para a América

Latina), criada em 1949, pela ONU. CELSO FURTADO, um de seus economistas, entendia que 0
comportamento da economia capitalista era distinto se observado nos paises exportadores de produtos
industriais (os céntricos) e nos exportadores de produtos primarios (periféricos). FURTADO, Celso.
Essencial. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2013, p. 89. Posteriormente, em 1955, o Instituto Superior
de Estudos Brasileiros - ISEB sustentou as mesmas linhas no projeto que ficou conhecido como
"nacional-desenvolvimentista”. Os principais formuladores do projeto de desenvolvimento nacional
foram Hélio Jaguaribe, Guerreiro Ramos, Candido Mendes de Almeida, Alvaro Vieira Pinto e Nelson
Werneck Sodré, que entendia que o Brasil s6 poderia ultrapassar a sua fase de subdesenvolvimento pela
intensificacdo da industrializacdo. Disponivel em:
<http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/artigos/Economia/ISEB>. Acesso em: 30 jan. 2017.

1 BARROS. Alexandre Rands. Historical origins of Brazilian relative backwardness. Revista de
Economia Politica, vol. 35, n. 1 (138), pp. 75-94, janeiro-mar¢o/2015. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/rep/v35n1/0101-3157-rep-35-01-00075.pdf>. Acesso em: 30 jan. 2016.
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escasso numero de servidores por habitante, ao contrario do que se vé em paises com
servicos publicos adequados e IDH elevado. Dados reunidos pela Ong Contas Abertas
mostram que, em 2000, o Brasil tinha 5,5 agentes publicos por mil habitantes, enquanto
a Irlanda tinha 54,8, a Franca, 38,4, o Canadé, 10,9, e 0 México, 8,4°®. Para reverter
seu quadro de saude e educacdo deficientes e geradores de baixo desenvolvimento
humano, o Brasil contaria com menos agentes publicos do que o pais simbolo do ideal

privatista, 0s EUA, segundo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA?,

Além da historica falta de investimento em capital humano e educacdo, a
tributacdo brasileira é geradora de concentracdo de renda, em razdo do fenbmeno da
populagdo que recebe até trés salarios minimos ser a que sustenta a arrecadagdo de
tributos. Mais de 79% da populacgdo brasileira, que recebe até trés salarios minimos por
més, contribui com 53% da arrecadacdo tributaria total no pais, segundo o Instituto

Brasileiro de Planejamento e Tributacdo®®.

Ainda, o Brasil é 0 2° do ranking em
sonegacdo fiscal no mundo, atrds somente da Russia, segundo levantamento feito pelo
grupo internacional Tax Justice Network, com base em dados de 2011 do Banco

Mundial?®®.

Falar da desigualdade social é falar da questdo social e fundiaria do Brasil,

sendo que a concentracdo de renda perpassa a concentracdo de terras. O Brasil ndo

282 Disponivel em: <http://www.contasabertas.org/website/noticias/arquivos/195

Servidores%20p%C3%BAblicos%20por%20habitante%20em%?20
pa%C3%ADses%20selecionados.pdf>. Acesso em: 30 jan. 2016.

28 Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/empregos/ultnot/2009/03/31/ult6957u504.jhtm>. Acesso

em: 30 jan. 2016.

284 Disponivel em:  <http://www.ibpt.com.br/noticia/1860/Populacao-que-recebe-ate-tres-salarios-

minimos-e-a-que-mais-gera-arrecadacao-de-tributos-no-pais>. Acesso em: 30 jan. 2016.
28 Disponivel em: <http://www.valor.com.br/brasil/3333552/no-mundo-brasil-so-perde-para-russia-em-

sonegacao-fiscal-diz-estudo>. Acesso em: 30 jan. 2016.
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realizou sua reforma agraria, apesar de politica prevista na Constituicdo da Republica
(art. 184). Ao contrario, verificou-se um aumento da concentracdo de terras em grandes
propriedades privadas de pelo menos 2,5%. Dados do Instituto Nacional de
Colonizagéo e Reforma Agréria - INCRA revelam que, entre 2010 e 2014, seis milhdes
de hectares passaram para as maos dos grandes proprietarios — quase trés vezes o

estado de Sergipe®®®.

A concentracdo de terras e a injustica agraria brasileiras datam de muito cedo,
mas ha um episédio marcante, que foi o protagonizado pela Lei 601/1850 — Lei de
Terras. A lei teve pouca consequéncia pratica, na parte em que pretendia regularizar as
terras, inspirada no plano de colonizagdo da Austrdlia. Mas foi eficaz em reter nas
terras com vinculos de trabalho os escravos libertos, impedindo sua dispersdo pelo

territorio nacional e 0 acesso & pequena propriedade®’

. Alids, isso tem ligacdo com o
fato mais determinante para a nossa desigualdade: o do Brasil ter sido o Gltimo a abolir

a escravatura, em 1888.

Até os dias atuais a questdo se desdobra no reconhecimento da propriedade das
comunidades remanescentes de quilombos sobre suas terras. A despeito do
reconhecimento desse direito fundamental, verifica-se que, desde a promulgacdo da

Constituicdo de 1988, apenas 139 titulos foram expedidos, remanescendo no ambito

286 Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2013-nov-20/brasil-concretizar-direitos-comunidades-

quilombolas-forma-eficaz>. Acesso em: 30 jan. 2016.

8’ GADELHA, Regina Maria d'’Aquino Fonseca. A lei de terras (1850) e a abolicdo da escravidao:

capitalismo e forca de trabalho no Brasil do século XIX. Revista de Historia da USP, n. 120, ano 1989.
Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/revhistoria/article/view/18599>. Acesso em: 30 jan. 2016.
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federal 1.286 processos abertos, 0 que, em termos percentuais, demonstra a finalizagéo

de apenas 2,41% da regularizagdo quilombola?®®,

A regularizagdo de terras indigenas também se insere no aspecto social e
fundiario do pais, pois representa alternativa a este “progresso” de poucos,
proporcionando existéncia digna a povos historicamente oprimidos e funcionando como
reconhecido fator de preservacdo ambiental. Se ndo bastasse, ainda ergue a sociedade
brasileira ao estagio mais elevado da civilizacdo mundial que é o do respeito e
tolerdncia com o diferente. De 808 terras indigenas reivindicadas, apenas 360 foram
regularizadas, enquanto ha outras 448 ainda pendentes de alguma etapa do processo de

regularizacdo ou sem providéncia®®®.

Em termos de sustentabilidade, de agosto de 2010 a julho de 2011, o pais
desmatou 6.418 km2 da Amazénia Legal, o equivalente a quatro vezes o tamanho da
cidade de Sdo Paulo, segundo dados do INPE. Das 313 unidades de conservacgdo
federais, 173 ndo tém plano de manejo, 60 ndo tém conselho formado e 297 ndo
concluiram a consolidacdo territorial. Ou seja, a maioria delas esta longe de cumprir
efetivamente sua funcéo: proteger o meio ambiente. Conciliar o desenvolvimento e a
conservagdo constitui uma estratégia eficiente, sustentdvel e socialmente justa de
garantir crescimento econdémico segundo um modelo em que a economia e natureza
sejam tratados como elementos complementares e ndo antagdnicos. Conservar a

biodiversidade garante ndo apenas mais crescimento, mas, principalmente, melhor

% GADELHA, Regina Maria d'Aquino Fonseca. A lei de terras (1850) e a abolicdo da escravidao:

capitalismo e forga de trabalho no Brasil do século XI1X. Revista de Histéria da USP, n. 120, ano 1989.
Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/revhistoria/article/view/18599>. Acesso em: 30 jan. 2016.

289 Disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccré/documentos-e-

publicacoes/artigos/docs/artigos/docs_artigos/em-defesa-das-terras-indigenas-julio-araujo-leandro-
mitidieri-natalia-soares-e-walquiria-picoli> e <http://blogdofred.blogfolha.uol.com.br/2013/04/19/terras-
indigenas-situacao-inadmissivel/>. Acesso em: 30 jan. 2016.
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crescimento. Mas impera o contrario: a visdo do meio ambiente como entrave ao
progresso e ndo do desenvolvimento sustentdvel como a prépria garantia de uma
prosperidade econdmica continuada. E um modelo que destr6i os recursos naturais em

prol de crescimento concentrador e de progresso imediato e para poucos®®.

2.2. Objetivo fundamental constitucional da reducéo da desigualdade social

O objetivo fundamental da reducdo da desigualdade social tem natureza
juridica propria e é norma juridica com forga normativa. Positivado na Constituicéo,
como norma, tem o conddo de tornar antijuridica a situacdo brasileira de extrema
desigualdade, de determinar e vincular politicas publicas, exigindo, sim, a consecucdo

das politicas desconcentradoras de renda ja previstas no ordenamento juridico.
Dispde a Constituicdo da Republica de 1988:

“Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir_as desigualdades sociais e

regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e

quaisquer outras formas de discriminacéo. ”

Assinala JOSE AFONSO DA SILVA que:

% FIGUEIREDO, Leandro Mitidieri. A defesa das unidades de conservacio e o MPF: ainda impera no
Brasil um modelo que destréi os recursos naturais em prol de crescimento concentrador e de progresso
imediato e para poucos. Disponivel em: <http://m.valor.com.br/colunistas/Leandro%20Mitidieri>.
Acesso em: 30 jan. 2016.
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“E a primeira vez que uma Constitui¢do assinala, especificamente, objetivos do
Estado brasileiro, ndo todos, que seria despropositado, mas os fundamentais, e, entre
eles, uns que valem como base das prestacGes positivas que venham a concretizara

democracia econbmica, social e cultural, a fim de efetivar a pratica a dignidade da

1,291
pessoa humana.

A Constituicdo italiana de 1948, primeira do pds-guerra, contém em seu art. 3°
uma espécie de “objetivo”: “Constitui obrigacdo da Republica suprimir os obstaculos
de ordem econdmica e social que, limitando de fato a liberdade e a igualdade dos
cidadaos, impedem o pleno desenvolvimento da pessoa humana e a participacéo efetiva

de todos os trabalhadores na organizacao politica, econémica e social do pais.”

Mas a enunciacdo de objetivos parece ter seguido o modelo da Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976, posterior a Revolucdo dos Cravos que derrubou o
“Estado Novo” portugués. No seu art. 9° prevé: “Sao tarefas fundamentais do Estado:
(...) ¢) Socializar os meios de producdo e a riqueza, através de formas adequadas as
caracteristicas do presente periodo historico, criar as condi¢cbes que permitam promover
0 bem estar e a qualidade de vida do povo, especialmente das classes trabalhadoras, e

abolir a exploragéo e a opressdao do homem pelo homem.”

Diante da definicdo pela Constituicdo brasileira de principios fundamentais,
como os valores sociais do trabalho e a livre iniciativa, do estabelecimento dos
objetivos fundamentais e do enunciado, em capitulo proprio, dos direitos sociais,
PAULO BONAVIDES conclui que:

“Como se V&, 0 novo texto constitucional imprime uma latitude sem precedentes nos

direitos sociais basicos, dotados agora de uma substancia nunca conhecida nas

ConstituicOes anteriores, a partir da de 1934.

291 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 112 ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2006, p. 107.
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Formam esses direitos a espinha dorsal do Estado social brasileiro na Gltima verséo

que lhe é dada por uma constituinte republicana. ” 2%

Estado Social no mundo e no Brasil. E interessante ter em conta o contexto
em que eclode o Estado Social. Primeiramente, temos o surgimento do Estado Liberal,
na transicdo do mercantilismo para o capitalismo, tendo como marco a Revolugcdo
Inglesa do século XVII. A Revolugdo Francesa no século seguinte € um outro grande
simbolo, mas a Revolucao Gloriosa, com a imposic¢do a Guilherme de Orange da Bill of

Rights, em 1689?%%, é 0 marco das liberdades civis dessa classe de proprietarios.

Ja no século XVII ficava claro o descolamento de uma classe de camponeses
médios ou abonados em relacdo aos demais camponeses, ou dos negociantes em relacao
aos artesaos, como se depreende do lamento “As delicias do patrdo mercador de

tecidos”, do mesmo século, citado por MANTOUX:

“Em primeiro lugar, os penteadores, nos os reduziremos. De oito groats as vinte

’

libras a uma meia-coroa. E se reclamarem e disserem: ‘E muito pouco!’, nés os

faremos escolher entre isso ou nenhum trabalho. NOs os faremos acreditar que o

,oo ~ . ~ . . »» 294
comércio ndo vai bem,; eles nunca ficaram tdo tristes, mas o que nos importa?

Resisténcia sempre houve, como EDWARD P. THOMPSON ao tratar dos

|295.

protestos e motins na Inglaterra do século XVII Mas é com a ascensdo do

capitalismo industrial no século XIX que se da a tomada de consciéncia e a resisténcia

%2 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 374.

% BEAUD, Michel. Histéria do capitalismo de 1500 aos nossos dias. Tradugdo Maria Ermantina
Galvéo Gomes Pereira. S&o Paulo: Brasiliense, 1987, p. 47.

2 MANTOUX, apud BEAUD, Michel. Histdria do capitalismo de 1500 aos nossos dias. Traducdo
Maria Ermantina Galvdo Gomes Pereira. S8o Paulo: Brasiliense, 1987, p. 45.

*>THOMPSON, Edward P. Costumes em comum. Revisdo técnica Antonio Negro, Cristina Meneguello,

Paulo Fontes. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1998, p. 86 ¢ 150.
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mais efetiva, tendo como origem o movimento operario inglés na década de 1830. E
nesse século que se abre a segunda idade do capitalismo: a idade do imperialismo, em
que a exploracdo do capitalismo se d& em escala mundial. Em meio as crises ciclicas,
concentracédo do capital, surgimento do capital financeiro e nova onda de colonizacdo e
expansdo, que desembocaria na partilha do mundo e na Grande Guerra, 0 movimento

operario arranca apreciaveis concessdes nos paises industrializados®®.

Mas durante a Primeira Guerra Mundial (1914-8), surpreendentemente é
derrubada a monarquia russa na Revolucdo de 1917, ano em que toda a Europa se
tornara um barril de p6lvora social pronto a explodir. Em 1918, todos os governantes
dos Estados derrotados ja tinham perdido seus tronos: Alemanha, Austria-Hungria,
Turquia e Bulgéria. Nos dois anos apds a Revolucdo Russa uma onda de revolugdes

varreu o globo.

No México, onde a revolucdo entrava em seu momento mais critico em 1917, o
militante nacionalista indio Manabrenda Nat Roy reconheceu a afinidade com a
Revolucdo Russa, incluindo, ao lado dos seus icones Montezuma e Emiliano Zapata,
Marx e Lenin®’. Em verdade, da sociedade mexicana e das lutas de classe e coalizdes

surgiu a Constituicdo mexicana de 1917°%.

Na Alemanha, a revolugdo eclodiu em 1918, capitaneada por soldados,

marinheiros e operarios. Teve vida breve, com o velho regime republicanizado

2% BEAUD, Michel. Histéria do capitalismo de 1500 aos nossos dias. Traducdo Maria Ermantina
Galvdo Gomes Pereira. S&o Paulo: Brasiliense, 1987, p. 196.

" HOBSBAWM, Eric. Era dos extremos: 0 breve século xx: 1914-1991. Tradugdo Marcos Santarrita.
S8o Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 64-75.

2% CASANOVA, Pablo Gonzalez. La classe obrera em la historia de México. 42 edicdo. México: Siglo
Veintiuno Editores, 1996, p. 7.
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retomando as rédeas em pouco tempo®®. Foi proclamada a republica e convocada a
assembleia constituinte, mas os socialistas ndo obtiveram maioria absoluta nas elei¢des.
A Constituicdo de Weimar é fruto dessa constituinte e € a tentativa de conciliagdo entre
exigéncias sociais e valores liberais-capitalistas, tendo estabelecido o Estado Social de
forma mais elaborada do que a Constituicdo mexicana de 1917. Apesar de sucumbir ao
nazismo anos depois, muito em funcdo dos impactos do Tratado de Versalhes e da Crise
de 1929, foi texto constitucional que mais influenciou adogdo de Estados Sociais em
varios paises no pés-guerra, além dos dois grandes pactos internacionais de direitos

humanos da ONU de 1966.

Na linha da Constituicdo mexicana de 1917, a Constituicdo de Weimar
avancou de forma inédita na previsdo de direitos trabalhistas, previdenciarios e ligados a
educacdo, alterando a posigdo tradicional de “absten¢do” do Estado para “prestagdao” do
Estado. Em especial, previa o art. 151 que:

“A economia tem que ser organizada com base nos principios da justica, com o

objetivo de alcancar a vida em dignidade para todos. Dentro desses limites, a

>

liberdade econémica do individuo deve ser assegurada.’
A atual Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha, no art. 28 (1),
prevé que “A ordem constitucional nos Estados tem de corresponder aos principios do

Estado _republicano, democratico e social de direito, no sentido da presente Lei

Fundamental.”

No Brasil, a primeira Constituicdo influenciada pela Constituicdo de Weimar
foi a de 1934. A Constituicdo republicana de 1891, fortemente influenciada pelo
constitucionalismo norte-americano, vigeu durante a Repulblica Velha até o

desentendimento no ambito da “politica do café-com-leite” ou “dos governadores”.

2% HOBSBAWM, Eric. Era dos extremos: 0 breve século xx: 1914-1991. Tradugdo Marcos Santarrita.
S8o Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 64-75.
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Washington Luis apoiou Julio Prestes, presidente do estado de S&o Paulo, a sua
sucessdo, desrespeitando a vez de Minas de indicar. Tal fato, combinado com a Crise
de 1929 e com o assassinato de Jodo Pessoa, leva Getulio Vargas ao poder, por meio da
Revolucdo de 30. Ocorre que Sdo Paulo deflagra a Revolugdo Constitucionalista em
1932 que, apesar de malsucedida, consegue emplacar na Constituicdo de 1934 muitas de

suas ideias.

Na linha da Constituicdo de Weimar, prevé a Constituicdo de 1934:

“Art 115 - A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da Justica
e as necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna.

Dentro desses limites, é garantida a liberdade econémica.

Parégrafo unico - Os Poderes Publicos verificardo, periodicamente, o padréo de vida

’

nas varias regides do Pais.’

A Constituicdo de 1946, por sua vez, vai além e fala expressamente em “justiga
social”:

“Art 145 - A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justica

social, conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizagdo do trabalho humano.

Paragrafo Unico - A todos é assegurado trabalho que possibilite existéncia digna. O

trabalho é obrigagdo social.”

A Constituicdo de 1967 e sua Emenda de 1969 também repetem o termo
“justiga social”. Mas como ja consignado, é a Constituicdo de 1988 que retoma o leque
amplo de direitos de um inequivoco Estado Social, prevendo de forma inédita como
objetivo fundamental “erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades

sociais e regionais” (art. 3°, inc. I11).

Principio da igualdade. O principio da igualdade é o centro medular do

Estado social e dos direitos que advém de sua implementacdo. Além da primeira
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dimensdo da liberdade do individuo em relagdo ao Estado-inimigo, a segunda
dimensdo®® ¢ a igualdade entre estes individuos, a ser garantida pelo Estado-amigo.
Mas ndo basta a igualdade formal, no sentido de que todos sdo iguais perante a lei. Ha
de se perquirir a igualdade material, no sentido de tratar desigualmente os desiguais, em
determinadas hipoteses, como ja enunciava ARISTOTELES ha cerca de quatro séculos

antes de Cristo®.

Dai se extrai a ideia de que ndo se trata de geracdes, em que uma sucede a
outra, mas de dimensdes, em que uma convive com a outra. A protecdo da liberdade do
individuo em face do Estado ndo deixa de ser imprescindivel com o advento de um
Estado social preocupado com a igualdade entre individuos. Assim como o tratamento
indistinto de individuos diferentes perante a lei deve subsistir (o direito penal deve tratar
indistintamente ricos e pobres), paralelamente a hipdteses de tratamento distinto em

razdo de desigualdades (previsdo de cotas nas universidades publicas)®.

Assinala BONAVIDES, que “O Estado social ¢ enfim Estado produtor de
igualdade fatica”, posicionando-se na controversia de juristas socidlogos alemds acerca
do principio da igualdade representar ou ndo uma obrigacdo estatal de criar essa

igualdade na sociedade®®. Para PETER PERNTHALER, o Estado se obriga mediante

3% TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos. Vol.

1. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997, p 390.

%01 ARISTOTELES. Etica a Nicomaco. Tradugdo: Pietro Nasseti. S&o Paulo: Martin Claret, 2006, p.
109.

392 Adota-se aqui a ideia de “diferenga” como algo a ser respeitado e “desigualdade” como algo a ser

corrigido. Mas registre-se que cabe o inverso: o respeito a “diferenga” pode exigir tratamento legal
distinto (dispensa do servigo militar por motivo religioso) e a correcdo da “desigualdade”, tratamento
legal indistinto (os pobres gozarem das mesmas garantias processuais penais do ricos acompanhados de
advogado).

3% BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 378.
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intervencdes na ordem social a remover as mais profundas e perturbadoras injusticas

sociais>®*,

Direitos sociais. Direitos sociais séo direitos fundamentais®®. Isto decorre
primeiramente — como mencionam os debates sobre o tema — da topografia do “Capitulo
Il — Dos direitos sociais” (arts. 6° ao 11), inserido no “Titulo II — Dos direitos e
garantias fundamentais” (arts. 5° a 17), do texto constitucional, sem olvidar da
possibilidade da existéncia de outros direitos fundamentais em outras partes da
Constituicdo e em tratados internacionais regularmente firmados e incorporados pelo

Brasil (art. 5°, 88 2° e 3°, da CR).

INGO WOLFGANG SARLET ressalta o reconhecimento da condicdo de
verdadeiros direitos fundamentais aos direitos sociais, com a superacdo das principais
objecBes quanto a sua constitucionalidade e exigibilidade, sendo dignos de tutela
judicial contra intervengfes estatais indevidas (negativa), assim como para prestacao

306

dos mesmos como direitos subjetivos (positiva®™"). Mesmo ndo assegurando vida digna,

a previsdo desses direitos funciona como pauta permanente de reivindicacdes e

% PERNTHALER, 1965, p. 71 apud BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p. 379.

3% ADI 3.510, rel. min. Ayres Britto, j. 29-5-2008.

306 Aqui vale o registro da interessante inversdo que faz CASS R. SUNSTEIN, quando afirma que “O

direito a propriedade privada é plenamente positivo, no sentido de que depende do governo para a sua
existéncia (...) 0s sem-teto podem ser tidos como que reclamassem ndo apenas da omissdo do governo em
Ihes fornecer abrigo, mas também da série de leis civis e penais que Ihes proibe usar um abrigo que de
outro modo estaria disponivel. (...) Portanto, a linha entre direitos positivos e negativos, no direito
contemporaneo, é selecionada por referéncia as distribui¢des existentes.” SUNSTEIN, Cass R. A
constituicdo parcial. Traducdo Manassés Teixeira Martins e Rafael Triginelli. Belo Horizonte: Del Rey,
2008, p. 88-89.
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empoderamento do cidaddo individual e coletivamente considerado para uma agéo

concreta, ainda nem sempre idealmente efetiva e muitas vezes mais simbélica®”.

O que ndo pode haver é retrocesso. O nucleo essencial dos direitos sociais ja
realizado e efetivado por meio de medidas legislativas ndo pode ser revogado pura e
simplesmente, sem uma alternativa ou compensacio. E, como explica CANOTILHO, o

chamado principio da proibicdo do retrocesso social®®.

A tutela judicial de direitos sociais esta sempre em dialética com as
possibilidades econdmicas, o que se consubstancia na ideia de “reserva do possivel®”,
além das demandas individuais terem que estar de alguma forma concertadas com o
todo coletivo. Neste tocante, SARLET concorda que o Judicidrio ndo pode se
transformar no agente privilegiado do processo, pois ndo podera substituir uma ampla e
coerente politica de direitos fundamentais, mas, por outro lado, isso ndo poderia

significar o afastamento do direitos sociais do crivo dos tribunais®.

%7 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos sociais como direitos fundamentais: contributo para um
balango aos vinte anos da constituicdo federal de 1988. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de.
SARMENTO, Daniel. BINENBOJM, Gustavo. Vinte anos da constituicdo federal de 1988. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 509.

3% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. Coimbra:
Almedina, 1999, p. 327.

% STF sobre a “reserva do possivel”: “A educagdo infantil representa prerrogativa constitucional

indisponivel, que, deferida as criancas, a estas assegura, para efeito de seu desenvolvimento integral, e
como primeira etapa do processo de educa¢do bésica, o atendimento em creche e 0 acesso a pré-escola
(CF, art. 208, 1V). Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo, a prerrogativa de
formular e executar politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, determinar,
ainda que em bases excepcionais, especialmente nas hipéteses de politicas publicas definidas pela propria
Constituicdo, sejam estas implementadas pelos érgaos estatais inadimplentes, cuja omissao - por importar
em descumprimento dos encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatorio -
mostra-se apta a comprometer a eficcia e a integridade de direitos sociais e culturais impregnados de
estatura constitucional. A questéo pertinente a "reserva do possivel" (RE-AgR 410715, Celso de Mello,
22.11.2005, grifou-se).

319 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos sociais como direitos fundamentais: contributo para um
balango aos vinte anos da constituicdo federal de 1988. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de.
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Eficicia do objetivo fundamental da reducéo da desigualdade. Elogiavel a
previsdo de objetivos fundamentais tdo nobres, de modo a consagrar o Estado Social
brasileiro. Mas h& que se perquirir sua efetividade ou, em outras palavras, para que

serve tal dispositivo.

Em termos de efetividade do objetivo fundamental da reducédo da desigualdade,
impGe-se comecar pela perquiricio se se trata de um principio ou de uma regra. A luz
da ja muito difundida distincdo realizada por ALEXY de principios - mandados de
otimizagdo, que podem ser satisfeitos em graus variados de acordo com as
possibilidades faticas e também juridicas — e de regras — determinagdes, sempre
satisfeitas ou ndo satisfeitas (“tudo ou nada”), ¢ importante a constatagdo de que ambos

s30 normas, sendo a distincdo qualitativa, e ndo de grau®’.

No caso de principios e regras constitucionais, a questdo evoca o problema da
forca normativa da Constituicdo. FERDINAND LASSALE, em conferéncia de 1863,
de forma muito realista e com agucado olhar socioldgico e cientifico politico, afirmou
que “De nada servird o que se escrever numa folha de papel, se ndo se justifica pelos
fatos reais e efetivos do poder”. Neste sentido, exemplificava episodios na Prassia em
que uma nova Constituicdo ndo havia perseverado por ndo terem sido alterados os
antigos fatores reais de poder®?2. KONRAD HESSE, em uma aula inaugural, em 1959,
ndo exatamente desconsiderando os postulados de LASSALE, pondera que, no embate
entre os fatores reais de poder e a Constituicdo, hd pressupostos realizaveis que podem

assegurar sua forca normativa. Suas normas sao forca ativa e também pesam no embate

SARMENTO, Daniel. BINENBOJM, Gustavo. Vinte anos da constituicdo federal de 1988. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 510.

311 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 90-91.

312 | ASSALE, Ferdinand. A Esséncia da constituicdo. 9° edicdo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos
Editora, 2015, p. 41-43.
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entre as forgas sociais em jogo (condicionamento reciproco entre Constitui¢do juridica e
realidade politico-social), se ha na consciéncia dos atores, além da vontade de poder,
vontade de Constituicdo. A forca normativa da Constituicdo seria uma forca propria,

ordenadora e conformadora da vida do Estado®®.

Mas até que ponto poderia a Constituicdo conformar o Estado é o cerne da
contraposicédo entre a ideia de Constituicdo garantia - simples instrumento de governo,
definidor de competéncias e regulador de procedimentos — e Constituicdo dirigente -
que determina tarefas, estabelece programas e define fins para o Estado e para a
sociedade®. Na segunda concepcdo, a da constituicdo dirigente, essas tarefas,
programas e fins viriam veiculados por meio do que se chamou de normas
programaticas. Assim, uma questdo implica na outra, na medida em que a possibilidade

da Constituicdo impor aos 6rgaos de direcdo politica tarefas, programas e fins reside na

eficacia ou ndo das normas programaticas.

JOSE AFONSO DA SILVA parte da velha premissa de que ndo ha norma

alguma destituida de eficacia, admitindo, todavia, que a eficacia de certas normas

1% HESSE, Konrad. A forca normativa da constituic&o. Traducdo Gilmar Ferreira Mendes. Porto

Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 11, 13, 15 e 19.

1% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo
para a compreensdao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Ed., 1994, p. 154-
158. Registre-se a revisdo de sua teoria em CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Rever ou romper com
a constituicdo dirigente? Defesa de um constitucionalismo moralmente reflexivo. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, ano 4, n. 15. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 7-17. Quanto
a essa revisdo em favor de um constitucionalismo reflexivo, ou seja, que absorva as mudancas e
inovacdes da sociedade, critica BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constituicdo dirigente:
algumas considerac@es sobre o caso brasileiro. Revista de Informacdo Legislativa, a. 36, n. 142, abr./jun.,
p. 35-52, 1999, p. 41: “Ou seja, critica-se a ‘utopica’ pretensdo do Estado e da Constitui¢do de quererem
regular a vida social mediante um programa de tarefas e objetivos a serem concretizados de acordo com
as determinac@es constitucionais e, em seu lugar, propde-se, ndo menos utopicamente, na nossa opiniao,
que os varios sistemas agirdo coordenados pela idéia de ‘responsabilidade social’.”
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constitucionais pode depender de algum ato normativo®®. O autor passou a no mais
usar o termo ‘“norma programatica”, por se tratar, segundo ele, de termo comprometido
“com teorias ultrapassadas que viam na Constitui¢do normas sem valor juridico que
davam aquela denominagdo.”*® CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO entende
que a Constitui¢do, “quando dispde sobre a realizacdo da Justica Social — mesmo nas
regras chamadas programaticas —, esta, na verdade, imperativamente, constituindo o

Estado brasileiro no indeclinavel dever juridico de realiza-la.”*'’

J& quanto aos efeitos praticos dessa reconhecida eficacia das normas
programaticas, LUIS ROBERTO BARROSO elenca: a ndo recepcio de atos
normativos anteriores e a inconstitucionalidade dos posteriores incompativeis, além do
direito do individuo de judicialmente se opor a atos contrarios as normas e de obter, nas
prestacOes jurisdicionais, interpretacdo e decisdo orientadas no mesmo sentido e direcao
apontados por estas normas programaticas®'®. No tocante aos efeitos das normas
programaticas sobre a interpretacdo juridica, VEZIO CRISAFULLI fala de um efeito
indireto sobre os principios gerais de interpretacdo da legislacéo, cujo resultado deve ser
estabelecido da forma mais conforme com as normas programaticas que o texto permita.
CRISAFULLI também trata de outro efeito importante que é o das omissdes

legislativas, a configurar um comportamento inconstitucional do Poder Legislativo,

315 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3% ed. S&do Paulo: Malheiros,

1998, p. 81-82.

316 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 372 ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2014, p. 107.

37 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Eficacia das normas constitucionais sobre justica social.
Revista de Direito Publico, n. 57-58, Sdo Paulo, RT, 1981, p. 237.

318 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidades da constituicdo brasileira. 3% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 117-118.
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possibilitando a san¢do dos legisladores e dos agentes publicos que ndo cumpram seu

dever constitucional®®.

Assim, pode-se aclarar os efeitos da eficacia das normas programaticas nos

seguintes termos:
- efeito de excluir normas incompativeis;
- efeito de guiar a interpretacdo das normas;

- efeito de exigir o cumprimento do programa, tornando inconstitucional a
omissdo do legislador em criar 0s atos normativos necessarios, assim como do
administrador em ndo efetivar as politicas e direitos correlatos ja previstos na

Constituicdo e na lei.

E inegavel que a Constituicdo da Republica de 1988 inaugura um Estado Social
de outro patamar no Brasil, consubstanciando-se em uma constitui¢do dirigente, uma
vez que impde aos governantes a realizacdo de politicas e de direitos econdémicos e
sociais. O objetivo fundamental de reducdo da desigualdade € uma norma e, a luz da
forca normativa da Constitui¢do, ordena e conforma a realidade do Estado. Tem a
eficicia de norma programatica, excluindo normas incompativeis, guiando a
interpretacdo juridica e exigindo seu cumprimento por meio da criacdo dos atos
normativos necessarios, assim como da efetivacdo das politicas e direitos correlatos ja

previstos na Constituicao e na lei.

Efetividade da reducdo da desigualdade. Assentada a eficacia do objetivo

fundamental da reducdo da desigualdade, hd uma questdo distinta que é a da efetividade.

3% CRISAFULLLI, Vezio. Efficacia delle norme costituzionali “programmatiche”. Rivista Trimestrale di

Diritto Pubblico, n. 1, pp. 360-361. Mildo: Giuffre, 1951, p. 369-370 e 378.
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Aqui neste ponto da efetividade - talvez o mais sensivel e importante tema -, é
preciso registrar todos os ataques liberalismo econémico a questdo social no direito.
Essa corrente de pensamento, com argumentos fundamentalmente politico-ideoldgicos,
entende que ndo poderia haver um Estado social, em que a Constituicdo dirigiria o
Estado, subjugando o universo politico do Executivo e Legislativo ao Judiciario. N&o
poderia haver a previsdo de direitos sociais. Se previstos, estes ndo seriam
fundamentais. Se admitidos como fundamentais, teriam um regime diferente, nédo
gozando de todos os atributos dos direitos fundamentais classicos. Dispositivos com
cunho social, na mesma linha, ndo poderiam existir, ndo seriam tecnicamente normas
ou, entdo, seriam meras normas programaticas sem eficacia cogente. Enfim, a ordem
social ndo pode ser “planejada”, teria que ser “espontanea” 3. Os fundamentos sdo os
mantras repetidos como verdades absolutas, em adoracgdo e respeito a esse ser superior
inexoravel: o mercado. Note-se que, se admitidas essas teses, ndo sé a questdo da
efetividade perde o sentido, mas todas as outras questbes supracitadas, tornando

inviavel qualquer discussdo “social” dentro do direito.

Mas e se o constituinte originario brasileiro, apesar de todos esses “alertas” dos
liberais econdmicos, optou, no dmbito de seu poder incondicionado e ilimitado, por
consagrar um tardio, reforgado e inequivoco Estado Social, por meio da Constituicdo da
Republica de 1988%*'? A missdo, entdo, dos operadores do direito é a efetivacdo das

normas constitucionais.

320 . L . . )
Um panorama de muitas das teorias liberais economicas que fundamentam os ataques ao “social” no

direito, de Robert Nozick a Friedrich August von Hayek, pode ser encontrado em BRANDAO, Rodrigo.
Entre a anarquia e o Estado do bem-estar social: aplicagfes do libertarianismo a filosofia constitucional.
In: SARMENTO, Daniel. Filosofia e teoria constitucional contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 527-576.

321 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 92
ed. S8o Paulo: Saraiva, 2014, p. 106-107: “apesar de a Assembleia Constituinte ter sido, realmente,
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Essa opcdo que a Constituicdo faz nada mais é do que se apresentar
desembaracadamente como “Constituigdo parcial”’, na expressio de CASS R.
SUNSTEIN. Como explica o autor, a neutralidade que se exige da Constituicdo, se
limitando a resguardar a liberdade do individuo frente ao Estado, na verdade visa a
proteger o status quo das distribuiches existentes. Ao adotar o status quo como

neutralidade, a Constituicdo nao esta sendo imparcial, mas parcial:

“No direito constitucional contemporaneo, contudo, existe uma tendéncia persistente
de tomar o status quo como uma linha geral para se distinguir entre neutralidade e
partidarismo, ou entre acdo e inacdo. A neutralidade do status quo pode ser
encontrada em alguns lugares surpreendentes. Em muitas areas, direitos de
propriedade existentes sdo tratados como o estado de natureza, quando na verdade

sdo um produto do direito.

A neutralidade do status quo afeta o debate sobre o alcance e a natureza da garantia
da liberdade de expressdo, e mesmo da concepgdo de quando o0 governo esta
cerceando a liberdade de expressdo. Ela influencia a descricdo do que significa
discriminar sob a base da raca e género. Ela afeta o pensamento juridico sobre o
papel do governo em redistribuir recursos e oportunidades. Ela influencia a questéo
do controle da reproducéo, visto, incorretamente, como uma questéo de privacidade
antes que de discriminacdo de género. Ela até ajuda a resolver a questao sobre o
governo estar envolvido no caso, e assim responsavel de qualquer modo perante a
Constituicdo. Nao seria exagerado dizer que as mais sérias questdes envolvendo
direitos constitucionais sdo influenciadas pelo uso do status quo como linha geral

- 322
basica para decisdo.

convocada por emenda a Constituicdo de 1967/1969, isso ndo importa como obstaculo a que se veja
atuante o poder constituinte originario. (...) Além disso, sendo um poder incondicionado, nada obsta a eu
o0 poder constituinte originario se valha da autodissolucéo da ordem anterior para realizar os seus intentos.
(...) Repare-se que a Emenda fala em Assembleia livre e soberana. O conceito juridico de soberania
aponta para situagdo de pleno desembarago de limitagdes juridicas, o que remete a nocdo de ‘acdo
ilimitada’, tipica do poder constituinte originario.”

22 SUNSTEIN, Cass R. A constituicdo parcial. Tradugdo Manassés Teixeira Martins e Rafael Triginelli.
Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p. 454.
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BARROSO fala de um movimento juridico-académico conhecido como
“doutrina brasileira da efetividade”, empenhado ndo apenas em elaborar as categorias
dogmaéticas da normatividade constitucional, mas também superar algumas das cronicas
disfungdes da formacdo nacional, que se materializavam na insinceridade normativa, no
uso da Constituicdo como uma mistificacdo ideoldgica e na falta de determinagédo
politica em dar-lhe cumprimento. Para tanto, teriam sido promovidas, com sucesso, trés
mudancas de paradigma na teoria e na pratica do direito constitucional do pais:
normatividade plena a Constituicdo;  objeto proprio e autbnomo ao direito
constitucional, estremando-o do discurso politico ou sociol6gico; e ascensdo do Poder

Judiciério no Brasil®?,

Em termos de realizacdo do objetivo de “erradicar a pobreza ¢ a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art. 3° inc. IlI),
menciona-se o exemplo da criagdo do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza,
pela EC n. 31/2000. Ainda, a possibilidade de aumento da aliquota do ICMS para

financiamento do fundo é autorizada pela EC n. 42/2003.

Mas a questdo é que a propria Constituicdo ja prevé uma série de politicas
inegavelmente redutoras da desigualdade social. O Supremo Tribunal Federal ja
assentou, como registrado acima, que é possivel ao Poder Judicidrio determinar a
implementacdo das politicas publicas definidas pela propria Constituicdo (RE-AgR

410715, Celso de Mello, 22.11.2005).

Assim, em termos de efetivacdo do objetivo fundamental da reducdo da

desigualdade, partindo da premissa ja plasmada acima de que ndo se admite mais texto

322 BARROSO, Luis Roberto. O novo direito constitucional brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2013, p.

28-29.
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na Constituicdo como mera poesia constitucional, o efeito mais sério e Util que se pode
retirar da norma é o de impor, além do cumprimento dos direitos sociais, a
implementacdo das politicas previstas na Constituicdo e na lei, inegavelmente

consentaneas com a meta.

Exemplos de politicas de reducdo da desigualdade e desconcentracdo de renda
previstas na Constituicdo sdo, dentre outras, a reforma agraria, a regularizacdo de terras
indigenas, quilombolas e de comunidades tradicionais, a implementaco de unidades de
conservacao, a instituicdo do Imposto sobre Grandes Fortunas e, inclusive, como se vera

a seguir, o enfrentamento da corrupcao.

Uma norma constitucional prevendo esse objetivo fundamental da reducdo da
desigualdade acaba tendo o conddo de reforcar a necessidade de efetivacdo das politicas
de desconcentracdo de renda e, ainda, de trazer para seara do direito, como matéria

juridica a ser apreciada, o fato de politicas serem ou ndo redutoras de desigualdade.

A questdo aqui ndo esta imune a todas as objecBes das possibilidades
econdmicas, tipicas da teoria da reserva do possivel. Mas o que entra em jogo € a
elei¢do de prioridades, diante de objetivos considerados “fundamentais”. Outro aspecto
é se levar em conta as situagOes extremas. N&o viola o objetivo fundamental uma falha
na execucgdo das politicas. Todavia, um total abandono de uma dessas politicas & sim
frontal violagdo, de modo até a configurar a inconstitucionalidade. E possivel se
vislumbrar espaco até para casos de “estado de coisas inconstitucional”, como 0

324

declarado pela Corte Constitucional da Colémbia®", modelo depois seguido pelo

Supremo Tribunal Federal na quest&o dos presidios, na ADPF 3473%.

3% Nada sintetiza melhor o fendmeno do que a ja citada satira de MILLOR FERNANDES de que

“corrupgdo ¢ um bom negocio do qual ndo fago parte”. Pode se considerar uma variagdo de “o inferno
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2.3. Corrupcao e seus efeitos econbmicos e sociais

A relacdo da corrupcdo com a economia € algo que ja conquistou o senso
comum atual. O discurso geral contrario a corrup¢do - mesmo nos casos em que a
aversdo é, na verdade, & corrupcdo dos outros>?® -, vem acompanhado sempre de algum
argumento, cientifico ou ndo, sobre alguma consequéncia econdmica de uma pratica
corrupta. Em geral, 0 mote é que a corrupgdo prejudica a economia de um pais. Mas

isso diz muito pouco.
2.3.1. Corrupcéo e crescimento econémico

Pode ndo se perceber, mas ha certa contradi¢do entre as ideias veiculadas nos
noticiarios. Se por um lado qualquer medida de enfrentamento da corrupcdo é
divulgado com jubilo, o comentério ou a matéria jornalistica seguinte relatam os efeitos

econdmicos negativos de um escandalo de corrupcao revelado. A analise desses efeitos

sdo os outros” de SARTRE: quando se julga o eu a partir do julgamento procedido pelo outro, sé se pode
estar no inferno. SARTRE, Jean-Paul. Huis Clos. Barcelona: Gallimard, 2009.

32> 0 STF, em 2015, reconheceu o estado de coisas inconstitucional da situacdo dos presidios brasileiros,

mas concedeu liminar atendendo apenas a alguns dos pedidos: realizacdo de audiéncias de custddia e
liberacdo dos recursos do FUNPEN (ADPF 347 MC/DF, Plenario, Marco Aurélio, 9/9/2015).

326 Na Colombia, em 1997, a Corte Constitucional declarou, em primeira oportunidade, o estado de coisas

inconstitucional (ECI). Depois que 45 professores tiveram seus direitos previdenciarios recusados pelas
autoridades locais, constatou-se que o descumprimento era generalizado, alcangcando um néimero amplo e
indeterminado de professores além dos que instauraram a demanda, e que a falha ndo poderia ser
atribuivel a um Unico 6rgdo, e sim que seria estrutural. Havia, segundo os juizes, uma deficiéncia da
politica geral de educacdo com origem na distribuicdo desigual dos subsidios educativos, feita pelo
governo central, em favor das entidades territoriais. Houve dois outros casos de declaragdo do ECI em
1998: o do sistema carcerario e o do “deslocamento” de pessoas em razdo da violéncia interna.
Disponivel em: <http://jota.info/artigos/jotamundo-estado-de-coisas-inconstitucional-04052015> Acesso
em: 7 jan. 2017.
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econdmicos negativos se d& por um viés puro de crescimento econémico®?’, medido

pelo produto interno bruto — PIB3%.

A alegagéo de efeitos econdmicos negativos decorrentes do enfrentamento da
corrupgdo é muito comum e é mundial. A Camara de Comércio dos EUA afirmava que
0s instrumentos anticorrupcdo existentes — como a lei americana de praticas de
corrupgéo internacionais, o Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) - prejudicavam o
interesse nacional, pois muitas empresas perderiam negocios para empresas da China e

outras economias emergentes, que, até agora, ndo tém limitagdes semelhantes°.

Ha duas abordagens opostas na literatura sobre corrup¢do em relacdo ao seu
impacto na economia: a do aumento da eficiéncia e a da reducdo da eficiéncia. Os
defensores da abordagem de melhoria da eficiéncia, como LEFF (1964)*°,

HUTINGTON (1968)**!, NYE (1967)%*? e FRIEDRICH (1972)*, argumentam que a

327 Disponivel em: <http://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.br/2016/11/07/governo-tem-mais-de-3-

mil-obras-paralisadas-em-todo-o-pais/> Acesso em: 7 jan. 2017.
328 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/11/1829732-assustado-com-lava-jato-pib-

cobra-acao-do-congresso.shtml> Acesso em: 7 jan. 2017.

329 «possible Impacts of the Dodd-Frank Act on U.S. Companies Doing Business in Asia”. Bloomberg
Law Reports Asia Pacific. 6  jun. 2011. Disponivel em: <

http://www.mwechinalaw.com/uploads/doc/chenzhou-doddfrank.pdf> Acesso em: 28 set. 2016.

330 | EFF, N. H. Economic development through bureaucratic corruption. The American Behavioral

Scientist 8 (2): 8-14, 1964.

31 HUNTINGTON, S. P. Political order in changing societies. New Haven: Yale University Press,
1968.

32 NYE, J. S. Corruption and political development: a cost-benefit analysis. American Political Science

Review, 61 (2): 417-27, 1967.

333 FRIEDRICH, C. J. the pathology of politics, violence, betrayal, corruption, secrecy and propaganda.

New York: Harper and Row, 1972,
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corrupgdo lubrifica as engrenagens dos negdcios e do comércio e facilita o crescimento
econdémico e o investimento. Assim, a corrupcdo aumentaria a eficiéncia em uma
economia. Os defensores da abordagem de reducdo da eficiéncia, como MCMULLAN
(1961)***, MYRDAL (1968)*®*, KRUEGER (1974)**° MAURO (1995)**" e TANZI e
DAVOODI (1997)** afirmam que a corrupcéo retarda o funcionamento dos negécios e
do comércio. Consequentemente, dificultaria o crescimento econdmico e distorceria a

alocacdo de recursos, com um impacto prejudicial sobre a eficiéncia®*°.

Integrantes da primeira abordagem, LEFF**® e HUTINGTON®*" enxergavam a
corrupcdo como algo que podia azeitar a maquina de economias subdesenvolvidas.
Argumentavam que, em condicBes especificas, a corrup¢do melhoraria os resultados
econdmicos. Se empresas e individuos enfrentam pesada burocracia, por exemplo, a
corrupcao ajuda-los-ia a reduzirem seus custos, permitindo mais inovacao, criacdo de

negadcios, comércio e crescimento econémico. 1sso é conhecido como a hipdtese da

33" MCMULLAN, M. A theory of corruption. Sociological Review, 9 (2): 181-201, 1961.

35 MYRDAL, G. Asian drama: an inquiry into the poverty of the nations. New York: Random House,

1968.

3% KRUEGER, A. O. The political economy of the rent-seeking society. American Economic Review,

64 (3): 291-303, 1974.

37 MAURO, P. Corruption and growth. Quarterly Journal of Economics, 110 (3): 681712, 1995.

3% TANZI, V. DAVOODI, H. Corruption, public investment, and growth. IMF Working Paper, 139.

Washington: International Monetary Fund, 1997.

339 AKCAY, Selguk. Corruption and human development. Cato Journal, 26 (1): 29-48, p. 30, 2006.

Disponivel em: <http://achc.org.co/documentos/investigacion/recomendados/R4.pdf> Acesso em: 28
set. 2016.

9 Op. cit., passim.

1 Op. cit., passim.
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"lubrificacdo das rodas™ (“greasing wheels hypothesis”). Essa corrente sustentava a
ideia de que isso se aplicaria especificamente a paises pobres, com instituicdes fracas ou
com economia fechada. O Estado imporia regras muito restritivas e a corrupgéo
ajudaria a contorna-las. Note-se que, mesmo admitida a coexisténcia de corrupcao e
crescimento econdémico, 0s subornos introduziriam custos e distor¢Ges na economia

desses paises®*.

A segunda abordagem — de que a corrupgdo prejudica a economia - se ramifica
em diversos estudos. O professor de economia turco SELCUK AKCAY lista uma série
de estudos empiricos sobre os impactos da corrup¢do na economia: COrfupgao como
uma taxa ilegal (Vinod); relacdo negativa entre investimentos e corrupcdo (Mauro,
Ades e Di Tella e Tanzi e Davoodi); associacdo negativa entre crescimento real da
renda per capta e corrupgdo (Mauro, Leite e Weideman, Tanzi e Davoodi e Abed e
Davoodi); aumento de 1% da corrupgéo resulta em reducdo de 0.72% no crescimento
econémico (Mo); corrupcdo como fator de dissuasdo do investimento estrangeiro (Wei,
Drabek e Payne e Habib e Zurawicki); relacdo entre corrucédo e inflacdo (Al-Marhubi);
relacdo entre corrupcdo e valor da moeda (Bahmani-Oskooee e Nasir); e relacdo entre
corrupgdo e gastos militares (Gupta, de Mello e Sharan). AKCAY conclui que os

referidos estudos sugerem que 0s custos da corrugdo sao imensos>®.

Ainda no tocante a economia, outros estudos apontam que a corrupgao

reduziria a eficacia das politicas econdmicas, tornando mais caro o funcionamento de

2 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New
York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 843.

33 AKCAY, Selguk. Corruption and human development. Cato Journal, 26 (1): 29-48, p. 30, 2006.

Disponivel em: <http://achc.org.co/documentos/investigacion/recomendados/R4.pdf>. Acesso em: 28
set. 2016.
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um negocio e, assim, encorajaria empresarios a operarem no sector informal, com
violacdo de leis tributérias, administrativas e regulamentares. Quanto mais sonegacéao,
mais 0 governo considera necessario aumentar tributos ou praticar “senhoriagem”
(ganho de receita com a emissdo da moeda), o que, em tese, leva a inflacdo e perda do
valor da moeda nacional. A corrup¢do minaria a legitimidade do governo e sua
classificacdo de crédito, bem como a confianca que as pessoas depositam uma na outra.
Em um regime corrupto, agentes econdmicos com poucos escripulos teriam uma

vantagem competitiva e poderiam dominar os negécios e os setores politicos®**.

Para ROBERT TILLMAN, como ja mencionado, a corrupcdo teria
desempenhado um papel fundamental no desenho das bases para crises financeiras. Os
escandalos em companhias como ENRON e WORLDCOM teriam apontado as origens
sistémicas das fraudes nas corporagbes. O trabalho de TILLMAN desenvolveu o
argumento de que por tras desses escandalos estariam estratégicas mudancgas de
politicas regulatérias e do ambiente legal no qual operavam essas empresas. Essas
acOes politicas criaram “estruturas institucionais criminogénicas” (criminogenic
institutional frameworks) que teriam facilitado os atos de corrupcdo corporativa. Os
mercados e as regras que 0s governam sao produtos dos processos politicos, que criam

motivacdes e incentivos para a fraude corporativa®®.

344 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 816.

**> TILLMAN, Robert. Making the rules and breaking the rules: the political origins of corporate
corruption in the new economy. Crime, Law and Social Change, vol. 51, n. 1, fevereiro, 2009.
Disponivel em: <
https://www.researchgate.net/profile/Robert_Tillman2/publication/225807074_Making_the_rules_and_br
eaking_the_rules_The_political_origins_of corporate_corruption_in_the_new_economy/links/Odeec51de
b581a74c7000000.pdf>. Acesso em: 22 nov. 2016.
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Expostos os Varios estudos demonstrando que a corrupgdo afeta o crescimento
econdmico, h& que se registrar a visdo de que baixos niveis de renda e crescimento,
além de consequéncia, também seriam a causa da corrupcdo, vislumbrando-se aqui,
como em tantos outros casos, um circulo vicioso. Um pais pode ser pego em uma
armadilha onde a corrupcdo alimenta mais corrupcdo e desencoraja 0 investimento
econdmico legitimo. Corrupgdo limitaria o crescimento e destruiria a confianga no
governo, assim como o baixo crescimento e a desconfianca alimentariam e justificariam
a corrupgéo. Inversamente, baixa corrupgao auxiliaria o crescimento e alto crescimento

criaria uma demanda social de diminuicdo da corrupgdo ainda mais®*.
2.3.2. Corrupcao e desenvolvimento humano

Ha outra abordagem que se propde a ir além dessa dicotomia entre corrupgédo
favorecendo ou ndo o crescimento econémico e o PIB. O foco seria a relacdo da

corrupgdo com o desenvolvimento humano.

Em um discurso na Universidade de Kansas, em 18 de margo de 1968, menos
de trés meses antes de ser assassinado, ROBERT F. KENNEDY fez uma reflex@o

interessante sobre a utilizacdo do PIB como medidor do sucesso de um pais:

“Nosso Produto Interno Bruto agora ultrapassa 800 bilhoes de ddlares por ano. Mas
nesse PIB estdo embutidos a poluicdo do ar, os comerciais de cigarros e as
ambulancias para limpar nossas carnificinas. Ele inclui fechaduras especiais para
nossas portas e prisbes para as pessoas que as arrombam. Inclui a destruicdo de
nossas sequoias e a perda de nossas maravilhas naturais em acumulagdes cadticas de
lucro. Inclui as bombas napalm e as ogivas nucleares e os veiculos blindados da
policia para combater tumultos em nossas cidades. Inclui (...) os programas de
televisdo que estimulam a violéncia com a finalidade de vender brinquedos a nossas

criangas. Entretanto, o PIB ndo garante a salde de nossas criancas, a qualidade de

346 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 961.
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suas educacdo ou a alegria de suas brincadeiras. N&o inclui a beleza de nossa poesia
ou a solidez de nossos casamentos, inteligéncia de nossos debates publicos ou a
integridade das autoridades de nosso governo. Ele ndo mensura nosso talento ou nossa
coragem, nossa sabedoria ou nosso aprendizado, nossa compaix&o ou nossa devocéo a
nosso pais. Ele tem a ver com tudo, em suma, exceto com aquilo que faz com que a

vida valha a pena. E ele pode nos dizer tudo sobre os Estados Unidos, exceto o motivo

pelo qual temos orgulho de ser americanos. 347

O crescimento econémico, medido pelo PIB ou outros indices, € um parametro
comumente utilizado pela comunidade internacional. Mas € uma medida estreita e
incompleta, que ndo leva em conta inimeros aspectos do desenvolvimento humano, do

bem-estar, tradi¢des locais etc.3*®

O caso da tribo nigeriana versus SHELL € emblematico. O lider tribal Emere
Godwin Bebe Okpabi sustenta perante a Justica inglesa que a companhia petroleira
Shell provocou um desastre natural na regido do delta do Niger. Os representantes de
mais de 40.000 nigerianos afetados alegam que a gigante anglo-holandesa Shell é
responsavel pelos vazamentos de combustivel dos oleodutos que destruiram suas terras
ancestrais e contaminaram suas reservas de agua. O grupo anglo-holandés defende que
uma eventual acdo judicial contra a sua filial nigeriana deve ser ajuizada na Nigéria,
onde ocorreu o incidente, ndo na Europa. Mas para o rei OKPABI, a Justica britanica é

a Ultima esperanca de acabar com a poluigdo que esta matando seu povo, pois, segundo

*7 KENNEDY, 1968 apud SANDEL, Michael J. Justica — o que é fazer a coisa certa. Tradugdo Heloisa
Matias e Maria Alice Maximo. 212 edicdo. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2016, p. 324.

348 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 393.
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ele, seria impossivel a condenacdo da Shell em um tribunal nigeriano, pois o sistema

judicial nigeriano estaria repleto de corrupcao®.

Quase 14% da producdo da Shell vém da Nigéria, onde estdo seus maiores
campos fora dos Estados Unidos. Desde o comeco da atividade em 1958, a regido de
Ogoni, parte do delta do Niger, rendeu aproximadamente 30 bilhes de ddlares. No
entanto, as pessoas que vivem na regido se beneficiaram muito pouco. Com cerca de 31
milhdes de habitantes, o delta do Niger é um dos ecossistemas marinhos e pantanosos
mais importantes do mundo, sendo uma importante fonte de alimento para a populagao
local. De acordo com um estudo realizado por uma universidade nigeriana em 2011,
um total de 2,4 milhdes de barris vazaram para o delta, a poluicdo do ar causada pela
queima do gas resulta em chuvas acidas e problemas respiratérios nas comunidades
vizinhas, as pessoas foram expulsas de suas terras e os oleodutos de Shell passam por

aldeias e sobre o que antes era uma terra agricola®’.

Assim, apesar de grande geracdo de riqueza e aumento do PIB local, esse
crescimento econdmico associado a corrupcao ndo gerou desenvolvimento humano para

0s nigerianos da regido de Ogoni, explorada pela Shell.

A partir da concepcdo de ARISTOTELES de corrupcdo como a sobreposicéo,
no governo, dos interesses particulares sobre o bem comum®*, vé-se que é da esséncia
da corrupcdo beneficiar determinados grupos ou pessoas, em detrimento de muitas

outras. A corrupgdo, entdo, ndo resultaria sempre, necessariamente, em um obstaculo a

39 «Meu povo estd morrendo’ diz lider nigeriano que levou Shell & Justica”. Disponivel em: <
http://www.istoedinheiro.com.br/noticias/economia/20161122/meu-povo-esta-morrendo-diz-lider-tribo-
nigeriana-que-levou-shell-justica/434740>. Acesso em: 6 dez. 2016.

%50 «Royal Dutch Shell in Nigeria”. Disponivel em: <http://www.facing-

finance.org/en/database/cases/royal-dutch-shell-in-nigeria/>. Acesso em: 6 dez. 2016.
3! ARISTOTELES. A politica. Brasilia: Editora da UnB, 1985, Livro Ill, Cap. V.
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producdo de riquezas em determinado pais. Seria, sim, incongruente com um

desenvolvimento humano geral da populacéo.

Paises pobres estdo frequentemente em dificuldade porque séo incapazes de
utilizar seus recursos humanos e materiais para um maior desenvolvimento e para ajudar
0s mais pobres. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel das Nagdes Unidas®>
incluem o combate a corrupcdo especificamente para promover a equidade, justica e

paz, pois reduzir a corrupcdo ajuda a atingir essas metas>>>.

Ha teses respeitaveis de que a corrupcdo impede o estabelecimento de
instituicOes fortes, com condicBes de tomada das decisbes politicas mais acertadas. Para
ACEMOGLU e ROBINSON, como ja mencionado, as nacgdes fracassariam por
possuires institui¢des “extrativas”, em que um pequeno grupo de individuos explora o
resto, ao contrario de “inclusivas”, em que muitas pessoas sdo incluidas no processo de

governar, atenuando ou eliminando a exploragdo®*.

A verdade é que a histéria do capitalismo é calcada em decisGes
governamentais que beneficiaram determinados grupos ou pessoas e que, por isso,
enriqueceram e geraram riqueza em um pais. A tese de ACEMOGLU e ROBINSON
procede na medida em que, sem duvida, isso foi mais intenso em alguns paises do que
em outros. Assim, um pais corrupto e com instituigdes “extrativas” pode perfeitamente

oferecer as condi¢bes para a geracdo de riqueza. O problema, todavia, estd no

32 Nacbes Unidas do Brasil. Disponivel em: < https://nacoesunidas.org/pos2015/>. Acesso em: 9 abr.

2016.

353 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 349.

354 ACEMOGLU, Daron. ROBINSON, James A. Why nations fail: the origins of power, prosperity and
poverty. Crown Business, 2012, p. 77.
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desenvolvimento humano geral e na distribuicdo dessa riqueza, que, ai sim, esbarra no

Obice da corrupcao.

O objetivo da criacdo do IDH, como ja dito, foi justamente o de oferecer um
contraponto ao PIB per capita, que considera apenas a dimensdo econdémica do

desenvolvimento. Assim, leva em conta renda, educacéo e saude.

A correlagdo entre o IDH e o indice de Percepcdo da Corrupcdo (Corruption
Perceptions Index — CPI) da Transparéncia Internacional emerge de vérias pesquisas.
MICHAEL JOHNSTON, apesar de varias criticas ao CPI, acaba utilizando-o para a
comparacdo com o IDH. Ele verifica que a correlacdo, de um modo geral, existe, de
modo que os paises com maior desenvolvimento humano - paises escandinavos, Nova
Zelandia, Australia, Reino Unido e Canada, nos dados de 2001, divulgados em 2003 -
apresentavam-se relativamente livres de corrupcdo no CPIl de 2003 (além de serem
todos democracias, com excecdo de Cingapura e Hong Kong). J& os mais corruptos
figuravam também entre os com o desenvolvimento humano mais baixo. Todavia, a
conexdo ndo seria simples ou consistente: ao subir a pontuacdo do CPI, ndo haveria
uma rigorosa descida do desenvolvimento humano (Italia tem percepcdo de corrucao
similar a Botsuana e Namibia, que tém desenvolvimento humano muito mais baixo>.
Argentina e Chile tém indices de desenvolvimento humano similares e diferentes
percepcdes de corrupcdo). Mas é intrigante constatar que ndo ha paises com baixa
corrupgéo e baixo desenvolvimento humano, o que leva a crer que controlar a corrugéo
leva ao maior desenvolvimento humano. JOHNSTON prefere acreditar que sociedades

avancadas tenham conseguido minimizar a corrup¢do no curso da construcdo de

%55 Um dado interesse para reflexdo sobre os niimeros italianos nessa tematica de corrupcéo, é o indice de
escolaridade superior, citado por DOMENICO DI MASI. A Italia, como o Brasil, tem pouco jovens entre
19 e 25 anos matriculados em universidades (36%), em comparagdo com outros paises como Espanha
(85%), EUA (94%) e Coreia do Sul (97%). Disponivel em: <http://g1.globo.com/globo-news/roberto-
davila/videos/>. Acesso em: 15 fev. 2017.
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instituicOes, da garantia de direitos e oportunidades e de outras mudancas. Mas conclui
que ha pouca razao para duvidar de que corrupcdo prejudica o desenvolvimento, reforca
a fraqueza institucional, alimenta injustas vantagens politicas e econdmicas e cria

problemas politicos e econdmicos & frente®®.

SELCUK AKGCAY observa que muitos autores estudaram o efeito da
corrupgdo sob diferentes varidveis macroecondémicas, mas poucos estudos investigaram
a relacdo entre corrupgéo e desenvolvimento humano conceitualmente e empiricamente.
No seu estudo com base em uma amostra de 63 paises, usados trés indices de corrupcéo,
os resultados revelaram a existéncia de uma relacdo estatistica significativa entre os
indices de corrupgdo e de desenvolvimento humano. Evidéncias empiricas do estudo
sugeriram que paises mais corruptos tendem a ter niveis mais baixos de
desenvolvimento humano. Em suma, seu estudo estenderia a lista de consequéncias
negativas da corrupcdo e demonstraria que a corrupgdo, em todos 0s seus aspectos,

retarda o desenvolvimento humano®®’.

Ja foram mencionadas as excecBes de paises que conseguem altos niveis de
desenvolvimento humano e crescimento apesar de altos niveis de corrupgdo®®,
mostrando que a relagdo esta longe de ser infalivel. Para WEDEMAN, altos niveis de

corrupgdo seriam mais destrutivos sob algumas condigdes do que sob outras. Seria

3% JOHNSTON, Michael. Syndromes of corruption. Cambridge: Cambridge University Press, 2005, p.
32-35.

7 AKCAY, Selcuk. Corruption and human development. Cato Journal, 26 (1): 29-48, p. 30 e 45-46,

2006. Disponivel em: <http://achc.org.co/documentos/investigacion/recomendados/R4.pdf> Acesso em:
28 set. 2016.

%58 A Italia costuma ser citada como um desses paises com alto IDH e alta corrupgéo. Um dado interesse
para reflexdao sobre os nimeros italianos proximos aos brasileiros, nessa tematica de corrupcéo, é o indice
de escolaridade superior, citado por DOMENICO DI MASI. A Italia, como o Brasil, tem pouco jovens
entre 19 e 25 anos matriculados em universidades (36%), em comparagdo com outros paises como
Espanha (85%), EUA (94%) e Coreia do Sul (97%). Disponivel em: <http://gl.globo.com/globo-
news/roberto-davila/videos/>. Acesso em: 15 fev. 2017.
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especialmente prejudicial, por exemplo, no caso de um Estado de direito fraco ou em

paises ndo democraticos®®.

As explicagdes para tanto sdo varias. PAOLO MAURO argumenta que paises
altamente corruptos tendem a investir menos no capital humano, por gastar menos com

a educacao®®.

Na visdo de ROSE-ACKERMAN, altas taxas de crescimento podem
coexistir com o aumento das desigualdades, com aqueles na parte inferior da
distribuicdo da renda recebendo poucos beneficios e a maior parte dos proveitos do
crescimento indo para o topo. Se o crescimento movido a corrupgao ndo se traduz em
melhoria na educacdo, salde e infraestrutura, a desigualdade pode persistir ao longo de

geracdes e, ao final, retardar o préprio crescimento®®.

Vasta coleta de dados no “Africa Development Indicators 2010, publicado
pelo Banco Mundial, explica “como a corrupgdo silenciosa®®? prejudica os esforcos de
desenvolvimento da Africa”. Praticas de professores, médicos e outros agentes do
governo na linha de frente da prestacdo de servicos, mesmo ndo envolvendo a troca
monetaria, geraram consequéncias ainda mais prejudiciais para 0s paises em
desenvolvimento e para os pobres em particular, mais expostos a choques adversos aos

seus rendimentos e mais dependentes dos servi¢os publicos para satisfazer as suas

39 WEDEMAN, Andrew. Looters, rent-scrapers, and dividend-collectors: corruption and growth in

Zaire, South Korea, and the Philippines, 1997. In: ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and
government: causes, consequences, and reform. New York: Cambridge University Press, 2016, versdo
digital, posigdo 795.

360 MAURO, Paolo. Corruption and the composition of government expenditures. Journal of Public

Economics, 69: 263-279, 1998.

361 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 349.

382 0 termo "corrupcéo silenciosa” corresponde ao que no item 1.2.2 chamou-se de “pequena Corrupcao

(petty corruption)”: a que se apresenta nas corriqueiras atuacfes do poder publico, sendo de mais facil
observacdo e experiéncia pelo cidaddao comum.

156



necessidades mais bésicas. O ndo comparecimento de médicos aos hospitais seria um

exemplo de prética muito danosa®®.

Conhecido estudo de KEVIN M. MURPHY e ROBERT H. TOPEL, publicado
em 2006, desenvolveu um esquema para quantificar a relagdo entre melhoras na saude e
ganhos sociais. Assim, verificaram que os ganhos acumulados na expectativa de vida,
apos a década de 1970, valeram cerca de 3,2 trilhGes de dblares por ano a satde publica,
cerca de metade do PIB. Potenciais ganhos oriundos de futuras melhoras da salde
também seriam altos: por exemplo, a reducao de 1% na mortalidade por cancer valeria

500 bilhdes de ddlares®®*.

2.3.3. Corrupcdo como causa da desigualdade social (assim como

desigualdade social como causa da corrup¢ao)

Se ndo restou clara a relacdo da corrup¢do com o desenvolvimento humano, ha
ainda uma abordagem mais especifica: a relacdo entre corrupcdo e desigualdade social

ou concentracao de renda.

O IDH néo leva em conta a distribuicdo de renda (exceto, como ja abordado, o
IDH ajustado a desigualdade). No tocante especificamente a desigualdade econdmica,
uma importante medida é o indice de Gini, criado pelo matematico italiano Conrado

Gini, em 1912.

363 Disponivel em:

<http://documents.worldbank.org/curated/en/485121468192847343/pdf/538800PUBOAFR01010fficial0
Use00nlyl.pdf>. Acesso em: 28 set. 2016.

364 MURPHY, Kevin M. TOPEL, Robert H. The value of health and longevity. Journal of Political

Economy, vol. 114, n. 5], 2006. Disponivel em:
<http://www.ucema.edu.ar/u/je49/capital_humano/Murphy_Topel JPE.pdf>. Acesso em: 28 set. 2016.
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GUPTA, DAVOODI e ALONSO-TERME calcularam que a alta corrupgéo
aumentaria a concentracdo de renda e pobreza, reprimindo o crescimento dos 20% mais
pobres, com impacto de +0,9 a 2,1 pontos Gini*®®>. O estudo de LI, XU e ZOU, na
mesma linha, encontrou uma relacdo curvilinea entre o coeficiente de Gini e a

corrupgao®®®.

A relacdo seria vélida para todas as regides, contudo, mais forte na
América Latina, seguida pela Africa, como apontam GYIMAH-BREMPONG e

MUNOZ DE CAMACHO®*",

YOU e KHAGRAM, em consonancia com esses estudos, argumentam que as
elites econdmicas fazem altos pagamentos para manter sua posi¢do privilegiada nas
sociedades muito desiguais, 0 que resultaria em um circulo vicioso de corrupcdo e

desigualdade®®,

No Brasil, estudo de FLAVIUS SODRE analisou o impacto da corrupcéo
praticada pelos gestores municipais sobre o indice de desenvolvimento humano dos
municipios — IDH-M, o indice de Gini para desigualdade de renda e a pobreza dos
municipios brasileiros. Para tanto, foram utilizados dados dos relatorios do Programa
de Fiscalizacdo por Sorteios Publicos da Controladoria-Geral da Unido — CGU (que
fiscaliza, basicamente, a aplicagdo dos recursos federais disponibilizados por meio de
convénios). As conclusGes sdo de que um aumento médio de 50 irregularidades

praticadas pelos municipios diminui em 4,5% o IDH-M, aumenta em 6,5% a

365 GUPTA, S. DAVOODI, H. ALONSO-TERME, R. ‘“Does Corruption Affect Income Inequality and
Poverty?” IMF Working Paper No. 79. Washington: International Monetary Fund, 1998.

6L, Hongyi. XU, Lixin Colin. ZOU, Heng-fu. Corruption, income distribution, and growth.

Economics and Politics, vol. 12, n. 2: 155-181, 2000.

%7 GYIMAH-BREMPONG, Kwabena. CAMACHO, Samaria Munoz de. Corruption, growth, and
income distribution: are three regional differences?. Economics of governance, n. 7: 245-69, 2006.

8 you, Jong-Sung. KHAGRAM, Sanjeev. A comparative study of inequality and corruption.
American Sociological Review, vol. 70, n. 1, 2006.
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concentracdo de renda dos municipios, eleva em 5% a proporcéo de pobres e diminui a
renda média desses em 7%. Ainda, constatou-se que 0s impactos da corrup¢do ndo

ocorrem de forma diferente entre as regides brasileiras®®.

A corrupcdo mina a politica publica. SUSAN ROSE-ACKERMAN se
empenha em demonstrar que, quaisquer que sejam os objetivos de uma instituicdo ou
organizacao politica, a corrupcdo pode minar esses objetivos. A corrupgdo no setor
publico mereceria especial énfase porque mina as metas de desenvolvimento e de

distribuico, além de conflitar com os valores republicanos e democraticos®"°.

“Esquemas de corrupcdo reforcam desigualdade no Brasil”, € o que conclui a
Transparéncia Internacional, o que mostra que a relacéo entre corrupcéo e desigualdade
ja é bem aceita, apesar de ainda ser associada com a questdo do crescimento econdémico.
Ao divulgar o seu indice de Percepcdo da Corrupcdo Global em janeiro de 2017, Bruno
Branddo, representante da organizagdo para o Brasil afirmou que “O esquema da
Petrobras reproduz um padrdo que € sistémico na relacdo entre setor privado e poder
publico no Brasil. Atraves do suborno, sdo criados ambientes de negocios que
privilegiam certos grupos e ndo sdo favoraveis ao interesse publico e da economia em
geral. Isso gera grandes distor¢des e desigualdades”. Ele menciona também o esquema

descoberto pela Operacdo Zelotes, em que a desigualdade do sistema tributario

%% SODRE, Flavius Raymundo Arruda. Os impactos da corrupcdo no desenvolvimento humano,

desigualdade de renda e pobreza dos municipios brasileiros. Recife: O Autor, 2014. Disponivel em:
<http://repositorio.ufpe.br/bitstream/handle/123456789/12549/DISSERT A%C3%87%C3%830%20Flavi
us%20Raymundo%20Arruda%20Sodre.pdf?sequence=1&isAllowed=y> Acesso em: 28 set. 2016.

370 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 393.
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brasileiro®”* é agravada por esquemas em que grandes empresas conseguiam se livrar

das cobrancas de tributos®’2.

Merece reflexdo episédios histéricos em que se considera alcancada uma
reducdo da desigualdade social sem ter sido afastada ou diminuida a corrupgao.
Exemplos bem desafiadores seriam o de Lincoln comprando o congresso americano,
para a abolicdo da escraviddo nos EUA, ou o dos governos do Partido dos
Trabalhadores, com a melhora dos indices do pais concomitante a escandalos de

corrupgao®”®.

Ora, ndo héa corrupg¢éo boa para os pobres, corrupcdo progressista ou corrupgao
pré-trabalhador. A corrupcdo, na sua esséncia, € geradora de desigualdade social, pois,
como ja dito, representa a sobreposi¢do, no governo, dos interesses particulares sobre o
bem comum. A corrupgdo pode conviver com crescimento econdmico e sua relacdo

com desenvolvimento humano as vezes pode ndo ser exata. Mas, invariavelmente, a

371« gvantamento da PricewaterhouseCoopers (PWC) feito com exclusividade para a BBC Brasil revela
que o imposto de renda cobrado da classe média alta e dos ricos no Brasil é menor que o praticado na
grande maioria dos paises do G20 — grupo que relne as 19 nagdes de maior economia do mundo mais a
Unido Europeia.” Disponivel em:
<http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2014/03/140313_impostos_ricos_ms>. Acesso em: 16 fev.
2017. A Dinamarca faria justamente o contrario: “A resposta para a igualdade dinamarquesa ndo esta na
educacdo, e sim nas transferéncias: o estado coloca impostos grandes sobre os ricos e transfere recursos
para 0s mais pobres”, afimam Rasmus Landersg, do setor de pesquisa da fundacdo
dinamarquesa Rockwool Foundation, e James J. Heckman, da Universidade de Chicago. Disponivel em:
<http://exame.abril.com.br/economia/nao-e-educacao-que-torna-dinamarca-igualitaria-diz-estudo/>.
Acesso em: 16 fev. 2017.

32 Disponivel em:  <http://www.bbc.com/portuguese/brasil-38721706%ocid=socialflow_facebook>

Acesso em: 16 fev. 2017.

37 Tais exemplos foram trazidos pelo Professor TAIGUARA DE SOUZA na defesa da presente tese, no

Programa de Mestrado em Direito Constitucional da Universidade Federal Fluminense.
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corrupcao é concentradora de renda. Como um virus, a corrupgdo no setor publico ataca
por dentro, minando as defesas do Estado e neutralizando seu poder de gerar

crescimento, distribuicdo de riqueza e justica social.

De tudo isso se extrai que a corrupcdo é causa de desigualdade social, mas,
outrossim, a desigualdade social € causa da corrupgdo. Instituicbes fortes exigem
participacdo ativa de toda a sociedade. A desigualdade parte a sociedade em duas,
rompendo a coesdo social. A sociedade passa a usufruir de politicas, utilidades e
servicos publicos de forma segmentada. Para determinadas classes mais favorecidas,
detentoras de maior poder politico, talvez ndo interesse o abandono e a corrup¢do de
certos servicos publicos, voltados as camadas mais pobres. A ndo utilizagdo por parte
das classes média e alta dos servicos publicos de educacédo e salde, notérios alvos dos
corruptos, enfraquece a coesao social e resulta na queda da qualidade e na abertura do

caminho para 0s esquemas.

O caso é emblematico da realidade brasileira, mas MICHAEL J. SANDEL
expressou muito bem a ocorréncia nos EUA:

“quando a desigualdade cresce, ricos e pobres levam vidas cada vez mais distantes.

O abastado manda seus filhos para escolas particulares (ou para escolas publicas em

subdrbios ricos), deixando as escolas publicas urbanas para os filhos das familias que

ndo tém alternativa. Uma tendéncia similar leva ao afastamento dos privilegiados de

. e~ . - 374
outras instituigoes e de outros servigos publicos.”

Pode acontecer o inverso. Certos pleitos importantes de classes mais abastadas
ndo contam com 0 apoio popular macico. Ha tambeém o fenbmeno muito comum da

classe média ndo compreender como alguns politicos se mantém no poder com 0 voto

7% SANDEL, Michael J. Justica — 0 que é fazer a coisa certa. Traducdo Heloisa Matias e Maria Alice

Maximo. 212 edicdo. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2016, p. 327-328.
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de seus “currais eleitorais”. Enfim, a desigualdade gera uma cidadania dividida e fraca

para enfrentar a corrupcdo.

Como fendmeno social complexo, a relagdo entre corrupgéo e desigualdade
ndo é hermética e imune a outros fatores. Como demonstrado ao longo do presente
trabalho, a questdo é multifatorial, com a corrupcdo funcionando como um dos fatores
que geram desigualdade, assim como a desigualdade é um dos fatores que favorecem a
corrupcao. A mais palatavel tese de que a relagdo da corrupgédo é com a democratizacdo
e inclusdo esta em verdade inserida na tese aqui defendida, ja que, como ja demonstrado

acima, a desigualdade representa um ébice a profunda democratizacéo.

Corrucéo e qualidade de vida em geral. Vale mencdo, por fim, aos efeitos
da corrupcdo sobre a qualidade de vida, que podem ser extremos, segundo Varios
trabalhos, embora provavelmente exista uma infinidade de causas atuando
concomitantemente. Ha estudos apontando que 83% das mortes por colapso de
construcdes em terremotos, nos Gltimos 30 anos, ocorreram em paises anormalmente
corruptos. Estradas, além de mal construidas por causa da corrupcdo, tornar-se-iam
ainda mais perigosas por motoristas que obtém suas licencas através de suborno. A
corrupgdo estaria relacionada com o desmatamento e a degradacdo ambiental, que
contribuem para o aquecimento global. Acesso a agua potavel, educacdo, servigos
médicos e servigos basicos podem ser comprometidos e apresentarem qualidade
inferior, por causa da corrupcdo. Ela desempenharia um papel-chave na migracéo
ilegal, tréfico de droga, tréfico de pessoas, trafico de armas e violagBes gerais de direitos

humanos®”.

375 ROSE-ACKERMAN, Susan. Op. cit., posicdo 897.
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CAPITULO 111

A tese principal do presente trabalho é a de que a corrupgdo é uma das causas
da desigualdade social, assim como a desigualdade social ¢ uma das causas da
corrupgdo, como amplamente abordado na Parte Il. Neste diapasdo, tudo que se
abordara em seguida ataca uma parte desse ciclo vicioso, restando ainda a tarefa do

combate direto da desigualdade, para um enfrentamento integral da corrupcao.

No presente capitulo, estabelecida a premissa fixada da relacdo entre corrupcao
e desigualdade, resta a necessidade de uma andlise critica do combate a corrupcao, no
sentido de que ndo é qualquer enfrentamento da corrup¢do que funcionaria como

redutor da desigualdade.

Procura-se aqui a contraposicdo entre um combate a corrupcdo politico,
seletivo e descumpridor de garantias fundamentais - que ndo exerce seu devido papel e
pode até agravar as desigualdades -, e um enfrentamento da corrupcdo efetivo,
republicano e democréatico, consentaneo com o objetivo fundamental constitucional da

reducdo da desigualdade, cuja descricdo desenvolver-se-a abaixo.

~

3. COMBATE A CORRUPCAO EFETIVO, REPUBLICANO E
DEMOCRATICO COMO REDUTOR DA DESIGUALDADE SOCIAL

A questdo do enfrentamento da corrupcdo € comumente abordada em duas

grandes perspectivas: a preventiva e a repressiva.

3.1. Enfrentamento preventivo
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H& muito lugar comum no tema da prevencdo da corrupgéo, sendo dificil fugir
do basico: reforma do Estado (principalmente eleitoral), controle/responsabilidade
(accountability), transparéncia governamental e educagdo (voltada ao exercicio da

cidadania)®™®.

Como praticamente tudo no mundo real, corrupgdo é um fendmeno
multifatorial e, de fato, todas essas questdes operam no enfrentamento preventivo da

COrrupcao.

3.1.1. Reforma do Estado

SUSAN ROSE-ACKERMAN afirma que a “reforma anticorrup¢do” ndo pode
se dar de forma isolada, mas fazer parte de um esforco geral de reforma da governanca
envolvendo agentes publicos, empresas privadas, organizacGes da sociedade civil e
cidaddos. Ressalta o que entende uma licdo importante, reforma ndo deve se limitar a

criacdo de "sistemas de integridade™"’

ou "agéncias de combate a corrup¢do”. Em vez
disso, mudancas na forma como o Estado opera devem estar no centro da agenda de
reformas. O principal objetivo deve ser o de reduzir os incentivos a pratica de
corrupc¢do ex ante, mais do que reforcar os sistemas de controle ex post. Endurecimento

e fiscalizacdo sdo necessarios, mas terdo pouco impacto em longo prazo se as reformas

ndo reduzirem as condi¢Oes bésicas que estimulam as préticas. Se os estimulos e as

376

Dados coletados por FLAVIO SAMARA MENDES apontam que municipios brasileiros com nivel de
educacdo maior tendem a apresentar um grau de corrupgdo menor que os demais: “A variavel anos de
escolaridade, principal foco deste trabalho, é estatisticamente significativa ao nivel de 1%. O sinal de seu
coeficiente é coerente com a intuicdo e literatura especializada, apontando que um ano a mais de
escolaridade nos municipios brasileiros implica, em média, ao recuo de 6,83% da corrupgdao no municipio
em questdo.” SAMARA MENDES, Flavio. Educacdo e corrupcéo: estimando um canal direto entre o
nivel educacional e o grau de corrup¢do nos municipios brasileiros. 2013. Disponivel em: <
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/11118/Disserta%C3%A7%C3%A30_FI%C
3%Alvio%20Samara%20Mendes.pdf?sequence=2&isAllowed=y>. Acesso em: 24 nov. 2016.

37 0 Sistema Nacional de Integridade, elaborado pela Transparéncia Internacional, avalia pilares do

sistema de governanca de um pais, em termos de risco de corrupcéo interna e de combate a corrupgdo na
sociedade em geral. Disponivel em: <http://www.transparency.org/whatwedo/nis/>. Acesso em: 24 nov.
2016.
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instituicbes continuarem como séo, a eliminagdo de um conjunto de "macdas podres™ em

breve levaré ao surgimento de um novo grupo sucessor de agentes corruptos®’.

Condigdes para reformas. Um Estado dominado por corrupc¢do sistémica
mostra resisténcia a reformas sérias. Pode ser que as condi¢fes para reforma sejam
criadas por um escandalo ou uma crise econdmica, ou ambos, aproveitando-se a
indignacdo popular. Outra dificuldade é a manutencdo de reformas realizadas. Nos
Estados Unidos, o assassinato do presidente James Garfield, em 1881, por um
desapontado cagador de cargo, revelou as fraquezas do sistema de patronato e ajudou a
estimular uma reforma no servico publico. Na Suécia, uma desastrosa derrota militar
imposta pela Russia em 1809 catalisou um esforco de reforma, embora demorasse

muitas décadas para que as principais reformas se tornassem institucionalizadas®’®.

Incentivos e reformas em geral. Do lado da maquina publica, os incentivos a
corrupc¢do seriam: o poder sobre a distribuicdo de um beneficio puablico ou a imposicédo
de um custo, possibilidade de tomada de decisdo discricionaria e ndo baseada em regras,
baixos salarios, falta de profissionalismo, falta de monitoramento, baixa ou ineficaz
punicdo, falta de prestacdo de contas, transparéncia deficiente e percepcdo do agente
publico de que seus pares sdo corruptos. Do lado dos particulares, o incentivo seria o
intuito de minimizar os custos impostos pelo Estado e maximizar as vantagens: altos
custos das politicas governamentais - tanto regulamentos quanto impostos, politicas
publicas complexas ou confusas, desejo de vantagem sobre a concorréncia e de

aquisicdo de valiosos contratos administrativos, além do objetivo de evitar persecucdo

378 ROSE-ACKERMAN, Susan. Op. cit., posicdo 1001.

7 ROTHSTEIN, Bo. TEORELL, Jan. Getting to Sweden, part ii: breaking with corruption in the
nineteenth century.  Scandinavian Political Studies, n. 38 (3), 2015, p. 238. Disponivel em:
<http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/1467-9477.12048/abstract> Acesso em: 28 set. 2016.
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por crimes cometidos. Nessa abordagem, a combinacdo mais incentivadora seria a de
um agente publico com um poder exclusivo, com alto grau de discricionariedade, sem
sujeicéo a controle. E o exemplo do guarda de transito que, sem a companhia de outro

agente, filmagem ou registro em algum aparelho, para um motorista para fiscalizacao®®.
As medidas que ACKERMAN menciona s&0*®":

- eliminacdo de programas ou legalizacdo: alguns programas publicos ou
politicas funcionam tdo mal que sdo meras maquinas geradoras de suborno para 0s
agentes (por exemplo, nos Estados Unidos, a Décima Oitava Emenda a Constituicdo
que proibia a fabricacdo e venda de "licores intoxicantes” aumentou enormemente a
corrupcdo de policiais). Nao se trata de reduzir o tamanho do Estado ou de gastos
publicos, mas de programas, politicas e regulamentos excessivamente restritivos, mas

com poucos beneficios;

- reforma de programas ou politicas: obviamente, muitos programas ou gastos
tém fortes justificativas e devem ser reformados, ndo eliminados. Quanto mais simples
e automatico o sistema tributario, menos corrupto e sujeito a sonegacdo (na década de
90, 0 México introduziu um imposto minimo alternativo de 2% sobre o valor real dos
ativos da empresa. Curiosamente, a CPMF foi extinta, talvez por ser o tributo mais
simples de cobrar e de pagar, assim como o mais dificil de sonegar). A simplificacdo de
programas sociais também é recomendavel, tanto quanto a determinacdo da
elegibilidade, quanto a natureza do proprio programa. Ha ainda as vantagens da adogéo
do governo eletronico de disponibilizar informacdes, simplificar solicitacbes e melhorar

a prestacdo de contas (no Paquistdo hd uma experiéncia com amplo uso de telefones

3% ROSE-ACKERMAN, Susan. Op. cit., posicdo 4026.

%81 Ibid., posicdo 4035, 4171, 4269, 4374, 4674, 5239.
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celulares para analisar a experiéncia dos cidaddos com a corrupgdo, por meio de

chamadas aleatorias para aqueles que se inscreverem no programa);

- reforma do sistema de licitacGes e contratos: as reformas devem focar ndo
apenas na reducdo da malversacdo, mas também em melhorar a eficiéncia das decisdes
de contratacfes do Estado. Ha uma ideia de se exigir de todos os potenciais licitantes e
das autoridades responsaveis “pactos de integridade”, com clausulas prevendo a
transparéncia e 0 monitoramento por parte de grupos da sociedade civil, permitindo que
empresas concorrentes e partes externas garantam a justica tanto no processo de
licitacdo quanto no fornecimento. A Transparéncia Internacional apoiou “pactos de
integridade” assinados para 300 projetos em quinze paises. As empresas se
comprometem a abster-se de suborno, valendo o compromisso para destacar a

questao®®?;

- reforma administrativa: um setor publico forte e competente é a espinha
dorsal das politicas anticorrupcdo. A questdo da remuneracdo digna dos agentes
publicos € muito importante, mas deve ser combinada com outros elementos:
meritocracia, profissionalismo, formacéo, treinamento e recompensa pela competéncia.
Ou seja, a modernizacdo do modelo burocratico weberiano®®. A insisténcia do Banco

Mundial e do FMI no mantra da redugéo dos gastos com pessoal contribuiu, em alguns

%82 Relembre-se 0 ja citado experimento de DAN ARIELY com os lembretes morais: quando alunos

assinavam um suposto cédigo de honra ou quando o teste envolvia elementos religiosos, as trapagas eram
menores. O mesmo teste foi realizado com alunos recém-saidos de um curso de ética e o nimero de
trapacas ndo diminuiu, exceto se tivesse havido a assinatura desse codigo de honra (no caso era um
cédigo de honra do MIT/Yale que na verdade ndo existia). Lembradas de padrdes éticos, as pessoas se
comportavam de forma mais honrada. ARIELY, Dan. A mais pura verdade sobre a desonestidade.
Traducdo Leonardo Abramowicz. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 36-37.

%% Na minha monografia apresentada na especializacdo em Direito Publico, na Universidade de Brasilia,

“A modernizacdo do modelo burocratico weberiano no estado democratico de direito como eficaz
controle do Estado™’, sustentei que “E a modernizagdo do modelo burocratico weberiano, oxigenado pela
participacdo das organizacBes da sociedade no espaco publico, nos moldes do Estado Democréatico de
Direito, que alcanga o devido controle do Estado, com eficiéncia da maquina burocratica”.
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casos, para 0 aumento da corrup¢do. Como aponta a autora, sob presséo das instituigcdes
internacionais, os paises realizaram cortes salariais generalizados ou congelamento de
salarios, sendo que agentes publicos recentemente empobrecidos se voltam para o

suborno como uma forma de recuperar parte de sua remunerago perdida®*:

- reforma legal e do sistema de persecucdo da corrupgdo: € necessario um
arcabouco legal adequado, principalmente para enfrentar a grande corrupcdo. No

tocante a reforma da persecug¢do, o tema sera tratado no item do “enfrentamento

repressivo’.

Reforma eleitoral (¢ o caso da Gra-Bretanha e EUA). Como ja
mencionado, Inglaterra e Estados Unidos tinham altos niveis de corrup¢do no século
XIX. As mudancas nos dois paises comecaram por reformas politicas, em busca de um
equilibrio de forcas politicas, com regras produzindo dois partidos se alternando no
poder. Nenhum grupo politico teria se beneficiado desproporcionalmente do seu acesso

ao patronato e todos partilharam os beneficios da reforma.

O sistema parlamentar da Gra-Bretanha, com uma forte disciplina partidaria,
limitou o campo para a busca individual de favores. Embora 0s membros
representassem distritos determinados, limitou-se a possibilidade da troca de favores por
votos. O aumento do tamanho do eleitorado no século XIX e a eliminacdo de muitas
pequenas circunscrigdes eleitorais reduziram o0s beneficios das nomeagdes

de patronato®’.

Nos Estados Unidos, a disciplina partidaria ndo prevaleceu e a reforma veio
mais tarde. O presidente Andrew Jackson desenvolveu um sistema de patronato para

recompensar 0s apoiadores e a corrup¢do aumentou. No final do século XIX, uma

¥ ROSE-ACKERMAN, Susan. Op. cit., posicdo 5250.
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coalizdo politica bipartidaria que incluia o presidente Chester Arthur apoiou o
Pendleton Act, que colocou o governo federal no caminho para o estabelecimento de um
sistema de servico publico®®®. A medida que o movimento progressista ganhou forca no
inicio do século XX, a pressdo para reduzir a corrup¢do aumentou. A corrupgdo na
distribuicdo de beneficios sociais diminuiu quando o governo federal retirou-a dos

governos estaduais e locais, como parte do New Deal®®.

Na experiéncia britanica e americana disfunc¢des organizacionais estimularam a
reforma. A crescente ineficiéncia dos servicos publicos no inicio do século XIX e do
provimento de cargos publicos baseado em patronato, a medida que o governo
cresciaem tamanho na ultima parte do mesmo século, foi uma dessas disfungdes

determinantes®®.

Assim, a apontada diminuicdo da corrupcdo na Inglaterra e EUA teria se dado
apos profunda reforma eleitoral no século XIX. Como ressalta SUSAN ROSE-
ACKERMAN, contribuicGes de campanha para politicos eleitos e ofertas de emprego
implicitas para burocratas do topo podem influenciar as decisdes politicas tdo
eficazmente quanto uma propina e com menos risco de punicdo®®. Como ja dito, a
questdo das campanhas eleitorais e da influéncia do poder econémico tem colocado em
xeque as democracias no mundo. O poder econémico sempre desconfigurou a
democracia e isso tem grande relagédo com a corrupg¢do. E tudo comega nas campanhas
politicas, cujo custo favorece a dependéncia implicita ou explicita entre financiadores e

politicos. Quase todos os recentes escandalos de corrupcao brasileiros envolveram

%% Ibid., posicao 6382.
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contribuigdes ilegais de campanhas, assim como os casos ocorridos na Coreia e Japao,

além dos da Franca e Italia na década de 1990°%°.

E claro o caminho a ser trilhado para enfrentar a influéncia do poder
econdmico nas campanhas: reducdo custos das campanhas politicas e do tempo de
duragcdo da campanha; regras de transparéncia de doagdes de campanha mais fortes,
com auséncia de sigilo das contas; limitacdo de doacdes, como a de pessoas juridicas e

de gastos dos candidatos.

Deve ser citado novamente o caminho alvissareiro que trilha o Brasil com a Lei
Complementar n. 135/2010 — Lei da Ficha Limpa, que impede a candidatura de

politicos condenados criminalmente por érgdo colegiado®’

e aumenta de trés para oito
anos o periodo de inelegibilidade dos candidatos ap6s o cumprimento da pena. E a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4650, que declarou a inconstitucionalidade dos

dispositivos legais que autorizavam as contribuicdes de pessoas juridicas as campanhas

eleitorais.

Profunda democratizagdo. MICHAEL JOHNSTON identifica e compara as
maiores sindromes da corrupcdo, originando padrGes subjacentes de participacdo
politica e econdmica - no sentido em que as pessoas perseguem, usam e trocam poder e

riqueza — e a forca ou fraqueza das instituicGes que sustentam ou restringem as diversas

%% Ibid., posi¢do 10122.

3% “DMDB e PSDB s&o os partidos com mais candidatos barrados com base na Lei da Ficha Limpa. Os
dados sdo de levantamento do portal Congresso em Foco, a partir de registros do TSE. Ao todo, 306
peemedebistas foram considerados inelegiveis pela Justica eleitoral. O nimero representa 11,1% do total
de  barrados. 209 tucanos foram  considerados  inelegiveis.” Disponivel  em:
<http://cbn.globoradio.globo.com/grandescoberturas/eleicoes-2016/2016/10/01/PMDB-E-PSDB-SAO-
OS-PARTIDOS-COM-MAIS-CANDIDATOS-BARRADOS-COM-BASE-NA-LEI-DA-FICHA-

LIMPA htm>. Acesso em: 5 fev. 2017.
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atividades sociais®®. Os elementos do seu trabalho sdo a questdo da participacdo e das
instituicdes, em relacdo a riqueza, poder e democracia. Uma geracdo de liberalizacao
teria buscado proteger interesses privados em face de um Estado usurpador, mas teria
enfraquecido instituicdes publicas chave e controles politicos, em um convite a abusos
do poder privado. Demasiadas vezes, pretendeu-se dar livre curso aos interesses
privados na crenca de que isso criaria rapidamente substitutos autorreguladores do
Estado. Mas, pergunta o autor, quem protege os fracos? Mudar esse fardo para a
sociedade civil, perversamente, pode ser um modo de culpar as vitimas. Por essa razao,
a reforma deveria, em Gltima instancia, envolver uma profunda democratizacdo (“deep
democratization”), que quer dizer ndo apenas eleicbes competitivas ou esquemas de
transparéncia, apesar de valiosos. Mas sim possibilitar que os cidaddos busquem e
defendam efetivamente seus valores e interesses e se estabelecam em adequadas

instituices e praticas de uso de riqueza e poder®.

3.1.2. Transparéncia

Especial relevancia na perspectiva preventiva do enfrentamento da corrupcao
tem a transparéncia. Trata-se de fator instrumental para qualquer outra iniciativa no
contexto. A adocéo da cultura da informacgéo € conditio sine quae non para se evitar e

até combater a corrupcao.

Para ROSE-ACKERMAN, transparéncia envolve a abertura e accountability
(controle e responsabilidade) do governo, para o escrutinio externo. O governo coleta e

fornece informacgdes e tanto os meios de comunicacdo social como 0s grupos de

3% JOHNSTON, Michael. Syndromes of corruption. Cambridge: Cambridge University Press, 2005, p.
35.

% Ipid., p. 218.
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cidad&os e individuos operam livremente, dispondo de meios eficazes para questionar as

acoes oficiais®®.

Hoje, transparéncia estd intimamente ligada a tecnologia e a informéatica. A
adocdo de mecanismos eletrénicos pelo Estado, o chamado ‘“e-government”, esta
associada com menos corrupcdo, na visao de THOMAS B. ANDERSEN, na medida em
que aumentam a transparéncia e controle/fiscalizacdo (accountability), assim como pela

diminuico ou eliminagao do contato direito com os agentes pablicos®*:.

Cultura da informaco e a Nova Lei de Acesso & Informacdo®?. A cultura
da informacdo tem como origem a experiéncia sueca de mais de 200 anos, tendo
realmente se desenvolvido no Direito Internacional nos dltimos dez anos,

generalizando-se por todas as regides do mundo™®.

Nos termos da Resolucdo 59(1) da Assembleia Geral da ONU, aprovada em
1946, durante sua primeira sessdo: “A liberdade de informacdo constitui um direito
humano fundamental e (...) a pedra de toque de todas as liberdades a que se dedica a

ONU.”

A Resolugdo 217-A da Assembleia Geral da ONU - Declaragdo Universal dos

Direitos Humanos, aprovada em 1948, em seu art. 19, afirma que:

390 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versdo digital, posi¢cdo 10820.

391 ANDERSEN, Thomas Barnebeck. E-government as an anti-corruption strategy. Information
Economics and Policy, vol. 21, 2009.

%2 FIGUEIREDO, Leandro Mitidieri. Cultura da informacdo e improbidade: privacidade mitigada do
agente publico. Boletim Cientifico Escola Superior do Ministério Publico da Unido, Brasilia, a. 10, n. 36,
p. 135-160, edi¢do especial 2011.

3% MENDEL, Toby. Liberdade de informacdo: um estudo de direito comparado. 2 ed. Brasilia:

UNESCO, 2009, p. 12.
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“Todos tém o direito a liberdade de opinido e expressdo; este direito inclui a
liberdade de expressar opinifes sem interferéncia e de buscar, receber e transmitir

informacGes e ideias por quaisquer meios e sem limitagdes de fronteiras. ”

O Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, promulgado pelo Decreto

592/1992, prevé em seu art. 19 que:

“2. Toda pessoa terd direito a liberdade de expressdo; esse direito incluird a
liberdade de procurar, receber e difundir informacdes e ideias de qualquer natureza,
independentemente de consideracGes de fronteiras, verbalmente ou por escrito, em
forma impressa ou artistica, ou qualquer outro meio de sua escolha.

3. O exercicio do direito previsto no 8§ 2° do presente artigo implicara deveres e
responsabilidades especiais.

Consequentemente, poderd estar sujeito a certas restri¢bes, que devem, entretanto, ser
expressamente previstas em lei e que se fagcam necessarias para:
a) assegurar o respeito dos direitos e da reputacdo das demais pessoas;

b) proteger a seguranca nacional, a ordem, a satde ou a moral publica.”

A Convencdo Americana sobre Direitos Humanos - Pacto de San Jose da Costa
Rica, promulgada por meio do Decreto 678/1992, em seu art. 13(1) reproduz o art.

19(2) supramencionado.

Em decisdo tomada em 19 de setembro de 2006 a Corte Interamericana de

Direitos Humanos considerou que:

“Com respeito aos fatos do caso em pauta, a Corte considera que o Artigo 13 da
Convengdo, ao garantir expressamente os direitos de ‘“buscar” e “receber”
“informagdes”, protege o direito de toda pessoa de solicitar acesso a informacéo sob
o0 controle do Estado, com as excec¢des reconhecidas segundo o regime de restri¢cGes
da Convencdo. Consequentemente, o referido artigo abrange o direito dos individuos
de receber as referidas informacGes e a obrigacdo positiva do Estado de fornecé-las
de modo que a pessoa possa acessar a fim de conhecé-las ou receber uma resposta
motivada quando, por razdo reconhecida pela Convencdo, o Estado possa limitar o

acesso a ela neste caso em particular. As informacbes devem ser fornecidas sem
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necessidade de se provar interesse direto ou envolvimento pessoal a fim de obté-las,

exceto nos casos em que uma restri¢ao legitima se aplique. »394

A Convencéo das Nacdes Unidas contra a Corrupgao - Convencédo de Mérida,
promulgada pelo Decreto 5.687/2006, trata da informacdo publica no seu art. 10 nos
seguintes termos:

“Tendo em conta a necessidade de combater a corrupcéo, cada Estado Parte, em

conformidade com os principios fundamentais de sua legislacdo interna, adotara

medidas que sejam necessarias para aumentar a transparéncia em sua administragdo
publica, inclusive no relativo a sua organizagdo, funcionamento e processos de

adocgdo de decisbes, quando proceder. Essas medidas poderdo incluir, entre outras

coisas:

a) A instauracdo de procedimentos ou regulamentacfes que permitam ao publico em
geral obter, quando proceder, informacao sobre a organizacéo, o funcionamento e 0s
processos de adocdo de decisBes de sua administracao publica, com o devido respeito
a protecdo da intimidade e dos documentos pessoais, sobre as decisdes e atos

juridicos que incumbam ao publico;

b) A simplificagdo dos procedimentos administrativos, quando proceder, a fim de

facilitar o acesso do publico as autoridades encarregadas da ado¢ao de decisGes; e

c) A publicacdo de informagdo, o que podera incluir informes periodicos sobre 0s

riscos de corrupcdo na administragao publica.”

Muitos paises comecaram a facilitar a supervisdo direta do governo pelos
cidaddos por meio de leis de liberdade de informacdo, os chamados freedom of
information acts (FOIASs), permitindo o acesso a informagdes governamentais sem a
exigéncia de demonstracdo da condicdo de interessado. Houve uma explosdo dessas
leis nas ultimas décadas e primeiro exemplo, datado de 1974, é o Freedom of
Information Act dos Estados Unidos, que estabelece os principios basicos, incluindo

uma série de excec¢des, prazos para os administradores publicos, taxas e requisitos para

3% Claude Reyes and Others v. Chile, 19 de setembro de 2006, Série C, No. 151, § 77. Disponivel em:
<http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_151 ing.doc>. Acesso em: 19 jun. 2012.
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os arquivos de informagdes. Os EUA n&o tém uma agéncia encarregada de resolver
legalmente disputas. Em vez disso, as questdes devem ser resolvidas judicialmente ou
por mediacdo de um ouvidor no novo Office of Government Information Services.
Alguns paises tém agéncias independentes fortes que monitoram e gerenciam a

implementacéo das leis, como México, Jamaica, Canad4 e Hungria®*°.

O quadro legislativo pétrio j& havia tutelado a cultura da informacao de forma
esparsa. A Lei da Acédo Civil Publica — Lei 7.347/1985 previu o direito & informagé&o.
A Lei 8.159/1991 instituiu a Politica Nacional de Arquivos Publicos e Privados,
assegurando a todos o acesso pleno a qualquer documento publico, mas sem disciplinar
tal acesso. A Lei 9.051/1995 tratou da expedicéo de certiddes para a defesa de direitos e
esclarecimentos de situacGes, com prazos, mas sem especificar o teor de tais
documentos. O Decreto 2.134/1997, ja revogado, criava ComissGes Permanentes de
Acesso. A Lei 9.507/1997 regulamentou o habeas data, regulamentando o direito de
acesso a informacdo constante de registro ou banco de dados de carater pablico. O
Decreto 2.910/1998 disp6s sobre normas para a salvaguarda de documentos de natureza
sigilosa. O Decreto 2.942/1999, ja revogado, dispunha sobre arquivos de carater
privado. O Decreto 4.073/2002 criou o Sistema Nacional de Arquivos. E o Decreto
4.553/2002 criou o conceito de sigilo eterno, permitindo a renovacao indefinida do

prazo méaximo de cinquenta anos para a nio-divulgacao de determinados documentos®®.

E sob esses auspicios que, finalmente, foi gerada a Lei 12.527, de 18 de
novembro de 2011, batizada de Lei de Acesso a Informacdo, advinda de debates na

Controladoria-Geral da Unido e no Conselho da Transparéncia Publica e Combate a

395 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 10870.

%% BARROS, Lucivaldo Vasconcelos. A protecdo legal do acesso a informacdes sobre atividades
causadoras de impactos ambientais. Boletim Cientifico da ESMPU. Brasilia: ESMPU, ano I, n. 10,
jan./mar. 2004, p. 75-77.
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Corrupcao, tendo o acesso a informagdo publica como maior instrumento de exercicio

da cidadania e combate a corrupcao.

A nova lei trata de informacBes publicas em geral, em especial sobre gestdo,
programas, projetos, metas, indicadores, despesas, contratos, licitagcbes e prestacdes de

contas.

No tocante a definicdo das informacdes sigilosas, excluem-se do acesso as
informacBes assim devidamente classificadas, que sdo as pessoais e as referentes a
seguranca da sociedade e do Estado. Nos termos da lei e do seu regulamento,
informacdo pessoal é aquela relacionada a pessoa natural identificada ou identificavel
(art. 4° 1V) e relativa a intimidade, vida privada, honra e imagem (art. 3°, V, Decreto

7.724/12).

No tocante aos meios de obtencéo e disponibilizacdo das informac6es, adotou-
se 0 sistema da Suécia, México e Estados Unidos, em que a justificativa é necessaria
para a negativa de fornecimento da informacdo e ndo para o requerimento de acesso a

mesma.

Ranking da transparéncia. A legislacdo supracitada trouxe uma serie de
normas que podem instrumentalizar uma revolucdo no controle dos gastos publicos. No
entanto, era preciso uma ferramenta de avaliacdo do efetivo cumprimento das leis nos
5.568 municipios e 27 estados da federagdo brasileira. Para tracar o diagndstico, a
Cémara de Combate a Corrupgdo do Ministério Publico Federal coordenou todas as
unidades do MPF para que fosse feita uma avaliacdo nacional que redundasse na adoc¢ao
de medidas judiciais e extrajudiciais em face de municipios e estados em débito com as
leis, criando o Ranking Nacional dos Portais da Transparéncia. Ap0s o0 inicio da

execucdo do projeto, o Indice Nacional de Transparéncia subiu de 3,92, em 2015, para
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5,21, em 2016. Estados e municipios que ainda descumprem as leis de transparéncia

serdo acionados judicialmente®”.

3.2. Enfrentamento repressivo

O presente trabalho é mais voltado para a perspectiva repressiva, que, no
Brasil, apresenta inegaveis novidades especialmente no tocante ao combate a grande

corrupgédo, com isso trazendo questdes que devem ser problematizadas.
3.2.1. Direito penal dos excluidos ao direito penal dos colarinhos brancos

Persecucdo penal. Em relacdo a infragdes a legislacdo, o Estado pode agir
basicamente de duas formas: preventivamente, desestimulando ou evitando sua
ocorréncia, e repressivamente, apurando e sancionando as j& ocorridas. Essas duas
formas de agir sdo imemoriais, mas a fonte historica dessa divisdo comumente citada é
0 Cddigo de 3 do Bruméario do ano IV (do calendario da Revolucdo Francesa) que
dividiu a policia em administrativa, incumbida da ordem publica, seguranga,
tranquilidade e salubridade (art. 19), e em judiciaria, incumbida da apuracdo de delitos

(art. 20)*%,

A represséo a infrages penais consubstancia-se na persecucdo penal, que nada
mais é do que a perseguicdo de infracGes penais. Com o cometimento de uma infracéo

penal, nasce para o Estado a pretensdo punitiva, um poder/dever de perseguir o infrator

7 Disponivel em: <http://www.rankingdatransparencia.mpf.mp.br/>. Acesso em: 5 fev. 2017.

%% Sobre a tradicional distingdo entre policias administrativa e judiciaria, em que aquela preveniria e esta
reprimiria, LOUIS ROLLAND observa que a policia judiciaria na verdade nao reprime, mas ajuda o
Judiciario a promover a repressdo. Ainda, a policia administrativa, além de prevenir por meio de
regulamentos e interdi¢Ges, também reprime, empregando a forga para o acatamento de suas ordens (1947
apud MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros,
2005, p. 770). MELLO conclui que a importancia da distingdo esta em que a policia judiciaria rege-se
pela legislacdo processual penal e a administrativa pelas normas administrativas (ibdem, p. 771).
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e puni-lo, compreendendo essa persecucdo o conhecimento do fato, a investigacdo, o

processamento € a punicao.

Prevalece que a persecucdo penal contém duas fases, a pré-processual

399 Em uma visdo

(inquérito policial) e a processual (persecutio criminis in judicio)
mais ampla de persecucdo penal como a repressdo ou resposta estatal ao cometimento
de infragOes penais, vale incluir a fase da execugdo penal. Ainda, ndo como fase, mas
como evento inaugural da persecugdo, ha o conhecimento do fato, a gerar dois tipos de

atuacOes persecutdrias: atuacdo diante de um flagrante e atuacdo diante de uma noticia

de fato.

Evolugdo da persecucdo penal. MICHEL FOUCAULT, na obra “Vigiar e
punir: nascimento da prisdo”, aborda a evolugao historica do direito penal e dos meios
coercitivos e punitivos do Estado. Desde a punicdo por meio da violéncia fisica, o
suplicio do corpo, tendo como motivacdo a salvacdo da alma do condenado, o autor
chega até os institutos modernos do direito penal, que, orientados pela ideia de direitos

fundamentais, d&o énfase na recuperacéo e readaptagdo do criminoso*®.

Ocorre que, se o aparelho penal teria como funcdo a reducdo de infragdes,
sendo a prisdo o instrumento dessa repressao, FOUCAULT entende que se pode atestar
o fracasso da prisdo, uma vez que ndo teria atingido os fins propostos. Inobstante
proclamado esse fracasso hd 150 anos, com dados constatando a manutencdo da
delinquéncia, inducdo a reincidéncia e transformacdo do infrator ocasional em

delinquente, o instituto da priséo ainda se mantém*°*.

%9 Rcl 10644 MC, Relator Ministro Celso de Mello, Decisdo Monocratica, julgamento em 14.4.2011,
DJe de 19.4.2011.

0 FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir: nascimento da prisio. Tradugdo Raquel Ramalhete. 42 ed.
Petrépolis: Vozes, 2014.

1 Ibid., p. 267.

178



A explicagdo de FOUCAULT para a manutencao da prisdo é a de que ela néo
teria o objetivo de suprimir as infrag@es, mas de distingui-las, distribui-las e utiliza-las,
numa tética geral de sujei¢Oes. Tratar-se-ia de uma maneira de gerir as ilegalidades,
dando terreno a alguns, fazendo pressdo sobre outros. N&o haveria uma represséo pura
e simples das ilegalidades, mas uma distin¢do, servindo a lei ou a maneira de aplica-la
aos interesses de uma classe, sendo a gestdo diferencial das ilegalidades por intermédio

da penalidade um mecanismo de dominacéo.

O autor aponta que no Antigo Regime havia um equilibrio de tolerancias, em
que as ilegalidades das diversas camadas sociais eram mantidas lado a lado. Na
passagem do século XVIII ao XIX surge o perigo de um novo ilegalismo popular,
consubstanciado nos movimentos de 1780 até as revolucdes de 1848, de conflitos
sociais, lutas contra os regimes politicos, resisténcia a industrializacdo e efeitos das
crises econémicas (ilegalidade camponesa, vagabundagem operéria etc.). Nao se lutava
mais contra agentes do rei, os oficiais prevaricadores ou 0s maus ministros, mas contra
a prépria lei, cada vez mais restritiva, contra a justica encarregada de aplica-la e contra a

classe que a imp0s.

Esse processo serviu de suporte ao grande medo de uma plebe que se
acreditava toda em conjunto criminosa e sediciosa, ao mito da classe barbara, imoral e
fora da lei. Dai afirmacGes que eram estranhas a teoria penal do século XVIII, de que o
crime ndo é uma virtualidade que o interesse ou as paixdes introduziram no coragéo de
todos os homens, mas que é coisa quase exclusiva de uma certa classe social. Assim,
dentre as ilegalidades, o “sistema carcerario” isolou a “delinquéncia”, substituindo o

infrator pelo “delinquente”, sujeito patologizado, oriundo sempre de uma determinada
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classe e alvo exclusivo desse sistema®®. A tese de FOUCAULT ajuda a entender as

raizes do fendmeno que até os dias de hoje se verifica, de seletividade do direito penal.

A fantasia do Full Enforcement na persecucdo penal. Enforcement significa
execucdo de uma ordem ou lei. Full Enforcement representa na politica criminal a
execucdo ou cumprimento de todas as lei criminais ou, em termos de persecucédo
criminal, a perseguicdo de todos as infracdes penais, assim definidas na legislacédo

penal*®,

A ideia chega a parecer tautoldgica ja que todas as leis devem ser executadas e
cumpridas. A supremacia da lei é algo muito caro, sendo a rule of law o sinal
caracteristico do Estado de Direito. Assim, full enforcement, ou seja, o Estado
perseguindo todo e qualquer crime previsto e ocorrido é algo até natural, que figura no

senso comum. Mas é justamente este o problema*®.

A questdo que se coloca é o fato do Estado pretender executar todas as leis
criminais, ou seja, perseguir toda e qualquer infracdo penal, mesmo sendo facilmente
perceptivel que isso ndo é possivel*®. Essa falsa pretensdo é perniciosa e traz sérias

consequéncias.

%2 Ibid., p. 268-272.

03 A «obligation to enforce all statutes and ordinances” ou “full enforcement legislation” (DAVIS,
Kenneth Culp. WILSON, John P. Police Discretion. St. Paul, Minn: West Publishing Co., 1975, p. 58).
404 Apordando esse problema, SADDY, citando ALBERT J. REISS JR. e KENNETH CULP DAVIS,
reflete que “A norma deve ser obedecida e, se ndo é obedecida, deve ser aplicada forcosamente pela
Administracdo, logo, ndo pode ter qualquer tipo de planejamento para executar ou aplicar uma norma, no
sentido de quando deve ser executada, contra quem e em que ocasifes, pois toda norma sem excecao deve
ser cumprida. Mas, infelizmente — ou felizmente — ndo é assim, a premissa do “full enforcement” é
errdnea, porque, na pratica, 0 que existe é a execucdo seletiva ou ndo execucdo das normas. No entanto,
se a Administracdo faz cumprir a norma de maneira seletiva ou, inclusive, ndo a cumpre, podera ser
acusada de favoritismo; e se € legalista e cumpre todas as normas, podera ser acusada de rigida. Isso torna
a questdio de extrema complexidade.” (SADDY, André. Apreciatividade e discricionariedade
administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014, p. 361 e 362).

405 £ 3 ¢bvia constatacdo de BRIAN A. GROSMAN, de que “There are not enough financial resources
avaible in most municipalities to enforce all of the laws against all the offenders all the time” (Police
Command: decisions and discretion. Canada: Macmillan Company of Canada Limited, 1975, p. 85).
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Essa falsa pretensdo, afirmam DAVIS e WILSON, ndo foi criada pelos
policiais de hoje, tendo sido herdada de concepg6es nascidas provavelmente em meados
do século XIX. Os estatutos revisados de lllinois de 1845 impunham o dever aos
guardas, uma vez cometida uma infracdo em sua presenca, de apreender a pessoa e leva-
la perante um juiz. Em 1874, o estatuto foi expandido para abarcar qualquer policial:

“It shall be dutty of every sheriff, coroner, and every marshal, policeman, or other

officer of any incorporated city, town or village, having the power of a sheriff, when

any criminal offense or breach of the peace is committed or attempted in his presence,

forthwith to apprehend the offender and bring him before some judge, to be dealt with

. 14406
according to law

Tudo nas instituicdes funciona sob essa falsa pretensdo de full enforcement.
Mas os operadores das leis criminais, principalmente os agentes policiais, vao logo
perceber que algumas leis as vezes ndo sdo executadas e outras até mesmo nunca

cumpridas.

As sérias consequéncias da falsa pretensdo do full enforcement podem ser
extraidas da aplicacdo da politica do Tolerancia Zero, fundada na Teoria das Janelas
Quebradas. Em 1982, JAMES Q. WILSON e GEORGE KELLING sugeriram em um
influente artigo no Atlantic Monthly que desordem e criminalidade estavam interligadas
e que o foco no combate a crimes menores poderia ajudar a reduzir a criminalidade mais
grave. Para tanto, se utilizaram da Teoria das Janelas Quebradas (Broken Windows):

“at the community level, disorder and crime are usually inextricably linked, in a kind

of developmental sequence. Social psychologists and police officers tend to agree that

if a window in a building is broken and is left unrepaired, all the rest of the windows
will soon be broken. This is as true in nice neighborhoods as in rundown ones.

Window-breaking does not necessarily occur on a large scale because some areas are

inhabited by determined window-breakers whereas others are populated by window-

“% |bdem, p. 53-54.
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lovers; rather, one unrepaired broken window is a signal that no one cares, and so

breaking more windows costs nothing. (It has always been fun.) "’

A teoria tinha sido testada em experimentos relatados por Philip Zimbardo,
psicélogo de Stanford, em 1969. Ele providenciou que um automdvel sem placas fosse
estacionado em uma rua no Bronx e um outro, em situacdo similar, em uma rua em Palo
Alto, California. O carro no Bronx foi atacado por vandalos dentro de dez minutos ap6s
seu abandono. Os primeiros a chegar foram um pai de familia, méde e filho, que
removeram o radiador e a bateria. Dentro de vinte e quatro horas, praticamente tudo de
valor tinha sido removido. Em seguida, a destruicdo aleatoria comegou: janelas foram
quebradas, partes arrancadas e estofados rasgados. As criangas comegaram a usar 0
carro como um playground. A maioria dos vandalos adultos estava bem vestida. J& o
carro em Palo Alto restou intocado por mais de uma semana, até que Zimbardo quebrou
parte dele com uma marreta. Ai os transeuntes foram juntando-se e, dentro de algumas
horas, o carro tinha sido virado de cabeca para baixo e totalmente destruido. Nesse caso,

também, os vandalos pareceram ser pessoas bem vestidas.

Em relacdo ao foco no combate a crimes menores, 0 artigo sustentava que
policiais deveriam ser incentivados, por exemplo, a atuarem em d&nibus ou metrés, para
fazer cumprir as regras sobre o fumo, bebida, conduta desordeira e coisas do género. A
atuacdo envolveria nada mais do que expulsar o agressor (sem movimentar a maquina
judicial). Essa manutencdo implacavel de padrdes em Onibus levaria a condi¢Bes que se

aproximariam do nivel de civilidade que j& se encontrava em avides.

407 WILSON, James Q. KELLING, George. Broken Windows - The police and neighborhood safety.
The Atlantic, edicdo de margo, 1982. Disponivel em:
<http://www.theatlantic.com/magazine/archive/1982/03/broken-windows/304465/> Acesso em: 17 set.
2015.
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O trabalho concluia afirmando que o vital era manter a ordem, evitando janelas
quebradas. Assim como é preferivel cultivar a saude, a tratar da doenga, a policia
deveria proteger a comunidade, ao invés de focar nas ofensas individuais. Nesse
sentido, a policia deveria ser encorajada a supor que seria avaliada também nessa tarefa,
e ndo s6 com base na sua atuacao contra crimes graves e violentos. Mas essa protecdo
da comunidade deveria focar em &reas recuperaveis, em que as pessoas ainda
transitavam, mas se sentindo inseguras. N&o deveria o efetivo policial ser concentrado
nas areas de maior criminalidade, e sim nas areas mais vulneraveis a invasdo criminosa.
A formacéo dos policiais ndo deveria enfatizar investigacdo e captura de criminosos,
mas “gestdo de vida de rua”. Por fim, ndo deveriam ser apoiadas campanhas para
descriminalizacdo do comportamento "inofensivo™, pois, segundo 0s autores,
embriaguez publica, prostituicdo de rua e exibicdo pornograficas poderiam destruir uma

comunidade mais rapidamente do que qualquer equipe de ladrdes profissionais.

Talvez a adocdo mais proeminente da Teoria das Janelas Quebradas para o
crime e a desordem ocorreu na cidade de Nova York. A teoria é considerada, ndo
raramente, sindnimo da politica de Tolerancia Zero, em que a desordem é
agressivamente policiada e todos os infratores sdo multados ou presos. A abordagem da
Teoria das Janelas Quebradas seria muito mais sutil do que o Tolerancia Zero, pelo
menos de acordo com a afirmacdo do préprio KELLING, em estudo de 1996 com
COLES, e por isso seria injusto avaliar a sua eficacia com base na eficicia das
abordagens baseadas em detencOes agressivas, que eliminariam a discricionariedade

policial*®®,

“%8 KELLING, George. COLES, Catherine M. Fixing Broken Windows: Restoring Order And Reducing
Crime In Our Communities. Paperback, 1998.
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Mais de 20 anos depois, trés das cidades mais populosas dos EUA - Nova
lorque, Chicago e, mais recentemente, Los Angeles - adotaram, pelo menos, algum
aspecto da teoria de WILSON e KELLING, principalmente por meio de uma atuagéo

mais agressiva sobre infracdes menores.

HARCOURT e LUDWIG, em estudo de 2005, analisaram independentemente
os dados sobre a criminalidade de Nova York no periodo 1989 a 1998, contidos no
trabalho de KELLING e SOUSA, de 2001. Segundo o referido estudo, a analise dos
dados de Nova York ndo forneceria suporte para a ideia de que a Janelas Quebradas,
incluindo atividades de Tolerancia Zero ou outras medidas destinadas a reduzir o nivel
de desordem social ou fisica dentro de uma comunidade, representam a melhor
utilizacdo possivel dos escassos recursos publicos. A policia se concentrar em crimes
menores ndo levaria a redugbes mais acentuadas nos crimes violentos do que se a
policia se concentrasse em crimes violentos diretamente, ndo representando a mudanca
melhora na eficiéncia dos gastos da policia. O padrdo de criminalidade teria mudado
nos arredores da cidade de Nova York durante a década de 1990, o que KELLING e
SOUSA atribuem a teoria das Janelas Quebradas. Ocorre que as circunscri¢cGes que
mais receberam a politica das Janelas Quebradas foram aquelas com o0s maiores
aumentos dos niveis de criminalidade durante a epidemia de crack da cidade na época
anterior, em meados da década de 80. Assim, de acordo com a “Lei de Newton da
Criminalidade”, tudo que sobe tem que descer (o que sobe mais deve descer mais), o
que significaria que as areas com 0s maiores aumentos de crimes, no periodo anterior,

experimentaram os maiores declinios no periodo subsequente®®®.

9 HARCOURT, Bernard E. LUDWIG, Jens. Broken Windows: New Evidence from New York City &
a Five-City Social Experiment. Chicago Public Law and Legal Theory Working Paper n. 93, edicéo de
junho. The Law School the University of Chicago, 2005. Disponivel em:
<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=743284> Acesso em: 17 set. 2015.
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Quando perguntado em janeiro de 2004 se a Teoria das Janelas Quebradas
tinha sido alguma vez verificada empiricamente, um de seus proprios autores, JAMES
Q. WILSON, teria dito ao New York Times: "as pessoas ndo entenderam que esta era
uma especulagdo”, “a teoria ndo foi baseada em dados empiricos”, "fizemos uma
suposicdo de que a deterioracdo da qualidade de vida fazia a taxa de criminalidade

subir”, "eu ainda hoje ndo sei se melhorar a ordem vai ou ndo vai reduzir a

criminalidade”. Em outra entrevista disse: "Deus sabe o que é a verdade."**

Editorial do New York Times**, de 28 de abril de 2012, afirma que:

“Ndo ha nenhuma prova de que o policiamento de tolerdncia zero adotada por Nova
York e outras cidades na década de 1990 tenha algo a ver com o declinio dos crimes
violentos em toda a nacdo. O crime também caiu em jurisdi¢cdes que ndo utilizam o
método. Milhdes de pessoas foram detidas no ambito da politica de violacGes
menores, como a posse de pequenas quantidades de maconha. E uma coisa é
indiscutivel: esta politica de detencdo-primeiro tem enchido os tribunais com
infratores menores primarios, causando estragos a vida dessas pessoas. Mesmo
guando os casos sdo julgados, as pessoas podem ficar manchadas por anos por

>

registos criminais cheios de erro.’

Conclui que:

“O prefeito Michael Bloomberg precisa reconhecer que o policiamento de tolerancia
zero ndo é a panacéia que seu Departamento de Policia parece pensar que é. A
policia precisa gastar mais tempo procurando formas graves de criminalidade e
menos em delitos menores. Ndo ha nada de menor em um registro que pode seguir as

pessoas para o resto de suas vidas. ”
Outros questionamentos acerca dos resultados da Teoria das Janelas
Quebradas/Tolerancia Zero séo os de que: a) os crimes diminuiram mais em funcéo da

integracdo dos 6rgdos de seguranca; b) que a época da diminuicdo dos crimes coincidiu

410

Idem.
1 The Human Cost of ‘Zero Tolerance’. The New York Times, 28 de abril de 2012. Disponivel em:
<http://www.nytimes.com/2012/04/29/opinion/sunday/the-cost-of-zero-tolerance.html?_r=0> Acesso em:
17 set. 2015.
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com um momento econdémico favoravel; e c) que, por fim, Nova York nédo elegeu o
sucessor dos republicanos Rudolph Giuliani e Michael Bloomberg, elegendo Bill de
Blasio, que fez campanha prometendo, por exemplo, acabar com uma prética tipica do
Tolerancia Zero, o Stop and Frisk (“parada e revista”), muito voltada as minorias e
conduzida com base em mera reasonable suspicion (razoavel suspeita), enquanto a
search and seizure (literalmente “busca e apreensao”), mais invasiva, exigiria probable
cause (causa provavel), como estabeleceu a Suprema Corte Americana (TERRY v.

OHIO, 1968)**2,

Realidade da persecucdo penal brasileira. O Estado brasileiro adota uma
espécie de full enforcement, encarnando convictamente em suas instituicbes a falsa
pretensdo de prevenir e reprimir todos os crimes previstos na legislagdo penal. A

realidade mostra que se trata de um full enforcement profundamente seletivo.

Primeiramente, é equivocada a ideia de que a persecucdo no Brasil é leve. O
Brasil tem a quarta maior populacdo prisional, mesmo em termos relativos, ficando
atras somente dos Estados Unidos, Russia e Tailandia. Desde 2000, a populacédo
prisional cresceu 161% (2° maior crescimento no mundo), dez vezes mais do que 0
crescimento da populacéo brasileira, de 16% no periodo. O Brasil j& tem mais vagas em
presidios do que a demanda média global, mas o dobro de presos. Desses, 61,6% sao
negros (pretos e pardos). No minimo, 30% dos nossos presos sdo decorrentes da

criminalizacdo das drogas (entre as mulheres presas, o nimero vai para 70%). Por fim,

M2 E de se ressaltar que Bill de Blasio acabou nomeando William Bratton, o ex-comissério de policia que
praticamente criou o Tolerancia Zero, para liderar o departamento novamente (Disponivel em:
<http://www.dailymail.co.uk/news/article-2518823/Bill-Blasio-picks-William-Bratton-man-cleaned-
New-York-NYPD-commissioner-again.html> Acesso em: 17 set. 2015).
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o Brasil é o quinto em presos sem condenacio (41%), mas atras apenas de India,

Paquistéo, Filipinas e Peru*3*1.

Ainda assim, segundo estimativa da Associa¢do Brasileira de Criminalistica
(ABC), o Brasil soluciona todos os anos, em média, de 5% a 10% dos homicidios,
enquanto os Estados Unidos resolvem 65% dos casos, a Franga, 80% e a Inglaterra,
90%*". Trata-se de uma estimativa questionavel do ponto de vista cientifico, mas quem
ja teve algum contato com o sistema criminal brasileiro ndo tem ddvida de que o
nGmero de crimes devidamente investigados é infimo*®. Mas é preciso entender os
crimes que néo sdo investigados. Salta aos olhos, primeiramente, a ineficiéncia de mais
uma 4rea do Estado brasileiro, que ndo recebe os investimentos ideais*’. Mas, dentro
dessa mesma ineficiéncia e das possibilidades limitadas, ha também seletividade da

criminalidade que ndo se persegue.

Segundo o Mapa da Violéncia de 2014, comparando 100 paises que
registraram taxa de homicidios, entre 2008 e 2012, o Brasil ocupa o sétimo lugar,
ficando atras somente de El Salvador, Guatemala, Trinidad e Tobago, Colémbia,

Venezuela e Guadalupe. Os homicidios em 2012 vitimaram majoritariamente negros:

2 Disponivel em:  <https://www.justica.gov.br/noticias/mj-divulgara-novo-relatorio-do-infopen-nesta-
terca-feira/relatorio-depen-versao-web.pdf>. Acesso em: 8 fev. 2017.

4 Em artigo no jornal Estado de S&o Paulo, em 22/01/2017, trato desses dados para analise das rebelides
do inicio de 2017. Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/presidios-nova-
temporada-da-mesma-serie/>. Acesso em: 8 fev. 2017.

5 Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/politica/brasil-negligente-com-pericia-impunidade-como-
resultado-apenas-10-dos-homicidios-sao-elucidados-2694252>. Acesso em: 17 set. 2015.

8 De acordo com os dados do “Inqueritdmetro” do Conselho Nacional do Ministério Piblico, acerca da
Meta 2 da Estratégia Nacional de Justica e Seguranca Publica - Enasp, que objetiva concluir os inquéritos
sobre homicidios instaurados até dezembro de 2008, ha, em setembro de 2015, 38.340 inquéritos
policiais, ainda de 2007, em todo pais, ainda ndo concluidos. Disponivel em:
<http://inqueritometro.cnmp.mp.br/inqueritometro/home.seam>. Acesso em: 17 set. 2015.

“7 Em artigo no O Globo, em 22/12/2015, ressaltei que no Estado do Rio de Janeiro se investe mais em
seguranga publica do que em educacdo (conforme o orcamento de 2016). Apesar de uma opgdo
orcamentaria temeraria dentro dos escassos recursos, isso ndo significa que as forgas de seguranca
recebam 0S investimentos para 0 funcionamento ideal. Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/opiniao/fundo-perdido-18346446>. Acesso em: 8 fev. 2017.
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41.127 negros mortos e 14.928 brancos, havendo uma “crescente seletividade social”,

considerando toda a década (2002 — 2012)*%.

Salil Shetty, secretario-geral da Anistia Internacional, sobre o exemplo da
impunidade de 90% dos homicidios de Honduras, ressalta a grave violacdo de direitos
humanos que isso representa, lembrando que muitas deles sdo decorrentes de a¢des das
proprias forcas policiais****?. Maceid, que ja figurou como a 5? cidade mais violenta do
mundo, apresenta um numero absurdo de homicidios ligados ao trafico de drogas,
indicando claramente disputas pelo mercado, conforme estudo utilizando

geoprocessamento*?.

Comumente cogitada a adogdo no Brasil da Teoria das Janelas Quebradas e da
politica da Tolerancia Zero, ndo se percebe que isso de certa forma ja ocorre. E que o
Brasil adota uma politica de seguranca publica, apesar de ineficiente na consecuc¢édo dos
seus fins, focada em pequenos delitos, pequenos infratores (negros/minorias, pobres,
prostitutas etc.) e manutencdo da ordem (com policiamento maior em areas com maior
patrimdnio e, recentemente na cidade do Rio de Janeiro e Niterdi, ocupacdo de
determinadas areas mais pobres, com vistas fundamentalmente a seguranca das areas

mais ricas adjacentes).

418 Disponivel em:

<http://www.mapadaviolencia.org.br/pdf2014/mapa2014_jovens_sumario%20executivo.pdf>. Acesso
em: 17 set. 2015.

% Disponivel em: <http:/globosatplay.globo.com/globonews/v/5632879/>. Acesso em: 8 fev. 2017.

29 No mesmo artigo sobredito no O Globo, em 22/12/2015, ressaltei os fatores que levariam & maior
letalidade policial no Estado do Rio de Janeiro, em que se investe mais em seguranca pUblica do que em
educacdo (conforme o orcamento de 2016), enquanto ndo se aplica os recursos federais disponibilizados
para o sistema penitencidrio: “Nesse diapasdo, é sintomatica a letalidade policial. Com investimento
maior em Seguranga do que em Educagdo, junto a ndo utilizagdo dos recursos do Funpen, o sistema acaba
incentivando o policial da rua a desempenhar uma fungdo eliminatoria.”  Disponivel em:
<http://oglobo.globo.com/opiniao/fundo-perdido-18346446>. Acesso em: 8 fev. 2017.

21 SUICA, Zayanne Glycia de Lima. Crimes de homicidios no municipio de Macei6-AL tratados através
do  geoprocessamento. Disponivel — em: <http://www.periodicos.ufam.edu.br/revista-
geonorte/article/viewFile/2199/2070>. Acesso em: 17 set. 2016.
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Ainda, ¢ pratica tradicional da policia brasileira a “parada e revista” (stop and
frisk) voltada as minorias e conduzida com uma fundada suspeita (art. 240, § 2°, do
CPP: “Proceder-se-a & busca pessoal quando houver fundada suspeita de que alguém
oculte consigo arma proibida ou objetos mencionados nas letras b a f e letra h do
paragrafo anterior.”) bem flexivel, equivalente a reasonable suspicion (razoavel
suspeita) americana. Em termos de policiamento, a disposi¢do do efetivo segue sim a
I6gica de proteger as areas recuperaveis, justamente para trazer sensacdo de seguranca
para essas localidades, ao invés da protecdo dos hot spots de crimes mais violentos e

graves.

Exemplo disso é o programa de seguranca publica do Estado do Rio de Janeiro
das Unidades de Policia Pacificadora — UPPs. Segundo noticiou o jornal O Globo de 24
de julho de 2013, foi realizada a Operagao Paz Armada pela UPP da Rocinha, “que
mobilizou 300 policiais com 58 mandados. O objetivo era prender os “ficha limpa”,
suspeitos de trafico que ndo tém passagem pela policia. Entre os dias 13 e 14, 30
pessoas foram presas, 22 delas com base nos mandados.” Um dos presos foi Amarildo

422 O documentario

de Souza, ajudante de pedreiro, que nunca mais foi encontrado.
sobre o episadio revela o fendBmeno das UPPs instalarem uma nova ordem juridica nas
comunidades “pacificadas”, em que essas unidades da policia acabam por impor regras
e adotar praticas proprias, como a operacdo sobredita, toques de recolher e buscas

pessoais sistematicas aos moradores*?®. Constata-se, assim, que nessas comunidades o

direito oficial nunca chegou. Se antes nessas comunidades identificava-se uma ordem

#2  Disponivel  em: <http://oglobo.globo.com/rio/a-rocinha-quer-saber-onde-esta-amarildo-

9156093#ixzz3lyQNg400> Acesso em; 17 set. 2015.
2% Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=Silbasqb7lg&feature=player_embedded>
Acesso em: 17 set. 2015.
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juridica paralela, o que BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS chamou de Direito de

Pasargada*®*, hoje um novo direito se instalou: o Direito das UPPs.

Em suma, temos uma persecucdo penal inspirada no modelo Tolerancia Zero,
focada em crimes de pobres, negros e indios, principalmente traficantes de drogas, que
ndo da muita atencdo a crimes cometidos pelas proprias forcas policiais e a homicidios
entre traficantes. Se essa conclusdo ja ndo fosse preocupante, ela ndo chega nem a
tangenciar a verdadeira iniquidade do sistema, que é o fato da persecucdo penal
historicamente ndo atingir as classes mais elevadas, compostas pelos chamados

29425

“colarinhos brancos”, que figuram dentro da “cifra dourada™“°, ou seja, fora das

estatfsticas oficiais. E um modelo voltado, sem d(vida, a manter o status quo*?®.

Colarinhos brancos e o direito penal econdmico. O ja mencionado romance

“A carteira do meu tio”, de Joaquim Manuel Macedo, ambientado no Segundo Império,

24 SANTOS, Boaventura de Sousa. O direito dos oprimidos. Sociologia Critica do Direito. v. 1°.
Coimbra: Almedina, 2014, p. 102. Trata-se de um estudo realizado no inicio da década de 1970, que
resultou na sua dissertacdo de doutoramento, defendida em 1973 na Universidade de Yale (EUA).
Consistiu numa analise socioldgica do direito informal e da resolucdo de litigios na favela do Jacarezinho
no Rio de Janeiro. Em tempos de ditadura militar, o autor deu-lhe o nome ficticio de Pasargada, retirado
de um poema de Manuel Bandeira, para ndo identificar a comunidade que generosamente o tinha
acolhido.

% A partir da construgio de SUTHERLAND sobre a “criminalidade de colarinho branco”
(SUTHERLAND, Edwin H. Crime de colarinho branco: versdo sem cortes. Traducdo Clécio Lemos.
Rio de Janeiro: Revan, 2015, p. 11 e 12), a criminologia fala em “cifra negra”, o nimero de crimes que
nem chegam a ser objeto de persecugdo, e “cifra dourada”, a parcela da cifra negra referente a esses
criminosos “diferenciados™: “Esses tipos de delitos correspondem as cifras douradas da criminalidade,
também chamados de ‘crimes de colarinho branco’ (White colar crime), ou seja, aqueles cujos criminosos
possuem poder politico, econdmico ou social e que, por isso, suas atuagdes criminosas, na absoluta
maioria dos casos, permanecem impunes, quase que representando uma condi¢do de inimputabilidade
situativa ou situacional.” (FERNANDES, Newton. FERNANDES, Valter. Criminologia Integrada. 2.
ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 386-387).

%6 Esse & um retrato da parte da persecucdo penal mais comum. Mas esse modelo de direito penal
reproduz-se em varias searas. Veja-se a criminalizagdo das radios comunitarias no Brasil, em dissonancia
com a liberdade de expressdo e contrariando os padrdes internacionais sobre o tema. Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2015-jun-21/desafios-regularizacao-radios-comunitarias>. Acesso em: 16
fev. 2017. A iniquidade fica mais clara ao se observar o quadro todo, em que a criminalizacdo das radios
comunitérias serve para a protecdo das concessdes de radio, muitas vezes outorgadas a politicos: “Diante
das decisBes conflitantes do Judiciario sobre a possibilidade de concessdo de radio e TV a detentores de
mandato eletivo, o presidente da Republica, Michel Temer, pediu que o Supremo Tribunal Federal
uniformize a questdo declarando legal esse tipo de concessdo.” Disponivel em: <
http://www.conjur.com.br/2016-nov-11/temer-stf-favor-concessao-radio-tv-politicos>. Acesso em: 16
fev. 2017.
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oferece uma descricdo da politica brasileira da época. No episédio em que o0s
personagens visitam uma cadeia, vé-se uma expressdao da época com 0 Mesmo
significado de “colarinho branco”:

“O miseravel farroupilha, que tem pouca vergonha de furtar uma galinha do poleiro

do seu vizinho, é trancafiado na cadeia, onde fica por largo tempo esquecido, quando

ndo tem um padrinho que por ele se interesse; mas o figurdo de gravata lavada que

em dois ou trés anos e por artes de berliques e berlogues se improvisou milionario,

sem poder explicar donde lhe veio a fortuna, anda de carruagem, mora em um

palécio, todos lhe ddo exceléncia, e ninguém o incomoda; o que tudo é muito bem

feito; porque a cadeia é destinada para os ladroes, e ladrdo é somente quem furta
25427

pouco.

Como aponta o historiador ERIC HOBSBAWM:

"A Grande Depressdo confirmou a crenga de intelectuais, ativistas e cidaddos de que
havia alguma coisa fundamentalmente errada no mundo em que viviam. (...) Um
capitalismo privado de sua crenca na otimizagdo de livres mercados, e reformado por
uma espécie de casamento ndo oficial ou ligagao permanente com a moderada social-
democracia de movimentos trabalhistas ndo comunistas, era a segunda, e, apds a
Segunda Guerra Mundial, mostrou-se a op¢do mais efetiva. Contudo, a curto prazo
ndo era tanto um programa ou alternativa politica consciente quanto uma sensagao
de que, uma vez terminada a Depressdo, jamais se deveria permitir que tal coisa
voltasse a acontecer, e, no melhor dos casos, uma disposi¢cdo de experimentar

estimulada pelo evidente fracasso do liberalismo classico do livre mercado."**

E nesse contexto que deve ser enxergar o surgimento do Direito Penal
Econdmico, representando, apds o crack da Bolsa de Valores de Nova York em 1929 e
as grandes guerras, o fim da cultura de leniéncia com os abusos, a falta de escrupulos ou
mesmo a autofagia dos detentores do poder e do capital especulativo. Esse surgimento

vem com a mudanca de preocupacdes nas chamadas Ciéncias Criminais, agregando-se,

7 Ibid., p. 131, grifou-se.
28 HOBSBAWM, Eric. Era dos extremos: 0 breve século xx: 1914-1991. Tradugdo Marcos Santarrita.
S8o Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 106-111.
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como objeto de cada qual, ndo somente os delitos e os delinquentes classicos, mas

também novos atores e novas figuras delituosas*?.

Em meio a estudos no campo da criminologia, EDWIN H. SUTHERLAND
decidiu investigar as infracGes cometidas por integrantes da alta classe socioeconémica
por meio da reunido de dados sobre as praticas criminosas das 70 maiores empresas
norte-americanas da época*®. Apo6s a coleta de dados, constatou que os empresérios e
homens de negdcios cometeram crimes contra consumidores, concorrentes, acionistas,
investidores, inventores e funcionarios, assim como contra o proprio Estado, mas ndo
figuravam nas estatisticas oficiais, nem eram classificados como delinquentes por
académicos ou pelos 6rgdos de repressdao penal. Havia uma longa estratégia de poder
que excluia o colarinho branco da etiqueta penal, comecando pela forma de elaboracdo
das leis, passando pela atuacdo parcimoniosa policial, chegando até a anélise
diferenciada do judiciario. Assim, o crime “high-society” ndo sofria censura social ou
oficial, ndo obstante deveras danoso. O alto volume de crimes praticados pelos ricos,
bem sucedidos, contrariava as teorias criminoldgicas baseadas em patologias pessoais
ou sociais, que ligavam a delinquéncia ao fracasso e a inferioridade pessoal. Mais
ainda, sua obra mostrou que as 70 maiores empresas haviam cometido crimes, de modo
gue ndo havia como ndo relacionar seu sucesso a pratica reiterada de crimes, levando a
um questionamento do préprio sistema. A reunido de todas essas reflexdes resultou na

teoria do criminoso do colarinho branco, em 1949%,

29 SOUZA, Artur de Brito Gueiros. Da criminologia & politica criminal: direito penal econémico e o
novo direito penal. Inovacdes no direito penal econdmico: contribui¢Bes criminolégicas, politico-
criminais e dogmaticas. Brasilia: ESMPU, 2011, p. 107.

0 A primeira verséo da obra de SUTHERLAND sofreu uma espécie de censura por parte da editora e da
Universidade de Indiana e teve que sair sem o nome das empresas estudadas. SUTHERLAND, Edwin H.
Crime de colarinho branco: versdo sem cortes. Tradugdo Clécio Lemos. Rio de Janeiro: Revan, 2015,
p.11e12.

! |bdem, p. 45-55, 83 e 297.
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Note-se que o conceito de “crime de colarinho branco” ndo se resume a Crimes
econémicos, comportando os crimes que preencham os dois elementos cumulativos: a
condicdo pessoal do agente (pessoa de respeitabilidade e alto status social) e carater do
ato criminoso (praticado no curso da atividade do agente). Ainda, tratar-se-ia de um

crime organizado®®.

SUTHERLAND néo indica na obra ou em seus artigos o0 motivo da expresséo
“colarinho branco”. O tradutor de sua obra no Brasil, CLECIO LEMOS, afirma que
historicamente sabe-se que havia uma divisdo nas industrias entre os portadores de

colarinho azul (trabalhadores bracais, operarios) e os de colarinho branco (trabalhadores

intelectuais, da classe social mais privilegiada)*®.

Assim, a criminalidade manifestar-se-ia em todas as classes sociais, incluindo
aquelas economicamente mais favorecidas, muito embora as estatisticas e as agéncias
formais de controle dissessem o contrario. Crime do colarinho-branco seria definido
como um crime cometido por uma pessoa de respeitabilidade e status social elevado no
curso de sua ocupacdo profissional. A importancia hoje das constatacdes de

SUTHERLAND ¢ explicada por ARTUR GUEIROS:

"baldados os muitos anos transcorridos desde a publicacdo dos trabalhos sobre o
criminoso do colarinho-branco, subjacente a toda uma multiplicidade de discussoes
dogmatico-penais e politico-criminais — particularmente acerca da legitimidade do
Direito Penal Econémico e do novo Direito Penal — faz-se latente o ranco ideol6gico
h& tempos detectado por Sutherland. Dito de forma exemplificativa, ainda hoje, o
original criminoso do colarinho branco ndo se considera criminoso. lgualmente,
doutrinadores, cientistas e mesmo praticos da justica criminal tém dificuldades em
identificar suas ac¢Bes como efetivamente merecedoras de reprovagdo penal. Ao
contrario, vicejam teses deslegitimadoras ou criativas construcdes normativas

tendentes, mais ou menos explicitamente, a manté-los fora do alcance punitivo estatal.

2 |bdem, p. 33-34.
% |bdem, p. 13 e 333.
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O resultado, como verificado adiante, seria uma insistente manutencéo, no ambito das
agéncias formais de controle — policia, justica e penitenciaria —, de uma opcao

preferencial pelos baixos estratos sociais, em um cenario ndo muito distinto daquele

detectado pelo grande crimindlogo da Universidade de Indiana."***

Um exemplo de doutrina que acaba por fundamentar que o direito penal continue a ndo
alcancar efetivamente o colarinho branco ¢ a do “direito penal das velocidades”, de
JESUS-MARIA SILVA SANCHEZ, em que as duas velocidades do direito penal
seriam: a primeira, representada pelo direito penal minimo, com os principios politico-
criminais classicos; e a segunda, destinada as hipdteses em que ndo se trataria de pena
de prisdo, mas de penas de privaco de direitos ou pecuniérias**>. Com efeito, o estudo
de SUTHERLAND demonstrou haver historicamente diversas velocidades no direito

penal, de modo a criar um sistema n&o muito saudavel**.

A obra de SUTHERLAND adveio apds a crise de 1929, em um momento de
insatisfacdo com os agentes econdmicos, guardando certa semelhanca com o momento

atual pos crise de 2008-20009.
3.2.2. Direito do Combate a Corrupcéo

A persecucdo da pequena corrupcdo € imemorial e figura nas primeiras
legislagdes penais do mundo e do Brasil. Na legislacdo penal atual brasileira ela esta,
por exemplo, nos tradicionais “Crimes contra a Administragdo Pablica”, do Titulo X,
do nosso Codigo Penal de 1940, em especial nos tipos penais da corrupgdo passiva e

ativa (arts. 317 e 333).

¥ SOUZA, Artur de Brito Gueiros. Op. cit., p. 117-118.

¥ SILVA SANCHEZ, Jests-Maria. La expansion del derecho penal: aspectos de la politica criminal en
las sociedades postindustriales. 2. ed. Espanha: Civitas, 2001, p. 163.

436 Exemplo de uma espécie de tentativa de retorno a um direito penal de duas velocidades aconteceu em
Bucareste, na Roménia. Em fevereiro de 2017, o governo tentou descriminalizar a corrupgdo até certos
valores, sob o pretexto de liberar espacos em prisdes e diminuir a populacéo carceraria. Mas a populagéo
foi as ruas em enormes protestos. Disponivel em:
<http://www.telegraph.co.uk/news/2017/02/02/romanian-minister-quits-hundreds-thousands-take-streets-
bucharest/>. Acesso em: 15 fev. 2017.
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J& 0 combate a grande corrupcdo se relaciona com um fenbmeno mais recente.
Ele é fruto da mudanca descrita acima do direito penal voltado somente aos excluidos
para um outro que atinge também os colarinhos brancos. E o mesmo fenémeno que faz
eclodir o chamado direito penal econémico, com a pretenséo e a promessa (ainda néo
cumprida) de restabelecer uma igualdade e justica, uma vez que os bens juridicos
tutelados s&o coletivos e fundamentais a todos os cidaddos, assim como 0s tipos penais

se voltam a autores situados em segmentos sociais que exercem poder econdmico®®’.

Esse combate a corrup¢do mais amplo, sem perder suas identidades com o
direito penal econémico, acaba por se consubstanciar em um novo conjunto de normas
funcionalizadas ao enfrentamento da corrupcdo, com identidade propria, a formar o que
se pode chamar de direito do combate a corrupgdo, com promessas até mais audaciosas

do que as do direito penal econdmico*®.
3.2.2.1. No mundo

Primeiramente, o quadro do enfrentamento mundial evoluiu mas ainda €
deficiente. Isso ndo se aplica apenas aos ja tdo criticados “paises de terceiro mundo”.

Segundo a Transparéncia Internacional, na sua publicacdo de novembro de 2016,

BA promessa, contudo, ainda ndo se cumpriu. ELA WIECKO V. DE CASTILHO aborda o “mito do
direito penal igualitario e a ilusdo do direito penal econdmico. Em Portugal, por exemplo, a justica penal
teria sido “colonizada” pelo crime de emissdo de cheque sem provisdo, em detrimento do combate a
corrupcao e ao crime transnacional. No ambito brasileiro, pesquisa também confirmaria que, em razdo de
varios mecanismos de seletividade na persecucdo dos crimes financeiros, a persecucdo se mantém
desigual, apesar da promessa de incidir nos chamados criminosos do colarinho branco. CASTILHO, Ela
Wiecko V. de. Criminologia critica e a critica do Direito Penal econdbmico. In: ANDRADE, Vera
Regina Pereira de. Verso e reverso do controle penal: (des) aprisionando a sociedade da cultura punitiva.
Floriandpolis: Fundacdo Boiteux, 2002, p. 62, 63 e 67.

*% O problema do cumprimento das promessas do direito do combate & corrupcao sera tratado no ambito
da proposta de um “enfrentamento a corrupcao efetivo, republicano e democratico”, mais a frente.
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“People and Corruption: Europe and Central Asia”, os governos estdo fazendo um

trabalho pobre na luta contra a corrupcao, através da Europa e Asia Central*®.

Narra SUSAN ROSE-ACKERMAN*® que instituicdes internacionais,
especialmente o Banco Mundial, comecaram a promover uma agenda anticorrupcdo em
meados dos anos 90. O fim da Guerra Fria teria facilitado essas iniciativas porque 0s
governantes corruptos nao podiam mais continuar jogando um bloco contra o outro.
Mas a crescente importancia de instituicdes financeiras e multinacionais de paises fora

do consenso anticorrupgéo dos anos 90 representaria um desafio nos dias de hoje.

OEA e a Convengado Interamericana contra a Corrupgdo. No ambito da
Organizacdo dos Estados Americanos, a Convencgéo Interamericana contra a Corrupgao
foi assinada em 1996, contando com ratificacdo e adesdo de 33 paises. A convencao
prevé a cooperacgdo transfronteirica e exige que os paises proibam e punam o suborno
transnacional. No entanto, carece de dispositivos que forcem seu cumprimento. Por
exemplo, ha a previsdo de que as infragdes definidas na convencdo fundamentem a
extradicdo para outros Estados signatarios, mesmo na auséncia de um tratado bilateral,
mas o Chile recusou recentemente a extradicdo de um hondurenho procurado por

corrupcao e lavagem de dinheiro em seu pais de origem**.

439 Disponivel em:

<http://www.transparency.org/news/feature/governments_are_doing_a_poor_job_at_fighting_corruption_
across_europe>. Acesso em: 15 fev. 2017.

440 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: _causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 12739 a 13145.

*! “How Hit Men and High Living Lifted Lid on Looting of Honduran Healthcare System”. The
Guardian. 10 jun. 2015. Disponivel em: <http://www.theguardian.com/world/2015/jun/10/hit-men-high-

living-honduran-corruption-scandal-president?CMP=share_btn_tw> Acesso em: 28 set. 2016.
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OCDE e a Convencdo sobre o Combate da Corrupcédo de Funcionarios
Publicos Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais. A Convengdo foi
celebrada em 1999 e ratificada pelos 34 paises da Organizacdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdmico - OCDE e por sete paises ndo membros. Estende a
comunidade empresarial internacional os principios expressos na lei americana de
préaticas de corrupgdo internacionais, o Foreign Corrupt Practices Act (FCPA). A
FCPA foi aprovada em 1977 apd@s os escandalos de Watergate, que revelaram a pratica
generalizada de suborno por empresas americanas que operavam no estrangeiro,
principalmente a Lockheed. A comunidade empresarial americana tinha interesse em
que as empresas de outros paises também sofressem o tratamento imposto pela lei
americana. A Transparency International foi uma das primeiras entidades a apoiar um
tratado internacional e Mark Pieth, um advogado suico, liderou o processo de

elaboracdo.

O tratado ndo tem mecanismos oficiais de sancdo. Em vez disso, um grupo de
trabalho da OCDE se reune periodicamente para realizar avaliacbes da atuacdo dos
paises e a Transparency International publica suas proprias revisdes. A fraqueza deste
mecanismo de supervisdo foi demonstrada em 2006, quando o 6rgdo britanico de
persecucdo de fraudes graves, o British Serious Fraud Office, desistiu de uma
investigacao de corrupgdo em um contrato de aquisi¢do militar entre a empresa britanica
BAE Systems e o governo saudita, alegando que o tratado continha uma isencdo
implicita de seguranca nacional. As severas criticas feitas ao Reino Unido levaram a
aprovacdo de uma lei em 2010, a 2010 UK Anti-Bribery Act, que reforgou a legislagédo

britanica sobre corrupgdo domestica e no estrangeiro.

Pesquisas periddicas da Transparency International mostram que a aplicacéo da

convengao varia muito dentre os paises. Entre os signatarios, 128 dos 207 casos foram
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concluidos nos Estados Unidos, seguido pela Alemanha, com 26 casos**>. No entanto,
0s numeros decorrem do fato da lei americana incluir como alvo qualquer empresa que
negocie na Bolsa dos EUA ou faca negocios no pais. Ainda, poucos casos Sdo
concluidos por julgamento, uma vez que muitas empresas rés preferem fazer acordos
para preservar sua capacidade de contratar com o Estado americano. Os acordos sdo
anunciados com muita pirotecnia, mas muitas infragdes ndo tém muita gravidade,
valendo muito mais o estigma de ser enquadrado na lei. Evidéncias empiricas sugerem
que a FCPA teve pouco efeito sobre as empresas norte-americanas, pois o0 investimento
em paises corruptos nao caiu proporcionalmente mais do que o das empresas de outros
paises. Ja a Convencdo da OCDE parece ter reduzido o investimento estrangeiro direto

em paises corruptos por todos os signatarios, incluindo os Estados Unidos**>.

ONU e Convencéao das Nac6es Unidas contra a Criminalidade Organizada
Transnacional (UNTOC). A UNTOC foi assinada em 2000, entrando em vigor em
2003, com atualmente 185 partes na convencdo. Os Estados signatarios comprometem-
se a criminalizar os grupos de crime organizado, lavagem de dinheiro e corrupcgéo,
extraditar no caso desses crimes, cooperar com outros Estados em matéria de
investigacao e persecucao em matéria de aplicacédo da lei, fortalecer os 6rgéos nacionais

responsaveis pela aplicacdo da lei.

42 “pté o final de 1999, na Alemanha os subornos a governantes estrangeiros ndo s6 nao eram um crime
como ainda podiam ser deduzidos como gastos extraordinarios na declaracdo de impostos, até 10% sem
recibos. A partir de 2002 os subornos passaram a ser penalizados também para outras pessoas, mesmo
que nao ocupassem cargos publicos”. Disponivel em:
<http://brasil.elpais.com/brasil/2017/02/06/internacional/1486411299 340049.html?id_externo_rsoc=FB
_BR_CM>. Acesso em: 16 fev. 2017.

443 CUERVO-CAZURRA, Alvaro. The effectiveness of laws against bribery abroad. Journal of

International ~ Business  Studies, n. 39 (4), 2008, p. 634. Disponivel  em:
<http://www.jstor.org/stable/25483291> Acesso em: 28 set. 2016.
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ONU e Convencdo das NacgOes Unidas contra a Corrupgdo (CNUCC ou
UNCAC). Em 2000, pouco depois da celebracdo da Convencdo da OCDE, a
Assembleia Geral das Nagbes Unidas negociou uma convencgdo contra a corrupgao.
Aprovada em 2003 e entrando em vigor em 2005, conta atualmente com 178 partes. E
mais abrangente do que a Convencdo da OCDE, estendendo-se para além do suborno de
funcionarios publicos estrangeiros, inclui o tréfico de influéncia, o branqueamento de
capitais e a corrupgdo no setor privado, abrangendo também paises que ainda ndo séo
parte.  Semelhante & OCDE, a ONU tem mecanismos de sancdo fracos e

fundamentalmente encoraja os Estados a trocarem informacoes.

Vé-se que o direito do combate a corrupgdo no mundo é fendmeno recente, que
gerou condicdes para 0 inicio de uma persecucdo da grande corrupgdo. Em geral, pode-
se enxergar uma virada de uma situacdo em que a grande corrupgdo parecia
praticamente ndo existir aos olhos dos tribunais, para alguns casos mais efetivos de
punicdo. Na Italia pré-Operacdo Maos Limpas, como ja dito, os crimes de corrupcao
pareciam pouco numerosos. 1sso se devia a propria esséncia da corrup¢do, que opera
com caracteristicas inerentes a mafia, com imersao e sigilo, mas também pelo altissimo

saldo obscuro, entre os delitos cometidos e os denunciados**.

Caso dinamarqués. Desde que o indice foi criado, em 1995, o ranking da
Transparéncia Internacional, a Dinamarca sempre figurou dentre as primeiras posicoes,
como uma das na¢fes menos corruptas do mundo. Seu esforgo teria comegado hé 350
anos, quando a Dinamarca perdia parte de seu reinado para a Suécia e via a necessidade

de uma administracdo mais eficiente para coletar impostos e financiar batalhas em

“0 que também se costuma chamar de “cifra negra”, ou melhor, “saldo obscuro”, como ja se disse,
valendo novamente registrar a “cifra dourada”, parcela da cifra negra referente aos chamados “crimes de
colarinho branco”, permanecendo esses criminosos com poder politico, econdmico ou social impunes.
(FERNANDES, Newton. FERNANDES, Valter. Criminologia Integrada. 2. ed. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2002, p. 386-387).
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curso. Em uma época de varios privilégios entre a nobreza, o rei Frederik Il proibiu
propinas e presentes, sob pena até de morte, e instituiu a contratacdo de agentes publicos
com base no mérito, ndo no titulo. De l& para ca, em um processo longo e nao
repentino, foi construido um sistema com: menos regalias a politicos, menos cargos
livres & nomeacdo politica, transparéncia (preocupagdo antiga dos paises nordicos),
investimento na policia, menos impunidade (as leis ndo sdo mais duras, mas 0S casos
ndo ficam sem punicdo) e uma ouvidoria com independéncia, para recebimento de

dentincias*®.

Caso sul-coreano. Para JONG-SUNG YOU, desigualdade de renda e riqueza
explica melhor o nivel relativo de corrup¢do entre Coreia, Taiwan e Filipinas. A
reforma agraria bem-sucedida na Coreia e Taiwan provocou baixos niveis de
desigualdade e corrupg¢do, enquanto o fracasso na reforma agraria filipina levou a um
alto nivel de desigualdade e corrupcdo. No entanto, a concentracdo de riqueza devido a
industrializagdo dos grandes conglomerados (os “chaebol”, conglomerados de negocios
que costumam ser associados com uma Unica familia) aumentou a corrupcgdo na Coreia,

em comparacdo com Taiwan**.

A Coreia do Sul teria voltado as manchetes, mas agora com 0 ministério

publico denunciando a presidenta Park Geun-hye por corrup¢do. Uma amiga da

445 JENSEN, Mette Frisk. Getting to Denmark - the process of state building, establishing rule of law and

fighting corruption in Denmark 1660 — 1900. Disponivel em:
<http://www.qog.pol.gu.se/digital Assets/1484/1484489 2014 06_frisk-jensen.pdf> Acesso em: 28 set.
2016.

#¢you, Jong-sung. Embedded autonomy or crony capitalism?: explaining corruption in South Korea,

relative to Taiwan and the Philippines, focusing on the role of land reform and industrial policy.
Disponivel em:
<http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.464.8265&rep=repl&type=pdf> Acesso em:
28 set. 2016.
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presidenta — uma espécie de “Rasputin coreana” - teria pressionado empresas a doarem

dinheiro™’,

3.2.2.2. No Brasil
3.2.2.2.1. Proto-combate a corrupgao

Falar do direito do combate a corrupcdo é tratar fundamentalmente da
independéncia dos 6rgdos de persecucdo. Para atingir os detentores do poder politico e
econdmico, mormente no combate a grande corrupcdo, judiciario e ministério publico
devem ser independentes em relacdo a eles.

A saga do judiciario brasileiro. A jurisdicdo se voltar contra o detentor do
poder politico é algo recente. A jurisdicdo sempre esteve ligada ao soberano. Se nao
exercida diretamente pelo soberano, era delegada a vérias figuras de acordo com a
época ou regido, como, por exemplo, ao cénsul ou pretor na Roma Antiga. Senhores
feudais também exerciam jurisdicdo, assim como a Igreja, em determinados temas.

No Brasil-coldnia, os donatarios das capitanias hereditarias faziam as vezes de
juizes ou designavam ouvidores. Posteriormente, a coisa vai se tornando mais
complexa, com a existéncia de juizes para as causas locais (juiz de vintena, de paz,
ordinario etc.) e juizes para aplicacdo das leis gerais (juiz de fora), aqueles escolhidos
pelo poder local, estes, pelo rei.

No Brasil imperial, a Constituicdo de 1824 declarou o Poder Judiciario
independente, mas 0s juizes de direito, apesar de vitalicios, podiam ser suspensos dos
seus cargos pelo Imperador em virtude de queixas contra ele apresentadas.

Com a proclamacdo da Republica vem a irredutibilidade de vencimento dos

juizes, consagrado na Constituicdo de 1891. Mas é s6 com a Constituicdo de 1934 que

¥ Disponivel em: <http://thediplomat.com/2016/11/south-koreas-most-bizarre-corruption-scandal-yet/>

Acesso em: 17 fev. 2017.
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se relinem as trés garantias, com a previsdo da inamovibilidade. Ainda, foi exigido o
concurso publico para o ingresso na carreira. Como se sabe, essa constituicdo durou
pouco, advindo a Constituicdo de 1937 do Estado Novo. Ha a redemocratizacdo em
1946, que dura so até o golpe militar de 1964.

A saga do ministério publico brasileiro. A origem do ministério puablico, a
semelhanga do judiciério, também tem forte ligagdo com o soberano, desde o “Magiai”
- “a lingua e os olhos” do Farad — até os “censores” em Roma**®. O correspondente
historico mais proximo do modelo atual ndo deixa duvida: os “procuradores do rei”” na
Franca do seculo XIV. Em Portugal, ha meng@o ao “procurador do rei” em diploma
legal do século XIlII, apds o que sdo previstas outras figuras nas OrdenacGes Afonsinas,
Manuelinas e Filipinas**.

No Brasil, a primeira mencao € de 1609, referindo-se ao “promotor de justi¢a”
que compunha o Tribunal da Relagdo da Bahia. A Constituicdo de 1824 nao falava em
ministério publico, mas mencionava o “procurador da cor6a”. A legislacdo ordinaria da
época tratava do “promotor”, nomeados pelo imperador no municipio da Corte e pelos
presidentes nas provincias, livremente demissiveis**°.

Proclamada a Republica, os Decretos 848 e 1.030 de 1890 de Campos Sales,
entdo Ministro da Justica, cria a feigdo institucional do Ministério Publico junto a
Justica Federal, com “independéncia devidamente resguardada”. A Constituicdo de
1891 ndo fala em ministerio publico, mas trata do cargo de procurador-geral da

Repuablica. A Constituicdo de 1934 é a primeira a constitucionalizar a instituicdo, com

8 Ao passo que também se reconhece o exercicio pela vitima, sua familia ou outras pessoas, no Egito,

Grécia e Roma, de varias func@es hoje pertencentes ao ministério pablico.

449 JATAHY, Carlos Roberto de Castro. Curso de principios institucionais do ministério publico. 42

edicdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 1-4 e 7.

% |pdem, p. 8 e 9.
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absoluta independéncia aos demais poderes, com estabilidade funcional dos seus
membros e ingresso por meio de concurso publico, o que dura até o Estado Novo. Na
Constituicdo de 1946 retornam as garantias dos membros do ministério publico, sendo
os procuradores da Repuablica também incumbidos da defesa da Unido. Essa mistura
entre as fungbes ministeriais e de advocacia se mantém na ditadura militar, sendo que a
Emenda Constitucional 1/69 coloca o Ministério Publico no &mbito do Poder Executivo,
0 que duraria até 1988.

Apesar do intersticio de garantias previstas, de 1946 até o golpe militar,
observa-se que ndo houve o necessario acumulo cultural de efetiva independéncia e
respeito as garantias dos juizes e membros do ministério pablico, de modo a eclodir o
combate a grande corrupgdo, mormente porque nao estabelecidas ainda as garantias do
Judiciario como poder e do ministério publico como instituicdo, tais como autonomia
administrativa e financeira.

Mas ndo é s6 isso. Apesar de hoje o ministério publico possuir poderes
investigatorios, essa tarefa sempre coube primordialmente a policia. A policia ndo é
institucionalmente independente no Brasil, mas sua atuacdo pode sofrer um maior
controle em estados autoritarios ou em democracias ndo consolidadas. A policia federal
tem origens mais remotas, mas é em 1944 que é criado o Departamento Federal de
Seguranca Publica — DFSP, que em 1946 tem suas atribuicdes ampliadas para atuar na
apuracdo de crimes que afetassem a Fazenda Nacional. Sua reorganizagdo para o
efetivo cunho federal s6 se dd com a Lei 4.483/64. A Constituicdo de 1967 fala em
“Policia Federal” e entdo o DFSP ¢ transformado em Departamento de Policia Federal.
Assim, o 6rgdo surge e se desenvolve durante a ditadura militar, sofrendo o controle

tipico de regimes autoritarios.
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Outra coisa € a vocagdo do 6rgdo. No periodo tratado, ndo houve nenhuma
especializacdo ou direcionamento da policia brasileira para investigacdo de corrupgao.
Isso se aplica também a outros 6rgéos de fiscalizacéo, de atua¢do muito fraca ainda.

O encilhamento. Como explica BORIS FAUSTO, desde os tltimos dias do
império, constatava-se que o meio circulante — quantidade de moeda em circula¢éo no
pais — era incompativel com as novas realidades do trabalho assalariado e do ingresso
em massa dos imigrantes. Ao assumir o Ministério da Fazenda do Governo provisorio,
Rui Barbosa baixou varios decretos com o objetivo de aumentar a oferta de moeda e
facilitar a criagdo de sociedades andnimas. A medida mais importante foi a que deu a
alguns bancos a faculdade de emitir moeda, 0 que concorreu para expansdo do créedito e
gerar a ideia de que a Republica seria o reino dos neg6cios. Formaram-se muitas
empresas, algumas reais e outras de fantasia. A especulagdo cresceu nas bolsas de
valores e o custo de vida subiu fortemente. No inicio de 1891 veio a crise e o valor da
moeda brasileira, cotada em relagdo a libra inglesa, comecou a despencar. E possivel
que para isso tenha concorrido um refluxo na capitacdo de capitais britanico na América
Latina ap6s uma grave crise financeira na Argentina em 1890%*,

O evento foi muito marcante e hd muita literatura sobre o assunto. H& a
corrente que sustenta que o episédio foi aproveitado para fins de corrupcdo. Rui
Barbosa, que havia facilitado a transferéncia de riqueza e de poder aos seus aliados,
sobretudo ao banqueiro Francisco de Paula Mayrink, quando saiu do Ministério, ja era
um homem rico, participando de trés empresas criadas no Encilhamento. Ainda se
tornou presidente da Estrada de Ferro Goias e Mato Grosso e do Banco Impulsor. Entre

fevereiro e maio de 1891, em plena agonia do Encilhamento, o banco patrocinou cinco

51 EAUSTO, Boris. Histéria do Brasil. 122 ed. S&o Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 20086,
p. 252.
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novos lancamentos no mercado.**?

A verdade é que ndo havia nenhuma O6rgéo
estruturado para a devida apurag&o.

Corrupc¢do na Republica Velha. O periodo republicano, de 1891-1930, €
muito associado a corrupgcdo. Talvez o tipo de corrup¢do mais evidente tenha sido a
corrupcao eleitoral, j& descontrolada no final do Império. Essas préaticas ndo sé ficavam
impunes, como se institucionalizaram no coronelismo. A aplicacdo do regime
representativo a essa inadequada estrutura social, com um volumoso contingente de
eleitores incapacitados para o consciente desempenho de sua missdo politica, vinculou
os detentores do poder puablico, em larga medida, aos condutores dos currais
eleitorais™®.

Tentativa de impeachment de Vargas. Na década de 50, Carlos Lacerda
liderou no Brasil uma vasta campanha moralizadora que culminou com a tentativa de
impeachment contra o presidente Getulio Vargas, eleito com ampla maioria. A peca do
pedido de impeachment afirmava que o presidente havia favorecido o jornal “Ultima
Hora”, por meio de empréstimo do Banco do Brasil. O impeachment acabou ndo sendo
aprovado pela Camara. Dificil crer que ndo havia corrupgdo no governo Vargas, mas o
episddio mostra clara utilizacdo da bandeira do combate a corrup¢do com fins
politicos**.

Corrupcéo na ditadura militar. A clara utilizagdo da bandeira do combate a

corrupgdo com fins politicos se observa logo que irrompe a ditadura militar. Em 30 de

outubro de 1966, fruto da tensdo politica que rondava o governo federal as portas da

2 NASSIF, Luis. Os cabecas-de-planilha. S&o Paulo: Ediouro, 2007, passim.

453 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil.

S&o Paulo: Alfa-Omega, 1975, passim.

% NETO, Lira. Getdlio: da volta pela consagracdo popular ao suicidio. Vol. 3. Sdo Paulo: Companhia

das Letras, 2014.
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eleicdo, a Procuradoria-Geral da Republica pediu o sequestro dos bens dos ex-
presidentes Jodo Goulart e Juscelino Kubitschek, sob a alega¢do de enriquecimento
ilicito™”.

A relacdo das grandes empreiteiras e o regime militar foi objeto do ja bem
difundido estudo de PEDRO HENRIQUE PEDREIRA. Nele é apontada a proximidade
entre as grandes empreiteiras brasileiras e o Estado, ampliada vertiginosamente com a
ditadura militar. Até a expansdo internacional contou a protecdo e incentivo de
financiamentos, isen¢des e apoio diplomatico. A ditadura militar promoveu a formacao
de grandes conglomerados nacionais de construcdo pesada, controlados por familias
como Mendes Junior, Camargo Corréa, Andrade e Gutierrez e Odebrecht, gerando a
revolta dos pequenos e medios empreiteiros, expelidos do mercado. Ao final, os
grandes projetos eram elaborados pelas proprias empreiteiras, como demonstracdo de
sua forca no governo, sendo apontadas varias irregularidade e ilegalidades**.

H& varios outros casos narrados por Elio Gaspari, nas obras "A Ditadura
Envergonhada”, "A Ditadura Escancarada”, "A Ditadura Derrotada” e "A Ditadura
Encurralada”. O capitdo Ailton Guimardes Jorge, condecorado pelo combate a
guerrilha, foi acusado de contrabando e roubo de carga, mas acabou inocentado, se
tornando, fora do Exército, um dos maiores nomes do Jogo do Bicho. O delegado
paulista Sérgio Fernandes Paranhos Fleury foi acusado de associagdo ao trafico de
drogas e exterminios, mas, além da pressdo sofrida pelos promotores, ndao houve

condenacdo. Trés governadores bidnicos foram acusados de corrupcdo: Haroldo Leon

Peres foi pego extorquindo um empreiteiro em 1 milhdo de ddlares e obrigado a

> Disponivel em: <http://acervofolha.blogfolha.uol.com.br/2016/11/05/no-ha-50-anos-desta-semana-

procuradoria-geral-da-republica-pede-sequestro-de-bens-de-jango-e-jk/>. Acesso em: 28 set. 2016.

6 CAMPOS, Pedro Henrique Pedreira. Estranhas catedrais: as empreiteiras brasileias e a ditadura civil-

militar, 1964-1988. Niterdi: Eduff, 2014, passim.
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renunciar, Anténio Carlos Magalh&es teria beneficiado a Magnesita, da qual seria
acionista, abatendo em 50% as dividas da empresa; Paulo Maluf foi acusado de
corrupgdo no caso conhecido como Lutfalla — empresa téxtil de sua mulher, Sylvia, que
recebeu empréstimos do BNDE quando estava em processo de faléncia. Delfim Netto
figurou em alguns escandalos, dentre eles o de ter beneficiado a empreiteira Camargo
Corréa a ganhar a concorréncia da construcdo da hidrelétrica de Agua Vermelha, em
Minas Gerais. Em outro, segundo dentncia em 1985, do procurador-geral da Republica
Sepulveda Pertence, teria desviado recursos publicos por meio de um empréstimo da
Caixa Econdmica Federal ao empresario Assis Paim, do grupo Coroa-Brastel, em 1981,
mas a denuncia ndo chegou a ser examinada. O presidente da General Electric no
Brasil, Gerald Thomas Smilley, admitiu que a empresa pagou comissdo a alguns
funcionérios no pais para vender locomotivas & estatal Rede Ferroviéria Federal. No
escandalo da Agropecuaria Capemi, empresa dirigida por militares, contratada para
comercializar a madeira da regido do futuro lago de Tucurui, pelo menos 10 milhdes de
dolares teriam sido desviados para beneficiar agentes do SNI no inicio da década de
1980%7. Uma vez que nenhum dos referidos casos resultou em condenagdo, hé fortes
indicacdes de que o sistema ndo funcionava contra a grande corrupgao.

Escandalo da mandioca. O procurador da Republica Pedro Jorge de Melo e
Silva foi o responsavel pelas denuncias de irregularidades no Banco do Brasil em
Floresta, Pernambuco, que deram origem ao chamado “Escandalo da Mandioca”,
envolvendo pessoas influentes e poderosas no estado. Em razéo disso, passou a receber
ameagcas e pressdes internas e externas, para que deixasse o caso. Um dos denunciados

representou contra o procurador, por suposta perseguicdo a sua sogra, uma servidora da

*7" Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2015/04/01/conheca-dez-

historias-de-corrupcao-durante-a-ditadura-militar.htm>. Acesso em: 28 set. 2016.
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Procuradoria da Republica em Pernambuco. Ao comunicar sua resposta a representacao
ao entdo procurador-geral da Republica, Inocéncio Martires Coélho, teria ouvido dele
que deveria deixar o processo e que, logo que recebesse sua defesa, ele seria afastado.
O procurador foi entdo assassinado com trés tiros, em Olinda, Pernambuco, no dia 3 de
marco de 1982, um dia apds ser afastado do caso pelo Procurador-Geral da Republica,
Inocéncio Martires Coélho, sob a suspeita de falta de isencdo funcional. O processo
administrativo da representacdo teria desaparecido dos arquivos*®.

O caso gerou enorme indignagdo na carreira e até hoje a meméria do Unico
procurador da Republica assassinado em razdo da funcio é cultuada. E uma amostra
gritante das dificuldades do combate a corrupgao na época.

3.2.2.2.2. Pés-Constituicdo de 1988

Poder Judiciario. A Constituicdo da Republica e 1988 inaugura um novo
paradigma, o do Estado Democratico de Direito, consolidando a independéncia do
Poder Judiciario. Com efeito, as trés garantias dos membros do Poder Judiciario -
vitaliciedade, irredutibilidade de vencimentos e inamovibilidade - ja tinham sido
previstas na Constituicdo de 1934. Ocorre que, além de efetivamente respeitadas
somente a partir de 1988, foi a atual Constituicdo que conferiu garantias também ao
Judiciario como Poder realmente independente: autonomia administrativa e autonomia

financeira.

Ministério Publico. Em relagdo ao ministério publico, adentra-se
verdadeiramente em um novo paradigma. S&o previstos em sede constitucional 0s
principios institucionais da unidade, indivisibilidade e independéncia funcional e

criadas as condigdes para o respeito as trés garantias dos seus membros - vitaliciedade,

438 Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2015/04/01/conheca-dez-

historias-de-corrupcao-durante-a-ditadura-militar.htm>. Acesso em: 28 set. 2016.
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http://www.prr5.mpf.mp.br/prr5/conteudo/espaco/em/assassinato/carta_representacao.pdf

irredutibilidade de vencimentos e inamovibilidade -, com o desenho do ¢érgdo
apartando-o dos demais poderes, também com autonomia administrativa e financeira.
No ambito federal, isso € sacramentado pelo fato dos procuradores da Republica ndo
serem mais incumbidos da defesa da Unido, o que passa & Advocacia-Geral da Uni&o.
Assim como as garantias dos membros j& tinham sido previstas em alguns
intersticios anteriores, a exigéncia de concurso para ingresso nessas carreiras ja existia.
Até a independéncia funcional dos membros do ministério pablico te raizes no art. 28
do Cddigo de Processo Penal de 1941. Mas o importante é notar a criacdo de condicdes

e 0 inicio da cultura de respeito a esses principios e garantia a partir de 1988*°.

Policia Federal. Ainda no &mbito federal, ha a estruturagdo de outros 6rgaos
de controle e das carreiras de seus integrantes. A policia federal, apesar de criada
durante a ditadura militar, sofre um processo de ganho de prestigio e estruturacdo, apos
a Constituicdo de 1988, inclusive das carreiras de seus integrantes (por exemplo, até os

cargos de agente passaram a exigir o curso superior completo, a partir de 1996).

TCU. A histéria do Tribunal de Contas da Unido segue 0 mesmo percurso -
sofrendo severa perda de poder na Era Vargas, recuperando-o na Constituicdo de 1946,
para perdé-lo novamente na Constituicdo de 1967, da ditadura militar -, florescendo
apos a Constituicdo de 1988 com forca inédita na fiscaliza¢do financeira e orcamentaria

da Unido.

Escandalos pos-abertura. As alteracOes estruturais nos 6rgaos de persecucao

da corrupgéo ndo geraram efeitos imediatos.

9 «Art. 28. Se o 6rgdo do Ministério PUblico, ao invés de apresentar a denlncia, requerer o
arquivamento do inquérito policial ou de quaisquer pegas de informacdo, o juiz, no caso de considerar
improcedentes as razdes invocadas, fard remessa do inquérito ou pecas de informacdo ao procurador-
geral, e este oferecera a dendncia, designara outro 6rgdo do Ministério Publico para oferecé-la, ou
insistira no pedido de arquivamento, ao qual s6 entdo estara o juiz obrigado a atender.”
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No governo Sarney (1985-90), a imprensa denunciou um numero recorde de
958 concessdes de radio e TV, com muitos politicos construindo patriménios de
radiodifusdo no periodo em nome de “laranjas”, em troca da aprovacdo dos cinco anos

de mandato®°. N&o houve a devida apuracio.

Em 1992, os fatos que embasaram o impeachment do presidente Collor, por
esquema de corrup¢do montado pelo tesoureiro de campanha, ndo resultaram em

condenacdo no STF*.

Em 1993, o caso dos “Andes do Orcamento” - que teria obrigado a uma
mudanca na dindmica dos recursos para as obras, que a partir de entdo teriam passado a
ser aprovados e liberados diretamente pelo Poder Executivo, ndo mais sofrendo
influéncia individual de parlamentares - ficou conhecido por ser o primeiro no qual 0s
parlamentares investigaram seus proprios colegas na CPl do Orcamento. Mas 0s
grandes nomes teriam sido tirados das listas de investigados, culpando-se apenas
parlamentares do “baixo clero”. Ao final, o Unico condenado foi o responsavel técnico
da Comissdo do Orcamento, delator do esquema, por ordenar a morte da mulher, que

ameacava entregar outros nomes”®,

460 Disponivel em: <http://observatoriodaimprensa.com.br/interesse-publico/folha-denuncia-distribuicao-

de-emissoras-a-politicos/>. Acesso em: 28 set. 2016.

“61 «A ministra Carmen Lucia lembrou que Fernando Collor ja foi objeto de 14 inquéritos no STF, oito
peticBes criminais, quatro acBes penais e mais de duas dizias de HCs. Chamou atencdo especial para a
AP 307 e os Inquéritos 1030 e 1207, envolvendo crimes contra a administracdo publica, e disse que, em
todos eles, o ex-presidente foi absolvido por falta de provas.” Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=265412>.  Acesso em: 28 set.
2016.

462 Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/anoes-do-orcamento-fizeram-

odebrecht-mudar-estrategia-no-congresso-diz-delator/>. Acesso em: 28 set. 2016. ““Citei todos eles e
todos eles estdo ai’, diz delator dos anos 90. O pivd do escandalo conhecido como Andes do Orgamento
fala pela primeira vez apds 10 anos e diz que os corruptores de ontem sdo os mesmo de hoje.” Disponivel
em: <http://veja.abril.com.br/brasil/citei-todos-eles-e-todos-eles-estao-ai-diz-delator-dos-anos-90/>.
Acesso em: 28 set. 2016.
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Em 1995, no escandalo do Sivam, gravacOes vazadas davam conta de
corrupgdo e trafico de influéncia no contrato de US$ 1,4 bilhdo para a criacdo do
Sistema de Vigilancia da Amazonia®®. Em 1997, houve o escindalo da compra de
votos de deputados para apoiar a emenda da reeleicdo*®. Em 1998, houve a
privatizacdo da Telebras, com uma série de suspeitas de corrupgdo, que resultaram na
requisicdo de inquérito pelo MPF*®®, Em 1999, houve a suspeita de vazamento sobre a
desvalorizacdo do real, que levou a outro escandalo, 0 do Marka-Fonte Cidam. Nesse,
Salvatore Cacciola pediu ajuda ao entdo presidente do Banco Central, Francisco Lopes, que
vendeu dolares por um preco mais barato do que a cotacdo de mercado, causando um

prejuizo aos cofres publicos de R$ 5 bilhdes nos valores atuais. Cacciola chegou a ser preso em

2007, mas em outubro de 2016, foi decretada a prescri¢cdo antes dos condenados chegarem a

cumprir a pena466

. Em 2000, ap6s o entdo presidente do Senado Antbnio Carlos Magalhaes
acusar o senador Jader Barbalho de tréafico de influéncia na Sudam, veio a tona os escandalos
da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (Sudam) e da Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), que geraram um prejuizo de R$ 16,6
bilhdes, segundo o Ministério de Integracdo. Foram denunciadas dezenas de politicos

467

pelo MPF, mas todos estdo soltos e o dinheiro ainda néo foi recuperado Em todos

463 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u33015.shtml>. Acesso em: 28 set.

2016.

464 Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/delator-da-lava-jato-desenterra-

emenda-da-reeleicao-no-governo-fhe/>. Acesso em: 28 set. 2016.

463 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2908200106.htm>. Acesso em: 28 set.

2016.

466 Disponivel em: <http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/10/caso-marka-fontecidam-e-

encerrado-apos-prescricao-sem-condenacoes.html>. Acesso em: 28 set. 2016.

467 Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/economia/fraude-em-fundos-de-sudene-sudam-pode-

chegar-r-166-bilhoes-diz-ministerio-3025590>. Acesso em: 28 set. 2016.
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esses casos repetiu-se 0 mesmo padrdo: CPlIs inconclusivas ou obstaculizadas e

auséncia de denuncias ou condenacoes.

P6s-2003: CGU. Complementando a atuacdo do controle externo a cargo do
TCU, grande destaque no enfrentamento da corrupc¢éo teve a atuacdo de controle interno
a cargo da Controladoria-Geral da Unido. Em 2003, foi criada a Controladoria-Geral da
Unido - CGU, incorporando as fungdes da entdo Corregedoria-Geral da Unido, 6rgdo ao
qual ja haviam sido vinculadas a Secretaria Federal de Controle Interno e a Ouvidoria-
Geral da Unido. Em 2006, foi estruturada a CGU, para maior organicidade e eficacia,
sendo criada a Secretaria de Prevencdo da Corrup¢do e Informagbes Estratégicas
(SPCI), responsavel por desenvolver mecanismos de prevencdo a corrupgao. Assim, a
CGU passou a ter a competéncia ndo s6 de detectar casos de corrupgdo, mas de
antecipar-se a eles, desenvolvendo meios para prevenir a sua ocorréncia. O resultado
foi uma atuacdo destacada do 6rgdo, como no sorteio dos municipios a serem auditados,
sendo que um estudo mostra que a revelacdo dos resultados das auditorias antes das
eleicBes, com a devida divulgacao por emissoras de radio locais, chegaram a influenciar

os resultados eleitorais*®®,

P6s-2003: grandes operacOes. Todas as alteragdes mencionadas deveriam,
em tese, ter criado o ambiente para o surgimento das operagcdes de combate a grande
corrupcdo. O fato é que somente a partir de 2003 se iniciam as operagfes policiais que
hoje viraram rotina, umas cortando na propria carne, apurando a corrupgdo na policia
federal, e outras combatendo a grande corrupcdo. Percebe-se que a instituicdo ja vinha

tentando estrategicamente focar a atuagdo no combate & corrup¢do, 0 que se

%8 EERRAZ, Claudio. FINAN, Frederico. Exposing corrupt politicians: the effects of brazil’s publicly

released audits on electoral outcomes. Institute for the Study of Labor. 2007. Disponivel em:
<http://www.iza.org/en/webcontent/publications/papers/viewAbstract?dp_id=2836> Acesso em: 28 set.
2016.
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implementou de fato somente apés 2003‘®. No préprio sitio da policia federal é

divulgado o aumento do niimero de operagdes, sendo listadas as principais*’:

-
Operacoes
516
390
303
284 295
252
236
219
183
149
69
48
= I

r—

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

O processo de ganho de prestigio e estruturacdo da policia federal, apos a
Constituicdo de 1988, culmina no Decreto 6.061/2007, posicionando o 0rgédo
hierarquicamente ao lado das demais secretarias do Ministério da Justica. Ao foco no

combate a corrupgdo, que gerou uma serie inédita de operacfes, soma-se um processo

9 Atualmente est4 vigente o Plano Estratégico da Policia Federal 2010 — 2022, Portaria 1735/2010-

DG/DPF, de 3 de novembro de 2010.

#792003: Operacdo Sucuri (13/03/2003), Operacéo Estrada do Colono (05/10/2003), Operagdo Anaconda
(30/10/2003) e Operagéo Transito Livre (09/12/2003). 2004: Operacgdo Vampiro (19/05/2004), Operacéo
Chacal (27/10/2004), Operacéo Farol da Colina (17/08/2004) e Operacéo Perseu (01/12/2004). 2005:
Operagdo Shogun (31/03/2005), Operagdo Cevada (15/06/2005), Operagdo Monte Eden (01/07/2005),
Operacdo Narciso (13/07/2005) e Operagdo Caravelas (19/09/2005). 2006: Operagdo Sanguessuga
(04/04/2006) e Operagdo Domind (04/08/2006). 2007: Operacdo Furacdo (Hurricane) (13/04/2007),
Operacdo Navalha (17/05/2007), Operacdo Farrapos (02/08/2007) e Operagdo Macuco (02/08/2007).
2008: Operacdo Arco de Fogo (03/03/2008), Operacdo Porto Seguro (23/06/2008) e Operagdo Satiagraha
(08/07/2008). 2009: Operacdo Castelo de Areia (25/03/2009) e Operacdo Caixa de Pandora
(27/11/2009). 2010: Operacdo Maet (16/12/2010). 2011: Operagdo Termopila (18/11/2011). 2012:
Operacdo Monte Carlo (29/02/2012). Operacdo Durkheim (07/12/2012). 2013: Operacdo Planeta
(30/01/2013), Operacdo Concutare (29/04/2013), Operacdo G-7 (10/05/2013) e Operacdo Ararath
(12/11/2013). 2014: Operacdo Lava Jato (17/03/2014) e Operacdo Gafanhotos (18/12/2014). 2015:
Operacdo Zelotes (26/03/2015), Operacdo Acrénimo (29/05/2015), Operacdo Zaqueu (10/11/2015) e
Operacdo Pulso (09/12/2015). 2016: Operacdo Xepa: 22/03/2016. Disponivel em:;
<http://www.pf.gov.br/imprensa/grandes-operacoes> Acesso em: 27 fev. 2017.
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de descentralizacdo. Essa descentralizacdo criou melhores condic¢des para a atuagao das
equipes de investigagéo, apesar de serem apontadas diversas deficiéncias na efetividade

da assisténcia da pericia*’*.

Primeira condenacdo no STF ap6s a Constituicdo de 1988. Em 2010, o
Plenario do STF julgou procedente a A¢do Penal 396 contra o ex-deputado federal
Natan Donadon (PMDB-RO), condenando-o pelos crimes de formacdo de quadrilha e
peculato. No exercicio do cargo de diretor financeiro da Assembleia Legislativa do
estado de Rondonia, ele — e outros sete corréus — desviaram recursos por meio de
simulacdo de contrato de publicidade. S6 em 26 de junho de 2013, sua condenacédo a 13
anos, 4 meses e 10 dias de prisdo em regime fechado, transitou em julgado, se tornando

0 Ginico a cumprir pena de prisdo em raz&o de uma condenagio do STF*'%47,

471

MESQUITA, Lidiane Kelly Coelho de. Unidades técnico-cientificas da policia federal: um estudo de
caso do processo de descentralizacdo da pericia criminal federal. Dissertacdo (mestrado) - Escola
Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas, Centro de Formacdo Académica e Pesquisa, FGV,
2013.

2 Disponivel em:  <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=164960>

Acesso em: 27 fev. 2017.

73 Interessante observar que o caso caminhava para outro desfecho, diante da rendncia do deputado ao

seu mandato. Em caso precedente, o do ex-governador da Paraiba, Ronaldo Cunha Lima seria julgado
pelo Plenario do STF pela tentativa de assassinato de seu antecessor no governo estadual Tarcisio Burity,
quando renunciou ao mandato parlamentar, “evitando” o julgamento. No caso de Donadon, a rentincia ao
mandato parlamentar na véspera do julgamento no STF foi considerada “fraude processual inaceitavel”.
A oscilagdo de entendimentos do STF também se deu em situagdes opostas, em que supostamente havia
uma busca pelo foro do STF. Em 2004, o STF ndo considerou inconstitucional uma medida provisoria
garantindo  foro  privilegiado ao entdo presidente do Banco Central, Henrique
Meirelles, investigado por remessas de recursos ao exterior por meio de contas CC-5. Ja em 2016, 0
ministro Gilmar Mendes, deferiu medida liminar para suspender a eficacia da nomeagdo de Luiz Inécio
Lula da Silva para o cargo de ministro chefe da Casa Civil, entendo haver desvio de finalidade,
determinando a manutencdo da competéncia da justica de primeira instdncia para analisar 0s
procedimentos criminais em seu desfavor. Por fim, em 2017, o ministro Celso de Mello manteve a
nomeacdo do ministro Moreira Franco para a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, entendendo
que a nomeacdo de alguém para o cargo de ministro de Estado ndo pode ser encarada como um fato de
obstrugdo da Justica e que a prerrogativa de foro privilegiado € uma consequéncia da nomeacédo.

Disponivel  em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=75737>,
<https://jota.info/artigos/lula-estaria-mais-para-natan-donadon-ou-henrique-meirelles-14032016>
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=312453> e
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3.2.2.2.3. P6s-Mensalao

Mensaldo. Apos a primeira condenagdo no STF a partir da Constituicdo de
1988, ¢ julgado o caso do Mensaldo em 2012, em uma verdadeira quebra dos padrdes
historicos. E que se tratava de uma investigacio envolvendo altas figuras de um
governo ainda forte no poder, de um esquema de compra de apoio politico de
parlamentares, dividido em nucleos: o politico, comandado pelo entdo ministro José
Dirceu; o publicitario, comandado pelo publicitario Marcos Valério; e o financeiro, do

qual faziam parte banqueiros como a ex-presidente do Banco Rural, Kéatia Rabello.

Apbs o oferecimento da denuncia, o STF instaurou a Ac¢do Penal 470, em
novembro de 2007. Em 2012, houve a condenacdo de 25 dos 37 réus. A apreciacao dos

recursos foi finalizada em 2014, com a confirmagao de 24 condenagdes.

O caso do Mensaldo tem uma série de caracteristicas que fogem a regra. Mas
ndo ha como analisar o caso do Mensaldo sem levar em conta o autor da dendncia e o
relator do processo. O autor da denincia, Antonio Fernando de Souza, assim como
Roberto Gurgel, que atuou no julgamento, foram procuradores-gerais da Republica
nomeados obedecendo o resultado da eleicdo interna na carreira do Ministério Publico
Federal. Algo inédito que se iniciou no governo Lula, ap6s a nomeacdo de Claudio

Fonteles em 2003, primeiro colocado na eleicdo da carreira na época.

<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=34615&classe=MS&origem
=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M> Acesso em: 27 fev. 2017.
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Ainda, o relator da Ac¢do Penal 470, Joaquim Barbosa, foi um ministro
nomeado para o Supremo Tribunal Federal sem ter qualquer tipo de ligagdo anterior

com o governo*™.

Lava Jato. No inicio de 2014, enquanto se encerrava o processo do Mensal&o,
iniciava-se a Operagdo Lava Jato. A partir da formagéo de uma equipe para o combate
a crimes financeiros e de lavagem de dinheiro praticados por doleiros como Alberto
Youssef, descobriu-se esquemas de grande corrupcdo, por meio da colaboracdo de
Paulo Roberto Costa, da Petrobras. Foram R$ 6,2 bilhdes sé de subornos, em que a
sistematica era a escolha de dirigentes por partidos politicos com o compromisso de
arrecadar propinas. Empresarios pagavam agentes publicos por meio de operadores
financeiros, com a missdo de fazer o dinheiro sujo chegar com aparéncia limpa aos

destinatarios.

A operacdo ainda esta em andamento, mas, em primeira instancia, as
investigacbes ja levaram a 52 acusagbes contra 241 pessoas, por crimes cOmMo
corrupc¢do, lavagem e organizacdo criminosa. Dentre elas, 110 foram condenadas a
penas que ultrapassam mil anos de prisdo. O ressarcimento soma mais de R$ 3,6

bilhdes*".

Para explicar essa operacdo-fenémeno, além do aspecto multifatorial tipico de

algo tdo complexo, ha de se levar em conta o zeitgeist, ou seja, 0 espirito da epoca do

7% Segundo depoimento do préprio ex-ministro, “foi Frei Betto, que o conhecia por terem participado do

conselho de ONGs, que fez seu curriculo ‘andar’ no governo.” "Eu passava temporada na Universidade
da California, Los Angeles. Encontrei Frei Betto casualmente nas férias, no Brasil. Trocamos cartdes. Um
belo dia, recebo e-mail me convidando para uma conversa com [0 entdo ministro da Justiga] Marcio
Thomaz Bastos em Brasilia." (...) "Vi o Lula pela primeira vez no dia do andncio da minha posse. Ndo
falei antes, nem por telefone. Nunca, nunca." Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/fsp/poder/70604-joaquim-0-anti-heroi.shtml> Acesso em: 27 fev. 2017.

> Disponivel em: <http://m.folha.uol.com.br/opiniao/2016/10/1827555-lava-jato-de-onde-veio-e-para-

onde-vamos.shtml?mobile> Acesso em: 27 fev. 2017.
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pos-mensaldo. O traco mais caracteristico desse espirito € a retroalimentacdo entre
midia e opinido puablica, gerando um interesse inédito pela atuacdo de combate a
corrupcdo. Isso, sem davida, como bem sabido, foi maximizado pela polarizacéo

politica que alcanca um pico na reeleicdo da presidenta Dilma no mesmo ano de 2014.

Outros fatores para o fendbmeno da Lava Jato, apontados pelos préprios
integrantes da Forga Tarefa da Lava Jato no MPF, seriam a experiéncia dos integrantes,
a parceria dos 6rgdos de persecucdo e o aprimoramento da legislacdo (principalmente
em relagdo & colaboracdo premiada) e da cooperago internacional*’®. Mas h& o que
precede tudo isso, que foi o préprio apoio institucional para existirem forgas-tarefas
tanto na Policia Federal como no MPF, fruto do menor controle sobre a policia e do
Procurador-Geral da Republica Rodrigo Janot ser mais um nomeado de forma mais

republicana, ap6s vencer a elei¢do no seio da carreira, por duas vezes, em 2013 e 2015.

A Lava Jato ainda ndo alcancou partidos de todos os espectros, atingindo
apenas o partido da situag@o ¢ da base: “Entre os ja condenados, ha nomes como José
Dirceu e André Vargas, do PT; o ex-senador Gim Argello, a época do PTB; Pedro
Corréa, do PP, e Luiz Arg6lo, que foi do PP e do SD.” Note-se que a FT Lava Jato na
PGR em Brasilia tem inquérito aberto para investigar os senadores Renan Calheiros
(PMDB-AL), Romero Juca (PMDB-RR) e 0 ex-senador José Sarney (PMDB-AP), além
de pedido de reabertura do inquérito para investigar o Senador Aécio Neves
(PSDB/MG). Ja a FT Lava Jato no Rio de Janeiro abre outro flanco com as dendncias

do ex-governador Sérgio Cabral (PMDB/RJ)*"".

476 Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/politica/listas/7-fatores-que-fizeram-a-lava-jato-ser-o-

que-ela-e-segundo-a-forca-tarefa.htm> Acesso em: 27 fev. 2017.

" Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/brasil/perto-de-completar-tres-anos-lava-jato-ja-revelou-4-
bi-em-propinas-20986144>. Acesso em: 24 jan. 2017. Nesse ponto, as investigacfes da Operacdo Maos
Limpas, que duraram quatro anos, de 1992 a 1995, resultaram na condenacgdo de agentes politicos ligados
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Problemas do quadro atual. Na véa tentativa de enumerar os fatores do
sucesso do processo do Mensaldo e da operagdo Lava Jato, é preciso ter uma visdo

macro, atentando-se para outros casos de combate a corrupcao no pais.

No caso do Mensaldo, por exemplo, a acdo penal foi julgada em cerca de sete
anos. Outros “mensalfes”, todavia, ndo tiveram a mesma sorte. O “Mensalao Tucano”,
um esquema em que recursos de estatais mineiras eram desviados por intermédio de
empresas de publicidade de Marcos Valério, para abastecer o caixa 2 da campanha de
reeleicdo de Eduardo Azeredo ao Palacio da Liberdade. Apesar do caso ser de 1998 e
de ja haver a condenacao de Azeredo a 20 anos e 10 meses, 0 réu aguarda em liberdade
0 julgamento do recurso*’®. No “Mensaldo do DEM” (Operagio Caixa de Pandora, de
2009) a situacdo é parecida. Houve a condenagdo dos ex-governadores do Distrito
Federal José Roberto Arruda e Joaquim Roriz, além de mais quatro pessoas, entre elas o
ex-conselheiro do Tribunal de Contas do DF Domingos Lamoglia. Mas 0s réus

aguardam em liberdade o julgamento dos recursos*’®.

Em relacdo a Lava Jato, constrangedoramente nenhuma outra operacéo chegou
perto de seu sucesso, apesar de rotineiras a partir de 2003. O caso Marka-Fonte Cidam,
de 1999, como ja dito, terminou em prescricdo antes dos condenados chegarem a cumprir a

pena*®®. O “Propinoduto”, de 2003, se arrasta no STJ, com risco dos valores

aos seguintes partidos, de diferentes espectros ideoldgicos: Democracia Cristd, Partido Socialista
Italiano, Partido Social Democrético Italiano, Partido Republicano Italiano e Partido Liberal Italiano,
tendo os cinco desaparecido da cena politica.

“®  Disponivel em: <http:/politica.estadao.com.br/noticias/geral,tribunal-suspende-andamento-do-
processo-do-mensalao-mineiro,10000063891>. Acesso em: 24 jan. 2017.

*° Disponivel em: <http://www.brasil247.com/pt/247/brasilia247/218110/Arruda-e-Roriz-s%C3%A30-
condenados-no-mensal%C3%A30-do-DEM.htm>. Acesso em: 24 jan. 2017.

480 Disponivel em: <http://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2016/10/caso-marka-fontecidam-e-

encerrado-apos-prescricao-sem-condenacoes.html>. Acesso em: 28 set. 2016.
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apreendidos na Suica serem devolvidos aos réus, por auséncia de condenagdo

definitiva*®®.

O caso Banestado é simplesmente um ensaio da Lava Jato. Mas essa
investigacao de remessas ilegais para o exterior via Banestado, totalizando cerca de 520
bilhdes de reais, reunia todos os fatores da Lava Jato, sé que desfavoraveis:
desinteresse da midia e da opinido publica, falta de apoio institucional e cooperacdo dos
6rgdos (como o Banco Central), auséncia de cooperacdo internacional e de uma
legislacdo aprimorada (principalmente no tocante a colaboracdo premiada). Interessante
registrar que o caso Banestado se situa na virada do pré-2003 para o p6s-2003,
encontrando condi¢cdes desfavoraveis nos dois cendrios. A partir da apuragdo do
Banestado, derivaram operacdes como Castelo de Areia e Satiagraha. A Castelo de
Areia, que investigou a partir de 2009 o pagamento de propina de empreiteiras a
politicos, acabou interrompida no STJ por supostamente basear-se em “dentincia
anonima”. A Satiagraha, opera¢do que envolvia o banqueiro Daniel Dantas, que ja
aparecia no escandalo do Banestado, o processo se voltou contra o delegado e ex-

deputado Protégenes Queiroz, exonerado da Policia Federal*®.

Vé-se, entdo, claramente, que o Mensaldo e a Lava Jato contrariam ndo sO 0s
precedentes historicos, mas também o padrdo recente e atual do combate a grande
corrupgéo no pais*®®. Uma leitura poderia ser a de que, nesses casos, unicamente neles,

havia e ha a prética de corrupgdo, ou a persecu¢do foi peculiarmente competente e

a8l Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/procuradoria-alerta-que-us-33-

mi-do-propinoduto-podem-voltar-para-bolso-dos-reus/>. Acesso em: 28 set. 2016.

82 Disponivel em: <https://www.cartacapital.com.br/revista/874/a-semente-dos-escandalos-9478.html>.

Acesso em: 28 set. 2016.
8 importante esse método comparativo entre esses casos e 0s demais, para ndo se adotar um critério
perigoso de medicdo do sucesso do combate a corrupgdo simplesmente pelo nimero de condenacdes.
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brilhante o suficiente para a obtengdo dos resultados. Mas o fato é que esses foram 0s
Unicos casos que perseveraram nos tribunais superiores, valendo registrar que as
condenacdes na Lava Jato ainda n&o ultrapassaram essa “prova de fogo” ***. Ou seja, 0
ineditismo ndo foram as condenacdes em primeira instancia, nem as confirmacgdes em

segunda, mas a auséncia de decisdes contrérias por parte dos tribunais superiores*®,

Quando se aborda o tema dos tribunais superiores no combate a corrup¢éo dos
detentores do poder politico e econémico no Brasil, questdo relevante ¢ a do modo de
nomeacao dos membros dessas cortes. Ha forte componente politico na escolha dos 33
ministros do STJ*®, apesar de serem escolhidos 1/3 entre juizes oriundos dos Tribunais
Regionais Federais (juizes federais); 1/3 entre desembargadores dos Tribunais de
Justica Estaduais (juizes estaduais); e 1/3 divididos em 1/6 para advogados e 1/6 para
membros do Ministério Publico Federal, Estadual e Distrital. No STF, a escolha dos 11

ministros é eminentemente politica:

% “Investigagdes anuladas pela Justica assombram a Lava Jato”. Disponivel em:

<https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0a
hUKEwj43ZXH67_SAhUDIZAKHWK6BmMsQFggcMAA&uUrl=https%3A%2F%2Fjota.info%2Fjustica%
2Finvestigacoes-anuladas-pela-justica-assombram-lava-jato-
27032015&usg=AFQjCNFljal70fq20gLKBwW91sBchOtypBA&sig2=83EWBJIWUuU2eBI3uyBjzndw>.
Acesso em: 5 mar. 2017.

*8 0 Procurador da Republica, integrante da Forca-tarefa da Lava Jato, DIOGO CASTOR DE MATTOS,
desenvolveu um trabalho cientifico com o objetivo de estudar o tema relativo & seletividade penal na
utilizagdo abusiva do habeas corpus nos crimes do colarinho branco, tendo como pano de fundo o estudo
de casos praticos da jurisprudéncia contemporanea do Superior Tribunal de Justica. O estudo demonstrou
que essa utilizagdo abusiva do habeas corpus vem reforgando o carater seletivo do direito penal nos
crimes cometidos pela elite econdmica. MATTOS, Diogo Castor de. A seletividade penal na utilizacdo
abusiva do habeas corpus nos crimes do colarinho branco. Dissertagdo apresentada ao Programa de
Mestrado em Ciéncia Juridica, do Centro de Ciéncias Sociais Aplicadas do Campus de Jacarezinho, da
Universidade Estadual do Norte do Parand. Disponivel em: <http://www.uenp.edu.br/pos-direito-teses-
dissertacoes-defendidas/direito-dissertacoes/5710-diogo-castor-de-mattos/file>.  Acesso em: 5 mar.
2017.

486 Disponivel em:  <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/poder/10375-presidente-do-stj-faz-lobby-por-

candidatura-de-cunhada.shtml>. Acesso em: 5 mar. 2017.
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“E verdade que houve mudancas formais. No comeco, o plenario da corte era
composto por 15 ministros, nimero que depois passou a 11, subiu para 16 e voltou a
11. O modo de escolha, porém, permaneceu 0 mesmo. Durante a constituinte de 1891,
discutiu-se a forma de nomeacgdo dos ministros: pelo presidente da Republica, via
eleicdo no Congresso ou mediante acordo entre Executivo e Legislativo. Prevaleceu o
regime que se mantém até hoje: indicacao pelo presidente e confirmacéo pelo Senado.
Abandonou-se, assim, o sistema que existira no Império. Durante a monarquia,

chegavam a corte suprema apenas 0s juizes de carreira, designados por ordem de

o 487
antiguidade. 8

Outra questdo logo suscitada é a do foro privilegiado - apesar de, como visto
acima, a maioria das decisdes contrarias as opera¢des terem se dado em grau de recurso,
e ndo originariamente em razdo de foro. Mas, como amplamente divulgado e debatido,
dos 500 parlamentares investigados desde 1988, sé 16 foram condenados pelo STF, o
que indicaria uma lentiddo que favoreceria a impunidade de politicos*®. H& outras
leituras desses nimeros*®, sendo certo que, por exemplo, até 2001 a Constituicio
exigia, para a prisdo, salvo em flagrante de crime inafiancavel, e para o processo
criminal de membros do Congresso, prévia licenca de sua Casa (art. 53, § 1°, antes da
Emenda Constitucional 35/2001). Enfim, hd sem ddvida uma necessidade de reducdo

dos casos de foro privilegiado, como sera tratado mais adiante.

*’ LOPES, José Reinaldo de Lima. O supremo e as crises da repiblica. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2017/03/1863389-0-supremos-e-as-crises-da-
republica.shtml>. Acesso em: 5 mar. 2017.

8 Mas apenas metade dos condenados cumpriu ou cumpre pena e cinco escaparam da punicio porque

seus crimes prescreveram. Disponivel em: <http://m.congressoemfoco.uol.com.br/naoticias/dos-500-
parlamentares-investigados-desde-1988-s0-16-foram-condenados-pelo-stf/> Acesso em: 27 fev. 2017.
“Casos de foro privilegiado se arrastam por até 18 anos”. Disponivel  em:
<http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/11/1829725-casos-de-foro-privilegiado-se-arrastam-por-ate-
18-anos-no-supremo.shtml> Acesso em: 27 fev. 2017. “Prescricdo atinge um terco de acdes contra
politicos no Supremo.”  Disponivel em:  <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/11/1832077-
prescricao-atinge-um-terco-de-acoes-contra-politicos-no-supremo.shtml> Acesso em: 27 fev. 2017.

89 «parametros nazistas’: Ao culpar STF por falta de condenag@es, pesquisa faz manipulagéo, diz
Gilmar”. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2017-fev-16/gilmar-critica-estudo-tenta-culpar-stf-
falta-condenacoes> Acesso em: 27 fev. 2017.
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http://m.congressoemfoco.uol.com.br/noticias/dos-500-parlamentares-investigados-desde-1988-so-16-foram-condenados-pelo-stf/

Mas se nas grandes operacdes é determinante o papel dos tribunais superiores,
no combate a corrup¢cdo como um todo a questdo é mais complexa. Segundo
levantamento feito pelo Conselho Nacional de Justica, com base em dados repassados
pelos tribunais, referentes a chamada “Meta 4” - que estabelece que eles identifiquem e
julguem até 31 de dezembro acbes de improbidade administrativa e a¢bes penais ligadas
a crimes contra a administracdo publica -, a Justica Federal ja cumpriu 69,1% da meta
para este ano e a Estadual, 35,77%, parecendo ainda baixo o nivel de condenacao*®.
No censo nacional da populacdo carceraria, feito pelo Ministério da Justica de 2014 em
diante, houve um aumento de prisées por corrupcdo ativa e passiva. Mas o0s dois crimes
respondem por apenas 0,2% do total presos nas cadeias brasileiras*®'. Novamente, néo
se trata de analisar o funcionamento satisfatério do sistema pelo nimero de
condenacfes. Mas o que fica claro é que, mesmo fora dos casos de foro privilegiado, o

sistema como um todo ainda ndo funciona satisfatoriamente.

Apesar do sistema ainda ndo funcionar satisfatoriamente, o Mensaldo e a Lava
Jato tiveram o conddo de impulsionar a classe politica em uma cruzada contra o
combate a corrupcdo, com a nova Lei de Abuso de Autoridade (Projeto de Lei do
Senado 280/2016), que prevé uma acdo penal publica contra membros do Poder
Judiciario e do Ministério Publico por parte de qualquer individuo que se sinta alvo de

abuso de autoridade, além dos tipos penais previstos deixarem aberta a possibilidade de

0 «No ambito da Justica Federal, o Tribunal Regional Federal (TRF) da 4% Regido, responsavel pelos
estados da Regido Sul, foi o mais atuante. L&, foram julgadas 8.196 ac¢des. Destas, 2.149 terminaram em
condenacgdes.” Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/brasil/desde-2012-mais-de-74-mil-casos-de-
corrupcao-foram-julgados-14408975> Acesso em: 27 fev. 2017.

“1 Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/brasil/prisoes-por-corrupcao-passiva-crescem-438-em-4-
ano0s-19492305> Acesso em: 27 fev. 2017.
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incriminagdo de meras interpretagdes juridicas (“crime de hermenéutica”, por

criminalizar as interpretacdes dos magistrados quanto aos requisitos fatico-juridicos)**.

Direito do Combate a Corrupcdo. Em abril de 2014, em meio a esse
interesse geral e priorizacdo institucional do enfrentamento a corrupcdo, o Ministério
Publico Federal alterou a estrutura de organizagdo temética das suas Camaras de
Coordenacdo e Revisdo, para estabelecer uma camara especializada na matéria
"combate a corrupcdo”. A atribuicdo da 5* CCR para o "combate a corrupgdo"”
compreende:

"atuar nos feitos relativos aos atos de improbidade administrativa previstos na Lei

8429/92 e conexos, bem como nos crimes previstos no Capitulo I, do Titulo XI, do

Caodigo Penal (crimes praticados por funcionario publico contra a administracdo em

geral), exceto nos enunciados nos artigos 323 e 324); nos previstos nos artigos 332,

333 e 335, do Capitulo Il, do Titulo XI, do Cddigo Penal (crimes praticados por

particular contra a administracdo em geral); nos enumerados no Capitulo II-A, do

Titulo XI, do Codigo Penal (crimes praticados por particular contra a administracao

publica estrangeira); nos enumerados no Decreto-Lei n°® 201/67 (crimes de

responsabilidade de prefeitos e vereadores); nos previstos nos artigos 89 a 98, da

Secdo 111, do Capitulo 1V, da Lei 8666/93 (Lei das Licitacdes) e seus conexos."**

Trata-se de um ato de reorganizacdo interna da atuacdo de um dos érgdos de
persecucdo da corrupcdo, mas o fato d& identidade prépria a um conjunto de normas, o
do "combate a corrupcao”, com conteudo determinado, que abrange os ramos do direito

penal, administrativo e civil.

A questdo tem sua relevancia. E que a definicio dessa area implica em atribuir

ao membro do MPF na ponta, vinculado a tal cAmara, a atuacdo civel e penal de

®20 artigo 9°, paragrafo Unico, inc. Il, do PLS 280/2016, prevé que incorre nas penas do caput — de 1 a

4 anos de detencdo e multa —, “quem deixa de conceder ao preso liberdade proviséria, com ou sem
fianga, quando assim admitir a lei e estiverem inequivocamente presentes seus requisitos”.

98 Art. 20, § 5°, da Resolugéo do Conselho Superior do MPF n° 20, de 6 de fevereiro de 1996, alterada
pela Resolu¢cdo CSMPF n. 148, de 1° de abril de 2014.
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persecucdo da corrupgéo, inaugurando (nas capitais) uma nova forma de investigar e
apurar atos de corrupcdo, de forma conexa, sob o olhar concomitante da persecucéo
penal e da persecucdo da improbidade administrativa, ndo se olvidando, ainda, a

preocupacdo paralela, quica até mais relevante, do ressarcimento ao erario®®*.

Assim, o direito do combate a corrupgdo, que eclode a partir do direito penal
econdmico, reunindo normas penais e também civeis e politico-administrativas,
relativas ao ressarcimento ao erario e a improbidade, é o aparato para cumprimento

dessa missdo, merecendo cada vez mais um estudo especifico.

3.3. Enfrentamento a Corrupcao Efetivo, Republicano e Democratico

Desde a irresponsabilidade do rei até o impeachment e a prisao de presidentes e
ex-presidentes, percorreu-se longo caminho. Farads, imperadores, reis e presidentes
foram depostos, presos e até executados durante a historia. Mas um processo efetivo,
republicano e democratico de persecucdo de agentes politicos do topo ainda é um

fendbmeno raro.

Os problemas sdo muitos, a comecar pela promessa do direito do combate a
corrupgdo, similar & ja abordada do direito penal econdmico, de estabelecer uma
igualdade e justica do direito penal, uma vez que os bens juridicos tutelados séo
coletivos e fundamentais a todos os cidadaos, assim como 0s tipos penais se voltam a

autores situados em segmentos sociais que exercem poder politico e econébmico, que

%% \/eja que 0 ressarcimento ao erario ja se insere nas sancdes da Lei de Improbidade () e passou a ser
tratado no processo penal, com a alteragdo do art. 312 pela Lei. N&o é so disso que se trata. O
ressarcimento, que tem, em verdade, natureza civel por exceléncia, passa a pairar sobre as tutelas penal e
da improbidade administrativa com maior importancia, a partir da atuagdo unificada nessas duas esferas.
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nunca figuraram na clientela das varas criminais*®. Assim, o enfrentamento deve ser

efetivo.

E muito comum um combate & corrupgio eivado de motivacdes puramente
politicas de persegui¢cdo, mesmo quando travestido de juridico, com roupagem de
devido processo legal. Ou mesmo, as motivagbes podem ser fruto da mais pura
ganancia. Deve se procurar um sistema que preserve o interesse publico. Assim, o

enfrentamento deve ser republicano.

Por fim, a bandeira do combate a corrupcdo pode angariar um apoio
majoritario midiatico e popular, compelindo os agentes da persecucdo a mostrarem
resultados, na forma de prises e condenacGes em penas altas. Nesse momento, mais do
nunca, é preciso que as garantias constitucionais falem mais alto do que a efetividade do

combate a corrupgdo. Assim, o enfrentamento deve ser democratico.

3.3.1. Enfrentamento efetivo

3.3.1.1.Independéncia dos 6rgaos de persecucao

Esse quadro de corrupcdo embrenhada no Estado brasileiro, desde sua
formagéo, tem relagdo com a questdo da impunidade. Mais do que isso, uma

impunidade seletiva, fruto da desigualdade e geradora de desigualdade.

Ja se abordou que os clientes do direito penal no pais sempre foram uma
parcela bem especifica da populacdo, representada majoritariamente pelos pobres
negros, exceto no Norte do pais, em que a clientela muda para os pobres indios. Sempre

houve praticamente um pacto histérico de impunidade em relacdo a grande corrupgao

#% Relembrem-se as colocacdes de ELA WIECKO V. DE CASTILHO sobre casos, no &mbito do direito
penal econdmico, da justi¢a penal ter sido “colonizada” por crimes menores, em detrimento do combate a
corrupcao e ao crime transnacional. Op. cit., p. 62.
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governamental. Isso € muito explicado pelo arranjo dos 6rgdos e instituicGes brasileiras

na estrutura de persecucao penal brasileira.

Independéncia do Judiciario incrementada. A Constituicdo da Republica e
1988 inaugura um novo paradigma, o do Estado Democréatico de Direito, consolidando
a independéncia do Poder Judiciario. Com efeito, as trés garantias dos membros do
Poder Judiciario - vitaliciedade, irredutibilidade de vencimentos e inamovibilidade - j&
tinham sido previstas na Constituicdo de 1934. Ocorre que, além de efetivamente
respeitadas somente a partir de 1988, foi a atual Constituicdo que conferiu garantias
também ao Judiciario como Poder realmente independente: autonomia administrativa e

autonomia financeira.

O protagonismo do Judiciario vem das garantias do Poder e dos seus membros,
mas também de outro fator marcante. A protecdo judicial também foi ampliada, com a
criacdo de inimeras medidas, acdes e remédios constitucionais inéditos: acdes diretas,

habeas data, mandado de injuncdo e mandado de seguranca coletivo.

Inafastabilidade da apreciacdo judicial e supremacia das decisdes
judiciais. Assim é que, nesse Estado Democratico de Direito, projetado para superar o
periodo autoritario anterior, com toda essa musculatura nova do Judiciario, a lei ndo
excluira da apreciacdo judicial lesdo ou ameaca a direito, significando que todas as
questdes juridicas podem ser levadas ao Judiciario. Outrossim, reforga-se a supremacia
das decisdes judiciais, a estabelecer peremptoriamente que a ultima palavra € do
Judiciario. A inafastabilidade da apreciacdo judicial e a supremacia de suas decisoes
sdo dois elementos importantissimos a serem considerados em tempos de crises

institucionais.
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Ministério Publico. A organizagdo e a independéncia do ministério publico é
a outra dimenséo da questdo. Em alguns paises, o ministério publico faz parte do poder
executivo, em outros paises, do poder judiciario. Nas duas opgdes, ha possibilidade de

problemas com a independéncia.

Nos Estados Unidos, o ministério publico pertence ao poder executivo. Assim,
segundo ROSE ACKERMAN, algumas atividades corruptas podem ser encaradas com
vista grossa se intimamente associadas ao regime no poder. A questdo é serissima,
como ficou claro no caso das suspeitas de ligacdo do presidente Trump com a Russia,
em que se via como Unica forma de se viabilizar uma investigacdo séria a figura do

“special prosecutor*®.

A autora vé como experiéncia interessante o sistema do
ministério publico brasileiro, que seria amplamente independente do resto do governo e
teria conseguido atingir um nivel de prestigio e profissionalismo desconhecido sob o

sistema anterior. Apesar das dificuldades, o caso brasileiro valeria um estudo cuidadoso

e seus tracos positivos poderiam ser copiados em outros lugares*’.

Desenho inédito do Ministério Publico. No Brasil, se por um lado houve a

consolidacdo do Judiciario como Poder independente, as inovacdes relativas ao

% Com efeito, James Comey, diretor do FBI, ndo pode ser considerado um investigador neutro, depois

de sua interferéncia unilateral nas elei¢des de 2016, comprometendo a integridade da agéncia e
danificando a campanha de Hillary Clinton em seus ultimos dias. Comey se reporta diretamente ao
procurador-geral, Jeff Sessions, o presidente do comité consultivo de seguranga nacional da campanha
Trump. “O que é simples na teoria tem sido politicamente pesado na prética.” Em escandalos como
Watergate, Ird-contra, Whitewater e Monica Lewinsky, procuradores especiais bateram de frente com
presidentes e suas equipes, as vezes com resultados calamitosos. Uma lei de 1978, a “Independent
Counsel Act”, criou um mecanismo para nomear procuradores especiais com poderes investigatorios
amplos e protegidos contra a intromissao presidencial. Mas a lei expirou em 1999 em meio a uma disputa
partidaria. Hoje s6 o procurador-geral tem o poder de nomear um procurador especial. Disponivel em:
<https://www.nytimes.com/2017/02/17/opinion/bring-on-the-special-
prosecutor.html?action=click&pgtype=Homepage&clickSource=story-heading&module=opinion-c-col-
left-region&region=opinion-c-col-left-region&WT .nav=opinion-c-col-left-region& _r=1#story-continues-
1> Acesso em: 17 fev. 2017.

497 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 11105.
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Ministério Pablico na Constituicio da Republica de 1988 sdo simplesmente
revolucionérias, quase explicando, por si s6s, 0 novo quadro que se desenha, de

persecucao da grande corrupcdo governamental.

E que se previu, nos moldes do previsto em relagdo ao Judiciério, garantias a
instituicdo e garantias aos membros do Ministério Pablico, além de cortar-se totalmente
0 corddo umbilical com o Poder Executivo. No ambito federal, passou-se a
representacdo da Unido ao novo 6rgdo criado: a Advocacia-Geral da Unido (antes disso
0 MPF atuava de forma um tanto esquizofrénica, sendo fiscal do governo federal e ao

mesmo tempo advogado da Unido).

Além das caracteristicas marcantes do Ministério Publico brasileiro, de
independéncia da instituicdo - consubstanciadas na autonomia administrativa e
autonomia financeira - e de aglutinar as fung¢des de “dominus litis” da ag¢do penal e de
“defensor del pueblo” em relagdo a direitos humanos, coletivos e difusos, ainda ha o

traco peculiar da independéncia funcional quase absoluta de seus membros*®®.

Questdes da independéncia dos érgdos de persecu¢do da corrupgdo. Na
visdo de ROSE-ACKERMAN, independéncia da persecucdo penal e da jurisdicdo é
recomendavel, embora, naturalmente, essas instituicbes também devam estar
amplamente livres de corrupcdo e patronato. Na sua opinido, algum grau de

independéncia é necessario, mas demasiada independéncia pode gerar impunidade*®®.

% Em um estudo comparativo entre os ministérios publicos brasileiro e argentino, VLADIMIR ARAS

aponta que “A op¢do do constituinte argentino pela organizacdo de um orgédo extrapoder, dotado de
autonomia, mas com vinculacdo hierarquica dos seus membros, destoa do modelo brasileiro de
independéncia funcional quase absoluta.” ARAS, Vladimir. Ministério publico na Argentina ¢ no Brasil:
apontamentos para uma aproximacdo regional. In; CALABRICH, Bruno. Modelos de ministérios
publicos e defensorias del pueblo. Brasilia: ESMPU, 2014, p. 59.

9 ROSE-ACKERMAN, Susan. Op. cit., posicio 10820.
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Um poder judiciario realmente independente, ao ponto de efetivamente

restringir o executivo, é algo raro no mundo>®.

Muitos paises tém legislagdo exemplar
contra a corrupcéo, mas sua devida aplicacéo pelo judiciario ndo acontece®®. Assim,
ndo bastam lei e 6rgdos de persecucdo atuantes se 0 pais nao tiver um sistema judicial

que funcione em face das elites*®.

E como bem lembra ROSE ACKERMAN, a independéncia é necesséria tanto
para impedir que os politicos interfiram nos processos legitimos, como para impedir a
perseguicdo de adversarios politicos. Ainda, para tornar a aplicagdo da lei eficaz contra
atores corruptos, dentro e fora do governo, a carreira dos juizes ndo deve depender de
agradar aqueles com poder politico e econdmico. Por outro lado, juizes e servidores
devem também ser competentes, profissionais e respeitar as regras de impedimento e

suspeicao, além de sujeitos a algum controle externo®®.

Na China, GONG denuncia que 0s juizes sdo pressionados a condenar até
mesmo quando o réu insiste que sua confissdo foi obtida através de tortura. Dos quase
150.000 acusacbes de corrupc¢do, durante o periodo de 2008 a 2013, menos de 0.1%
terminou em absolvicdo nos tribunais. Uma razdo para a falta de independéncia seria a

dependéncia aos beneficios que os juizes recebem do governo. Mesmo que 0s juizes

30 pEL GRANADO, Juan Javier. Legis imperium. La Paz: Fondo Editorial de la Universidad
Iberoamericana, 1995.

%1 SINGH, Gurharpal. Understanding political corruption in contemporary indian politics. Political
Studies, n. 45, 1997, p. 626.

302 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 11009.

>% hdem, posicdo 11022.
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ndo sejam necessariamente corruptos, a sua dependéncia enfraqueceria o exercicio de

sua funcéo de controle sobre os excessos do esforco anticorrupcéo do governo®®.

O Férum Econémico Mundial possui um indice de independéncia judicial que
da aos paises uma pontuacéo entre 1 e 7, sendo que 43% dos paises pontuam menos do
que 3,5, dos quais 4,3% s&o europeus e 62,5% sdo africanos®*. Brasil pontuou 3,8 no
relatério de 2016-2017, ficando em 79° no ranking®®. A Transparéncia Internacional
também avalia corrupcdo nos sistemas judiciais, relatando problemas na Republica
Tcheca, Geodrgia, Paquistdo, Russia, Sri Lanka e Turquia, concernentes a influéncia
politica sobre as nomeacdes de juizes. Nesse relatério de 2007 ha uma comparacgdo do
Brasil com a Russia, em que a independéncia do Judiciério brasileiro seria muito maior,

enquanto haveria muito mais subornos para obtencao de decisdes no Brasil®”’.

No Brasil, houve tentativa de enfrentamento do problema da condescendéncia
nos julgamentos de infracdes praticadas por magistrados. O caminho foi a criacdo de
orgdos de controle externos: CNJ e CNMP. A condescendéncia nos julgamentos de
magistrados talvez explique a ideia no senso comum de que a maior punicdo a

magistrados seria a aposentadoria compulséria, em que 0 sancionado continua a

% GONG, Ting. Dependent judiciary and unaccountable judges: judicial corruption in contemporary

China. The China Review, n. 4, 2004, p. 33.

>% FORUM ECONOMICO MUNDIAL. Relatério de Competitividade Global 2014-2015. Disponivel
em: <http://mwww3.weforum.org/docs/GCR2014-15/GCI_Dataset 2006-07-2014-15.xIsx>. Acesso em:
28 set. 2016.

>% FORUM ECONOMICO MUNDIAL. Relatério de Competitividade Global 2016-2017. Disponivel
em: <http://www3.weforum.org/docs/GCR2016-
2017/05FullReport/TheGlobalCompetitivenessReport2016-2017_FINAL.pdf>. Acesso em: 9 fev. 2017.

%7 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Relatério Global de Corrupgdo 2007: Corrupcio e
Sistemas Judiciais. Disponivel em:
<http://www.transparency.org/whatwedo/publication/global_corruption_report 2007 _corruption_and_jud
icial_systems> Acesso em: 28 set. 2016.
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perceber seu subsidio proporcional. Em verdade, magistrados corruptos estéo sujeitos a

prisdes em acdes penais e a perda do cargo e ressarcimento em a¢des de improbidade.

J& no caso da condescendéncia no julgamento de politicos, a questdo é mais
complexa, sendo um dos caminhos a revisédo da questdo do foro por prerrogativa de
funcdo, criado, em verdade, para garantir a ndo intimidagéo do juiz no julgamento de
uma alta autoridade®®®. Como amplamente divulgado e debatido, dos 500 parlamentares
investigados desde 1988, s6é 16 foram condenados pelo STF, o que indicaria uma
lentiddo que favoreceria a impunidade de politicos®®. Como j& abordado antes, ha
outras leituras desses niimeros®™®, sendo certo que, por exemplo, até 2001 a Constituicdo
exigia, para a prisdo, salvo em flagrante de crime inafiancavel, e para o processo
criminal de membros do Congresso, prévia licenca de sua Casa (art. 53, § 1°, antes da
Emenda Constitucional 35/2001). Parece claro, contudo, que, mesmo necessarios

alguns casos de foro privilegiado, seria recomendavel a diminuicdo das hipteses>*>*2,

>% Erancisco Rezek, ministro aposentado do STF, falou ao programa Roda Viva, de 06/02/2017, sobre o

foro privilegiado: “O foro privilegiado foi criado para evitar que um juiz de primeiro grau se defrontasse
com um membro do Congresso, com um governador, e fosse intimidado por este réu ilustre. Ele nasceu
para submeter pessoas que tenham alguma autoridade a um tribunal que elas ndo conseguiriam intimidar.
Isso é uma coisa do passado. Hoje, juizes de primeiro grau ndo se intimidam com ninguém.” Disponivel
em: <http://veja.abril.com.br/blog/augusto-nunes/o-jurista-francisco-rezek-e-o-convidado-do-roda-viva-
desta-noite/>. Acesso em: 17 fev. 2017.

% Mas apenas metade dos condenados cumpriu ou cumpre pena e cinco escaparam da puni¢do porque

seus crimes prescreveram. Disponivel em: <http://m.congressoemfoco.uol.com.br/naticias/dos-500-
parlamentares-investigados-desde-1988-s0-16-foram-condenados-pelo-stf/> Acesso em: 27 fev. 2017.
“Casos de foro privilegiado se arrastam por at¢é 18 anos”. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/11/1829725-casos-de-foro-privilegiado-se-arrastam-por-ate-
18-anos-no-supremo.shtml> Acesso em: 27 fev. 2017. “Prescricdo atinge um terco de acdes contra
politicos no Supremo.”  Disponivel em:  <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/11/1832077-
prescricao-atinge-um-terco-de-acoes-contra-politicos-no-supremo.shtml> Acesso em: 27 fev. 2017.

>10 «parametros nazistas’: Ao culpar STF por falta de condenacdes, pesquisa faz manipulagdo, diz
Gilmar”. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2017-fev-16/gilmar-critica-estudo-tenta-culpar-stf-
falta-condenacoes> Acesso em: 27 fev. 2017.

> Poucos sugerem uma eliminagéo total dos foros por prerrogativa de fungdo. Mas ndo ha como se opor

a uma séria reducdo, uma vez que o instituto foi distorcido e gera enorme impunidade: “Levantamento

231


http://m.congressoemfoco.uol.com.br/noticias/dos-500-parlamentares-investigados-desde-1988-so-16-foram-condenados-pelo-stf/
http://m.congressoemfoco.uol.com.br/noticias/dos-500-parlamentares-investigados-desde-1988-so-16-foram-condenados-pelo-stf/

Outra questdo a ser revista sd0 0s casos de nomeagdo de integrantes de
tribunais e chefes de Ministérios Publicos por parte de agentes politicos, sendo uma das
solugdes a diminuicdo da liberdade de escolha, com mais requisitos ou necessidade de
obediéncia a listas triplices. Como j& dito, ha forte componente politico na escolha dos
33 ministros do STJ™, apesar de serem escolhidos 1/3 entre juizes oriundos dos
Tribunais Regionais Federais (juizes federais); 1/3 entre desembargadores dos
Tribunais de Justica Estaduais (juizes estaduais); e 1/3 divididos em 1/6 para
advogados e 1/6 para membros do Ministério Publico Federal, Estadual e Distrital. No

STF, a escolha dos 11 ministros é eminentemente politica:

mostra que 68% de acles penais de quem tem foro privilegiado prescrevem. Estudo da FGV aponta que
no Supremo condenacdo s6é ocorreu em 0,74% dos  casos. Disponivel  em:
<http://oglobo.globo.com/brasil/levantamento-mostra-que-68-de-acoes-penais-de-quem-tem-foro-
privilegiado-prescrevem-20933954>. Acesso em: 9 fev. 2017. “Desde 1988, ano em que a atual
Constituicdo entrou em vigor, mais de 500 parlamentares foram investigados no Supremo Tribunal
Federal (STF). A primeira condenacdo ocorreu apenas em 2010. De la para cd, apenas 16 congressistas
gue estavam no exercicio do mandato foram condenados por crimes como corrupcdo, lavagem de
dinheiro e desvio de verba publica. Os dados sdo de levantamento da Revista Congresso em Foco. Entre
os considerados culpados, somente o ex-deputado Natan Donadon (RO) esta atras das grades. O ex-
peemedebista cumpre pena de 13 anos no Complexo Penitenciario da Papuda, em Brasilia, por desviar
recursos da Assembleia Legislativa de Ronddnia.” Disponivel em:
<http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/dos-500-parlamentares-investigados-desde-1988-s0-16-
foram-condenados-pelo-stf/>. Acesso em: 9 fev. 2017.

o2 Veja que ja se tentou o inverso: aumentar os casos de foro por prerrogativa. “O presidente Fernando

Henrique Cardoso dara prioridade a aprovacdo do foro privilegiado para ex-autoridades na agenda da
transicdo ao sucessor. O objetivo de FHC &, ap6s deixar o cargo, continuar a responder por acdes penais
perante o STF (Supremo Tribunal Federal) e a processos civis perante a Justica Federal.
(...) O principal articulador das iniciativas é o presidente da Camara, Aécio Neves (PSDB-MG) (...) Em
1999, o Supremo acabou com o foro privilegiado para ex-autoridades. Antes dessa decisdo, o STF julgou
e absolveu o ex-presidente impedido Fernando Collor de Mello por falta de provas. Collor respondeu a
acdo penal por corrupgdo passiva. No ano 2000, os deputados governistas tentaram restabelecer o foro
privilegiado por emenda constitucional, mas foram derrotados. Por isso, FHC e a base governista
insistiram no tema por meio de um projeto de lei. Disponivel em: <https://famp-
mg.jusbrasil.com.br/noticias/2141274/lei-da-mordaca-entra-em-votacao-e-mp-reage>. Acesso em: 9 fev.
2017. A Lei 10.628/02, prevendo a extensdo das hipéteses de foro, foi aprovada e, posteriormente,
julgada inconstitucional pelo STF a partir de 15 de setembro de 2005.

>3 Disponivel em:  <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/poder/10375-presidente-do-stj-faz-lobby-por-

candidatura-de-cunhada.shtml>. Acesso em: 5 mar. 2017.
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“E verdade que houve mudangas formais. No comego, o plendrio da corte era
composto por 15 ministros, nimero que depois passou a 11, subiu para 16 e voltou a
11. O modo de escolha, porém, permaneceu 0 mesmo. Durante a constituinte de 1891,
discutiu-se a forma de nomeacéo dos ministros: pelo presidente da Republica, via
eleicdo no Congresso ou mediante acordo entre Executivo e Legislativo. Prevaleceu o
regime que se mantém até hoje: indicacao pelo presidente e confirmacéo pelo Senado.
Abandonou-se, assim, 0 sistema que existira no Império. Durante a monarquia,

chegavam a corte suprema apenas 0s juizes de carreira, designados por ordem de

o ,514
antiguidade. °

A Operagdo Lava Jato representa um momento de evidéncia, praticamente
inédita no Estado brasileiro, do poder do Judiciario e do Ministério Publico, muito
devido as bases do Estado Democréatico de Direito trazido pela Constituicdo de 1988.
Além do protagonismo cada vez maior do Supremo Tribunal Federal em especial - nas
grandes questBes politicas e de direitos fundamentais -, observa-se nos Gltimos anos a
atuacdo destacada do Judiciario e Ministério Publico no combate a grande corrupgéo
governamental. Atuacdo essa que, ferindo uma espécie de pacto historico de ndo
agressdo desde o Brasil-colonia, impacta gravemente o governo e 0s outros poderes

Executivo e Legislativo.

Escolhas mais republicanas de ministros do STF e procuradores-gerais da
Republica, além de menos controle sobre a policia federal, levaram aos resultados
inéditos nos casos do Mensaldo e da Operagdo Lava Jato. Segundo declaragdo atribuida

ao procurador da Republica Carlos Fernando, integrante da Forga-tarefa: “Governos

1% LOPES, José Reinaldo de Lima. O supremo e as crises da replblica. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2017/03/1863389-0-supremos-e-as-crises-da-
republica.shtml>. Acesso em: 5 mar. 2017.
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59515

anteriores ao PT limitavam investigacOes Mas isso néo se estabilizou e um devido

grau de enfrentamento & grande corrupcéo ainda néo foi alcancado®®,

Contra-ataque da classe politica atingida. As prerrogativas dos magistrados
e membros do ministério pablico estdo sempre ameacadas, mormente apds atuacoes
exitosas no combate a grande corrupgdo. N&o € por acaso que os ataques focam nas
prerrogativas que constituiram a independéncia dos 6rgaos de persecucdo. Ja foram

varios ataques:

- Lei da Mordaca (Medida Proviséria n. 2.008-35/2000): proposta pelos
partidos da base de apoio do presidente Fernando Henrique Cardoso, proibia aos
membros do ministério publico "revelar ou permitir indevidamente que cheguem ao
conhecimento de terceiro ou aos meios de comunicacdo fatos ou informacbes de que
tenham ciéncia em razdo do cargo e que violem o sigilo legal, a intimidade, a vida
privada, a imagem e a honra das pessoas"”. Chegou a ser editada uma medida provisoria
mas, gracas a reacdo da sociedade e da imprensa, antes de o Congresso deliberar, o
Executivo retirou de pauta. A Lei da Mordaca para os juizes estava na proposta da
relatora da reforma do Judiciario, deputada Zulaié Cobra (PSDB-SP) e no projeto do

senador Jorge Bornhausen (PFL-SC)>*';

>> Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/03/1755535-odebrecht-quer-acordo-para-

salvar-o-patrimonio-da-familia-diz-procurador.shtml>. Acesso em: 9 fev. 2017.

>1® A Associacdo Nacional dos Delegados da Policia Federal — ADPF vé ameacas a Operacdo Lava

Jato: “Associacdo da PF pede a Temer saida de diretor-geral. Apos saida de delegados da forca-tarefa da
Lava Jato, entidade vé risco de prejuizos as investigagdes e cobra mudanga no comando. Disponivel em;
<http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,associacao-da-pf-pede-a-temer-saida-de-diretor-
geral,70001663161>. Acesso em: 17 fev. 2017.

>7 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2303200019.htm>. Acesso em: 9 fev.

2017.
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- Lei Maluf (Projeto de Lei n. 265/07): de autoria do deputado Paulo Maluf,
requentava a "Lei da Mordaca"”, com o Unico objetivo de calar o ministério publico e
impedir que a imprensa tivesse acesso a informagdes sobre denincias. Mas dessa vez
previa multa e prisdo para promotores e procuradores caso as denincias contra politicos

ndo se comprovassem>'%;

- Nova Lei de Abuso de Autoridade (Projeto de Lei do Senado n. 280/2016):
de autoria do Senador Renan Calheiros e relatoria de Romero Jucd, depois assumida por
Roberto Requido (todos do PMDB), o projeto veio claramente em resposta aos avangos
da Operacdo Lava Jato. O texto é de 2009 e foi desengavetado por Renan Calheiros em
meados de julho de 2016 como resposta a autorizagdo de uma acdo de busca e
apreensdo nas dependéncias do Senado®'®. Prevé uma acdo penal plblica contra
membros do Poder Judiciario e do Ministério Publico por parte de qualquer individuo
que se sinta alvo de abuso de autoridade. Os tipos penais previstos deixam aberta a
possibilidade de incriminacdo de meras interpretacbes juridicas (“crime de
hermenéutica”, por criminalizar as interpretacdes dos magistrados quanto aos requisitos

fatico-juridicos)*?’;

- P6s-Maos Limpas: mostra que se trata de um padrdo que se repete, de contra-

521

ataque da classe politica atingida pelo combate a corrucao Reformas tornaram mais

dificil o enfrentamento da corrup¢do. A Lei “ex-Cirielli” diminuiu os prazos

518

Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/poder/2016/03/1755535-0debrecht-quer-acordo-para-
salvar-o-patrimonio-da-familia-diz-procurador.shtml>. Acesso em: 9 fev. 2017.

319 Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2016/11/17/renan-marca-

votacao-de-lei-de-abuso-de-autoridade.htm>. Acesso em: 9 fev. 2017.

2009 artigo 9°, paragrafo Unico, inc. Il, do PLS 280/2016, prevé que incorre nas penas do caput — de 1 a

4 anos de detencdo e multa —, “quem deixa de conceder ao preso liberdade provisdria, com ou sem
fianga, quando assim admitir a lei e estiverem inequivocamente presentes seus requisitos”.

521 BARBACETTO, Gianni. GOMEZ, Peter. TRAVAGLIO, Marco. Operacdo mios limpas. Porto
Alegre: CDG, 2016, p. 19-21.
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prescricionais. Duas leis sobre crimes financeiros foram as mais danosas: uma limitou
0 crime para operagcOes a partir de certos valores e a outra reduziu as penas. Foi
limitado o crime de abuso de poder e diminuida sua pena, inviabilizando a priséo
cautelar. Magistrados sdo atacados de todos os lados, com ameacas de reformas para
reducdo de sua independéncia e capacidade de acdo, além das campanhas da midia,
controlada por politicos e empresérios frequentemente envolvidos em processos

judiciais®®.

Um exemplo interessante de uma tentativa de contra-ataque da classe politica
aconteceu em Bucareste, na Roménia. Em fevereiro de 2017, o governo tentou
descriminalizar a corrupcéo até certos valores, sob o pretexto de liberar espagos em
prisGes e diminuir a populacdo carceréria. Mas a populagdo foi as ruas em enormes

protestos®*.

Agéncias Anticorrupcao Independentes. O problema da independéncia dos
Orgdos de persecucdo no enfrentamento da corrupcdo é tdo sério que alguns paises
optaram pela criacdo de agéncia independentes de combate a corrupgdo, as
“anticorruption agencies” (ACA), que se reportariam apenas ao chefe do executivo ou
ao parlamento. Dezenas de paises estabeleceram ACASs nas ultimas décadas, como uma

resposta a pressdo da comunidade internacional pelo combater a corrupgéoSZ“.

3.3.1.2. Jogo de forgas dos atores sociais: contramajoritariedade versus

apoio popular

%22 BARBACETTO, Gianni. GOMEZ, Peter. TRAVAGLIO, Marco. Op. cit., p. 21.
>23 Disponivel em:  <http://www.telegraph.co.uk/news/2017/02/02/romanian-minister-quits-hundreds-
thousands-take-streets-bucharest/>. Acesso em: 15 fev. 2017.

524 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 10900.
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O enfrentamento a grande corrupgdo, tendo como atores os agentes politicos do
topo, pode gerar impasses institucionais. E que, no caso da grande corrupgao, os 6rgaos
de persecucdo se voltam contra os agentes publicos do topo dos outros Poderes
Executivo e Legislativo, ou até mesmo do proprio Judiciario e MP. A questdo sera
tratada mais adiante, mas aqui importa registrar o fato sob o prisma da efetividade do
enfrentamento a corrupgdo. A depender do resultado do jogo de forcas dos atores

sociais, o enfrentamento avanca ou é contido.

LASSALLE, ao desenvolver uma analise sociolégica do conceito de
Constituicdo, também acaba por revelar algo muito importante na atuacdo das

instituices juridicas da sociedade, “os fatores reais do poder”®:

"Os fatores reais do poder que regulam no seio de cada sociedade sdo essa forca
ativa e eficaz que informa todas as leis e instituicGes juridicas da sociedade em

apreco, determinando que ndo possam ser, em substancia, a ndo ser tal como elas

Sao.

A ideia central é a de que um texto legal em descompasso com os fatores reais
de poder tendia a ser letra morta, "um mero pedaco de papel”. A questdo no &mbito do
direito constitucional é, em geral, contraposta ao trabalho de KONRAD HESSE, que
aborda a forga normativa da constituicdo, apesar de, em verdade, um trabalho

complementar o outro®?®. Mas aqui, em uma analise socioldgica, é imperioso perceber a

°2 LASSALLE, Ferdinand. Que é uma constituicio?. Porto Alegre: Editorial Villa Martha, 1980, p. 18.
> KONRAD HESSE, como ja mencionado, em uma aula inaugural, em 1959, ndo exatamente
desconsiderando os postulados de LASSALE, pondera que, no embate entre os fatores reais de poder e a
Constituicdo, ha pressupostos realizaveis que podem assegurar sua forca normativa. Suas normas sao
forga ativa e também pesam no embate entre as forgas sociais em jogo (condicionamento reciproco entre
Constituicao juridica e realidade politico-social), se ha na consciéncia dos atores, além da vontade de
poder, vontade de Constituigdo. A for¢ca normativa da Constituicdo seria uma forga propria, ordenadora e
conformadora da vida do Estado. HESSE, Konrad. A forca normativa da constituicdo. Traducdo Gilmar
Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 11, 13, 15 e 19.
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existéncia de relacdo entre as forcas da sociedade e o atuar das cortes, juizes e membros

do Ministério Publico.

Mesmo tendo em conta a relagdo descrita acima, ndo se pode esquecer que uma
das funcdes da Justica, como garantidora de direitos fundamentais e de minorias em um
Estado Democrético de Direito, € justamente a de atuar contramajoritariamente, ou seja,
eventualmente em contraposicio ao poder constituido e as maiorias™?’.  No
enfrentamento a grande corrupgdo, uma atuagdo contramajoritaria € representada pela
persecucdo de agentes politicos e membros de um governo eleito, gozando de apoio
popular. Nesse caso, serd determinante para o sucesso do enfrentamento o grau de
amadurecimento das instituicdes, testando-se ao extremo a independéncia e a

supremacia das decisdes judiciais.

Pode se alcancar o inverso, partindo da mesma situacdo. No mesmo caso de
persecucdo de agentes politicos e membros de um governo eleito, a atuacdo pode
angariar apoio popular. Mais do que isso, o apoio popular pode ser imprescindivel. E
bem frequente uma atuacdo destacada dos 6rgdos de persecucdo no combate a grande
corrup¢do, que impacta gravemente o governo de entdo, dos poderes Executivo e
Legislativo, buscar sua forca no apoio popular. Como se viu anteriormente, 0 sucesso
ou fracasso das maiores operacdes de combate a grande corrupcdo no Brasil,

principalmente as mais recentes, foi determinado pelo grau de apoio popular,

>?7 Sobre o cerne da contramajoritariedade, vale mencionar passagem da obra "Sobre a Liberdade",

publicada por JOHN STUART MILL, em 1859, sobre a liberdade de expressdo: "Suponhamos, pois, que
0 governo esteja em inteira harmonia com o povo, e nunca pense em exercer qualquer poder coercitivo
sendo de acordo com o que lhe parece a voz deste. Eu nego, porem, o direito do povo de exercer essa
coercao, por si mesmo ou pelo seu governo. Tal poder é ilegitimo em si. O melhor governo nao tem a ele
titulo superior ao do pior. E tdo nocivo, ou ainda miais nocivo, quando exercido de acordo com a opini&o
publica, do que em oposicao a ela. Se todos os homens menos um fossem, de certa opinido, e um Unico da
opinido contraria, a humanidade nao teria mais direito a impor siléncio a esse um, do que ele a fazer calar
a humanidade, se tivesse esse poder." MILL, John Stuart. Sobre a Liberdade. Petrépolis: Vozes, 1991,
p.60.
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combinado sempre com o engajamento da midia. A Operagdo Maos Limpas teria

perdido sua forca assim que diminuiu o apoio popular®®.

3.3.2. Enfrentamento Republicano

3.3.2.1.Legitimidade da atuacédo dos 6rgéos de persecucdo da corrupcao

O enfrentamento republicano da corrup¢do tem a ver com a legitimidade da
atuacdo dos 6rgdos de persecucdo. A atuacdo legitima é aquela orientada pelo interesse

publico, imparcial, impessoal e indistinta.

Combate a corrupc¢ao corrupto. N&o é incomum a atuacdo da persecucdo
movida pelos interesses mais escusos ou por pura ganancia. Na pequena corrupgao isso
¢ tdo realidade que o Barbmetro Global da Corrup¢do (GCB) da Transparéncia
Internacional revela que, no mundo inteiro, a policia e o sistema judiciario tém o0s
maiores niveis de incidéncia de suborno dentre os oito servigos incluidos: 31% e 24%,

529

respectivamente®”. Isso significa dizer que quem tem o poder de persecucdo da

corrupgdo nas méos, fica muito suscetivel de usa-lo de modo a tirar suas proprias

528 Segundo afirmacdes de FRANCESCO SAVERIO BORRELI, procurador da Republica que atuou na
Méos Limpas, “até o momento em que tratamos de atingir a alta politica ¢ os seus representantes, os
grandes personagens dos partidos que comegavam a enojar a todos, ndo houve grandes rea¢@es contréarias,
muito antes pelo contrario. No entanto, com a investigacdo contra a Guarda de Finangas, fomos além,
apareceu claramente que o problema da corrupcéo na Italia ndo dizia respeito somente a politica, mas a
uma grande faixa da sociedade, ou seja, atingia ja altos niveis exatamente enquanto partia de baixo.
Naguele momento, o cidaddo teve a sensagdo de que aqueles ‘moralistas’ da Procuradoria de Mildo
queriam realmente passar um pano limpo sobre todo o pais, sobre a consciéncia civil de todos os italianos.
Falo do cidaddo que vivia de pequenos expedientes, amizades, recomendacdes, propinas para poder
sobreviver e remediar a ineficiéncia da administracdo plblica. Tenho a impressdo de que, naquele
momento, as pessoas comecaram a dizer: ‘Agora chega, fizeram ja o trabalho de vocés, nos liberaram das
garras da velha classe politica que sugava nosso sangue, mas agora nos deixem viver em paz.” Quando
chegamos a Guarda de Finangas, fora as reacBes 6bvias do mundo politico, também uma paeté dos
empresarios se sentiu atingida perto demais por aquela ansia de limpeza que vinha da Procuradoria de
Mildo (...) A redor da Guarda de Finangas havia um vasto sistema de convivéncias e conveniéncias.
Além disso, aquela reviravolta coincidia como o passar do tempo e com uma campanha publicitaria
jornalistica longa demais sobre o pool de Mildo e sobre a corrupgdo, que durante meses ocupou as
primeiras paginas dos jornais. As pessoas estavam cansadas.” BARBACETTO, Gianni. GOMEZ, Peter.
TRAVAGLIO, Marco. Operacdo méos limpas. Porto Alegre: CDG, 2016, p. 851-852.

> “Global Corruption Barometer 2013”. Disponivel em:

<http://www.transparency.org/gch2013/report>. Acesso em: 24 nov. 2016.
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vantagens, praticando sua prépria corrupgdo. Tal se reproduz em termos macro na
grande corrupcdo, a exemplo da criacdo de Comissdo Parlamentares de Inquérito -
instrumento importantissimo de que dispdem o Legislativo -, criadas com o intuito

(nico de achacar empresarios .

Lawfare. Também ndo é incomum um combate & corrupgdo eivado de
motivagdes puramente politicas, de perseguicdo, mesmo quando travestido de juridico,

com roupagem de devido processo legal.

JOHN COMAROFF e JEAN COMAROFF tratam do tema do “lawfare”, que

significa o uso da lei para fins politicos:

“o imperialismo esta sendo acusado, acima de tudo, do cometimento de lawfare: o
uso de suas prdéprias regras - de seus codigos penais devidamente promulgados, seu
direito publico, seus estados de emergéncia, suas cartas e mandatos, suas normas de
engajamento - para impor um senso de ordem aos seus subordinados por meio de
violéncia tornada legivel, legal e legitima por sua propria palavra soberana. E
também para cometer suas préprias tdo sempre civilizadas, clientelistas e bem-

intencionadas formas de cleptocracia. »931

H& um perigo real de que o combate a corrupcdo seja objeto de lawfare, sendo
usada a persecucdo para fins politicos. A coisa pode se dar de varias maneiras. Uma é a
“montagem” de escandalos de corrup¢do. Outra é a persegui¢do apenas dos casos de

corrupcao de individuos ou grupos politicos adversarios.

> Em delacéo, ex-senador Delcidio Amaral j& havia acusado alvos de nova fase da Lava Jato de

cobrarem 'pedagio’ de empresarios investigados em troca de protecdo na CPIl da Petrobrds em 2014,
Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,delcidio-amaral-diz-que-existem-cpis-que-
sao-feitas-para-achacar-empresarios,10000092628>. Acesso em: 9 fev. 2017.

> COMAROFF, John L. COMAROFF, Jean. Law and disorder in the postcolony: an introduction.
Chicago: The University of Chicago Press, 2006, p. 438, traducéo livre. A ideia da lei como arma de
guerra também € trabalhada por ORDE F. KITTRIE (Lawfare: law as a weapon of war. Oxford
University Press, 2016).
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Enfrentamento a corrupcdo também acontece em varios paises que se
apresentam como democracias, mas 0 caso comumente citado como exemplo é o da
“Pegando tigres e moscas”, maci¢a campanha contra a corrup¢do que o presidente da
China, Xi Jinping, lancou logo depois que chegou ao poder, no final de 2012. A
campanha oficial afirma j& ter pego funcionarios de ranking alto e baixo, ou, como Xi
Jinping colocou, “tigres e moscas”. FU afirma que as recentes medidas anticorrupgao
na China sdo projetadas para punir funcionarios que se desviam e/ou nao sdo do agrado
do grupo politico dominante. Os casos podem levar a reforma de setores especificos e

ser apresentados na midia como licdo, mas ndo fariam parte de uma reviséo sistémica>.
3.3.2.2.Discursos de imparcialidade

Ja dizia RUY BARBOSA que “A justiga, cega para um dos dois lados, ja ndo ¢

justica. Cumpre que enxergue por igual a direita e a esquerda.”533

MAX WEBER é um dos que tratou da distincdo entre o conhecimento
cientifico, fruto de cuidadosa investigacao, e os julgamentos de valor sobre a realidade.
O cientista ndo teria o direito de possuir, a partir de sua profissao, preferéncias politicas
e ideoldgicas. Como cidaddo, poderia assumir posicGes apaixonadas em face dos
problemas econémicos e politicos, mas jamais deveria defendé-los a partir de sua
atividade profissional. Essa busca de uma neutralidade cientifica levou WEBER a

estabelecer uma rigorosa fronteira entre o cientista, homem do saber, das analises frias e

532y, Hualing. Wielding the sword: president Xi’s new anti-corruption campaign. In: ROSE-
ACKERMAN, Susan. LAGUNES, Paul. Greed, corruption, and the modern state. Cheltenham: Edward
Elgar, 2015, p. 134.

>3 BARBOSA, Rui. Obras completas de Rui Barbosa. Vol. XXIX, Tomo IV. Rio de Janeiro:

Ministério da Educacéo e Cultura, 1969, p. 60.
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penetrantes, e o politico, homem de acdo e de decisdo comprometido com as questdes

praticas da vida.>**. Essa fronteira é uma idealizagéo.

E que a imparcialidade absoluta é uma ilusdo. Mais precisamente, a
imparcialidade de uma pessoa é algo que ndo se pode esperar ou da qual ndo se pode
depender. Mesmo neutralizando-se 0s casos mais simples de interesse em uma causa ou
ligacdo com uma das partes — que s&o tratados como suspeicées e incompatibilidades®®
- restam as pré-compreensdes®® e visdes de mundo da pessoa, impossiveis de serem

expurgadas.

Nestes termos, o exercicio que se faz € o de ndo se buscar a imparcialidade da

pessoa do magistrado (ou impessoalidade, termo mais técnico no caso de membros do

Ministério Puablico®®”), mas da sua atuacdo. No final das contas, o que se tem

propriamente ndo é uma imparcialidade, mas discursos de imparcialidade.

% MARTINS, Carlos Benedito. O que é sociologia. 38 ed. S&o Paulo: Brasiliense, 1994, p. 33.

535 Art. 564, inc. |, do Cédigo de Processo Penal.

53 «Quem quiser compreender um texto realiza sempre um projetar. T&0 logo apareca um primeiro
sentido no texto, o intérprete prelineia um sentido do todo. Naturalmente que o sentido somente se
manifesta porque quem I& o texto Ié a partir de determinadas expectativas e na perspectiva de um sentido
determinado. A compreensdo do que estd posto no texto consiste precisamente na elaboracdo desse
projeto prévio, que, obviamente, tem que ir sendo constantemente revisado com base no que se da
conforme se avancga na penetracdo do sentido. (...) Justamente todo esse constante reprojetar, que perfaz o
movimento de sentido do compreender e do interpretar, € 0 que constitui 0 processo que Heidegger
descreve. Quem procura compreender estd exposto a erros de opinides prévias, as quais ndo se
confirmam nas proprias coisas.” GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método: tracos fundamentais de
uma hermenéutica filoséfica. Traducdo Flavio Paulo Meurer. Petrépolis: Vozes, 1999, p. 402.

7 0 professor IVAR HARTMANN, da Fundacdo Getilio Vargas no Rio de Janeiro, afirmou em
entrevista que “O MP ndo tem obrigagao de ser imparcial. O MP na Lava Jato tem um lado evidente, que
é 0 lado da acusagdo.” Disponivel em:
<http://brasil.elpais.com/brasil/2016/09/19/politica/1474312121 439643.html>. Acesso em: 15 fev.
2017. Em verdade, o Pacto de San José da Costa Rica (tratado internacional de direitos humanos
promulgado pelo Decreto 678/92), no seu art. 8°, prevé que “toda pessoa tera o direito de ser ouvida, com
as devidas garantias e dentro de um prazo razoavel, por um juiz ou Tribunal competente, independente e
imparcial”. Ja quanto ao ministério publico, é conhecida a controvérsia sobre ele ser ou ndo imparcial
(“uma parte imparcial”). De toda sorte, ¢ estreme de dividas que, se ndo imparcial, deve ser impessoal.
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Discurso aqui tem o significado da exposi¢cdo metddica de um conjunto de
ideias, que sustenta e é sustentado pela ideologia de um grupo ou instituicdo social.
MICHEL FOUCAULT trata do problema dos discursos na sociedade, supondo que:

“em toda sociedade a producdo do discurso é ao mesmo tempo controlada,

selecionada, organizada e redistribuida por certo nimero de procedimentos que tém

por funcdo conjurar seus poderes e perigos, dominar seu acontecimento aleatorio,

esquivar sua pesada e temivel materialidade. (...) o discurso ndo é simplesmente

aquilo que traduz as lutas ou os sistemas de dominag&o, mas aquilo porque, pelo que

11538
se luta, o poder do qual nos queremos apoderar.

A formatacdo e controle do discurso dar-se-iam por trés grandes sistemas de
exclusdo: a palavra proibida (tabu do objeto), a segregacdo da loucura e a vontade de
verdade. A vontade de verdade representa a transicdo do sistema anterior, em que 0
discurso verdadeiro era aquele pronunciado por quem de direito e conforme o ritual
requerido, para 0 em que a verdade se deslocou do ato ritualizado, eficaz e justo, de
enunciacdo, para o proprio enunciado. Devido a vontade de saber, estabeleceu-se a

divisdo entre discurso verdadeiro e falso®®.

Assim, inobstante ndo existir imparcialidade, existe o discurso de
imparcialidade, norteado pela vontade de verdade, que acaba exigindo um atuar
motivado, de modo a demonstrar imparcialidade. E, ao fim e ao cabo, um controle

sobre a atuacdo do magistrado.

3.3.2.3.Poder simbélico

5% FOUCALT, Michel. A ordem do discurso: aula inaugural no Collége de France, pronunciada em 2 de
dezembro de 1970. Tradugdo Laura Fraga de Almeida Sampaio. 24?2 edi¢cdo. S&o Paulo: Edigdes
Loyola, 2014, p. 8-10.

53 1bid., p. 14-15.
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A ideia de poder simbolico vem descrita por PIERRE BORDIEU, socitlogo

540

francés, considerado pds-estruturalista®”. A ideia de poder simbdlico foi desenvolvida

na obra "O poder simbdlico”, escrita por PIERRE BORDIEU em 1989.

O poder é visto por toda parte. Em outros tempos ndo se queria reconhecé-lo
nas situagdes em que ele saltava aos olhos. Mas seria necessario saber descobri-lo onde
ele se deixa ver menos, onde ele é mais completamente ignorado. O "poder simbélico”
seria, com efeito, esse poder invisivel, que s6 pode ser exercido com a cumplicidade

daqueles que ndo querem saber que lhe estdo sujeitos ou mesmo que o exercem. Os

>0 Ppara situar 0 pensamento pés-estruturalista sociolégico, vale um pequeno escorco sobre o
desenvolvimento da sociologia. Positivismo. Saint-Simon (1760-1825) figura entre 0s primeiros
pensadores socialistas, mas também entre os fundadores do positivismo, tendo como inspiracdo ideias
iluministas e revolucionarias, mas também conservadoras. Auguste Comte (1798-1857), menos original,
sistematizou algumas dessas ideias, tendo sido secretario particular de Saint-Simon. Para ele, a
reorganizacdo da sociedade exigiria a elabora¢do de uma nova maneira de conhecer a realidade, fundada
na ciéncia. Funcionalismo. Durkheim (1858-1917) entendia que cada membro da sociedade, tendo uma
atividade profissional mais especializada, passava a depender cada vez mais do outro, trazendo
cooperacao e de solidariedade entre os homens. Inspirou 0 método de investigacdo funcionalista: busca
de explicacdo das instituicdes sociais e culturais em termos da contribuicdo que estas fornecem para a
manutencdo da estrutura social. Socialismo. Enquanto o positivismo se preocupava com a manutencao e
a preservacdo da ordem capitalista, Marx (1818-1883) e Engels (1820-1903) procuravam realizar uma
critica radical a esse tipo histérico de sociedade, colocando em evidéncia 0s seus antagonismos e
contradi¢Bes. Estruturalismo. Ferdinand de Saussure (1857-1913), linguista suigo, formulou uma das
principais origens do pensamento francés contemporaneo, retomado e desenvolvido posteriormente pelo
antropo6logo francés Claude Lévi-Strass (1908-2009), que é o estruturalismo. O estruturalismo toma
como base a nogdo de estrutura no seu desenvolvimento tedrico e metodoldgico. Estrutura seria um
sistema, um conjunto de relagdes definidas por regras, um todo organizado segundo principios béasicos,
em que os elementos que constituem este todo s6 podem ser entendidos como partes do todo, a partir das
relagdes em que se encontram com 0s outros elementos componentes. Para o entendimento de um
elemento que constitui esse todo, a partir de sua relagdo com os outros elementos, é utilizada outra nocéo
que é a de diferenca. Para Saussure, a lingua seria um sistema de diferencas, em que um som se
caracteriza por sua distincdo em relagdo aos outros. Pdés-estruturalismo. O pos-estruturalismo ndo é
sinbnimo mas é ligado ao pés-modernismo. Jean-Frangois Lyotard (1924-1998) na obra "A condi¢do
pés-moderna”, de 1979, introduz a nogéo de pds-moderno®®, que ndo carrega uma ruptura com a
modernidade, mas uma superagdo da metodologia, dos pressupostos epistemoldgicos e das categorias de
pensamento da modernidade. S&o considerados esgotados os valores centrais da modernidade: énfase na
ciéncia como modelo do saber, énfase na problematica da verdade e do conhecimento, a importancia da
politica institucional, a formulacdo de grandes sistemas e quadros tedricos e a tarefa legitimadora da
filosofia. Deveria ser buscado um saber que valorize mais a criatividade, a inspiracdo e o sentimento, em
que os valores estéticos passariam a tomar o lugar do cientifico e do politico na acepc¢éo tradicional. Os
pos-estruturalistas, numa linha similar aos pés-modernistas, rejeitam definicbes que encerrem verdades
absolutas sobre o mundo, dependendo a verdade do contexto histérico de cada individuo. Ha uma ruptura
com os grandes esquemas metanarrativos que pretendem explicar ou significar o mundo social, mas, em
sua grande pretensdo, ndo explicam nada. Nesta linha, o pos-estruturalismo nao se coaduna com o
positivismo, com seus esquemas tedricos da visao de mundo que retrata o social como coisa. MARTINS,
Carlos Benedito. O que € sociologia. 38% ed. Sao Paulo: Brasiliense, 1994, p. 20 e MARCONDES,
Danilo. Iniciacdo a histéria da filosofia: dos pré-socraticos a Wittgenstein. 2% ed. Rio de Janeiro:
Zahar, 2007, p. 275 e 278.
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simbolos seriam o0s instrumentos por exceléncia da integracdo social. Enquanto
instrumentos de conhecimento e de comunicacao, eles tornariam possivel o "consensus"
acerca do sentido do mundo social, que contribui fundamentalmente para a reproducéo
da ordem social. A integracdo ldgica seria a condicdo da integracdo moral. O
"consensus" seria o conformismo logico de Durkheim, a concep¢do homogénea do
tempo, do espaco, do nimero, da causa, que torna possivel a concordancia entre as

inteligéncias®.

As producbes simbolicas, naturalmente, servem como instrumentos de
dominacdo. Assim é que as ideologias, por oposicdo ao mito, serviriam interesses
particulares que se apresentam como interesses universais, comuns ao conjunto do
grupo. A cultura dominante serviria para integrar a classe dominante e desmobilizar a
classe dominada, por meio de falsas consciéncias, para o estabelecimento de distin¢des
e hierarquias. A funcdo de comunicacdo dissimularia a fungédo de divisao, pois a cultura
que une também separaria, compelindo as culturas dominadas (subculturas) a definirem-
se pela distancia em relacdo a cultura dominante. As relagdes de comunicacdo seriam
relacbes de poder que dependem, na forma e no conteudo, do poder material ou
simbolico acumulado pelos agentes. Os sistemas simbolicos, como instrumentos
"estruturados e estruturantes”, cumprem sua funcdo politica de instrumentos de
imposicdo ou de legitimacdo da dominacdo, "dando refor¢o da sua propria forca as

relacdes de forca que as fundamentam”, numa "domesticacio dos dominados">*.

Os sistemas simbolicos estariam diretamente ligados ao corpo de especialistas
que os produzem e deles se apropriam. E o que teria se dado na transformacéo do mito

em religido, tendo os laicos ficado desapossados desses instrumentos de produgéo

1 BOURDIEU, Pierre. O poder simbélico. Traducdo de Fernando Tomaz. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil S.A., 1989, p. 5.
2 |pdem, p. 11.
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simbdlica. Esses sistemas e ideologias sdo estruturados de modo a atender os interesses
das classes que eles servem, mas, também, especialmente os interesses dos que 0s
produzem, que sdo esses especialistas em concorréncia pelo monopo6lio da competéncia
considerada. Isso ndo deixa de ser uma forma de evitar a reducdo brutal dos produtos

ideoldgicos aos interesses dessas classes dominantes (efeito curto-circuito®®).

A funcdo propriamente ideoldgica do campo de producdo ideoldgico seria
impor a apreensdao da ordem estabelecida como natural, por meio da imposicao
mascarada (eufemizada) de sistemas de classificacdo e de estruturas mentais
objetivamente ajustadas as estruturas sociais. Seria a imposicdo de sistemas de
classificacdo politicos sob a aparéncia legitima de taxinomias filoséficas, religiosas,
juridicas etc. Sistemas que devem sua forca ao fato de que a relacdo de forca neles
manifestar-se-ia na forma irreconhecivel de relagdes de sentido. O poder simbolico,
assim, seria um poder quase magico que permite obter o equivalente daquilo que seria
obtido pela forca fisica ou econdmica, por efeito da mobilizacdo, sendo ignorado como
arbitrario. Ele se define numa relacdo determinada, entre 0s que o exercem e os que lhe
estdo sujeitos, na estrutura do campo em que se produz e reproduz a crenga. “O que faz
poder das palavras e das palavras de ordem, poder de manter a ordem ou de a subverter,
é a crenga na legitimidade das palavras e daquele que as pronuncia, crenga cuja

producdo ndo é da competéncia das palavras.”®**

Assim, o poder simbdlico seria uma forma transformada, irreconhecivel e
legitimada de outras formas de poder, fruto de um trabalho de dissimulagdo
(eufemizacdo) das relacdes de forca, fazendo que se ignore a violéncia que elas

encerram e alcancando-se 0s mesmos efeitos reais sem dispéndio aparente de energia.

3 Ibdem, p. 13.
4 Ibdem, p. 15.
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O mesmo ocorre com 0s simbolos do poder (trajes, ceptros, tronos, coroas etc.), capital

simbolico objetivado, cuja eficacia segue as mesmas condigdes.

Do poder simbélico no direito®®

e a questdo da imparcialidade. A
sustentacdo de autonomia absoluta do pensamento e da acdo juridicas ndo se deve
apenas a KELSEN®*, mas faz parte do esforco imemorial do corpo de juristas para
construir um sistema completamente independente dos constrangimentos e pressoes
sociais, tendo nele seu proprio fundamento. E dessa ideia que vem, direta ou

indiretamente, o cerne da legitimidade dos especialistas juristas ou operadores do

direito.

O campo do direito é o lugar de concorréncia pelo monopolio do poder de dizer
o direito, consistente na capacidade reconhecida de interpretar um corpus de textos que
consagram a visdo legitima, justa, do mundo social. Sao dessas condi¢des que se extrai
a ilusdo da sua autonomia absoluta em relacdo as pressdes externas, que gera a
ignorancia quanto as relacbes de forca envolvidas, sua legitimidade e seu poder

simbalico.

O monopolio do acesso aos meios juridicos resulta na cisdo social entre o0s
profanos e os profissionais do direito, favorecendo um trabalho continuo de
racionalizacdo propria, que estabelece uma distincdo entre os veredictos e as intuicoes
ingénuas da equidade, para fazer parecer aos que exercem o poder e aos que a ele se

submetem, que o direito é totalmente independente das relagdes de forca que consagra.

O poder simbdlico do direito consubstancia-se em diversos artificios e
simbolos de poder, mas fundamentalmente na retorica da autonomia, da universalidade

e da neutralidade. A magica maior esta na imparcialidade. A ideia de um terceiro,

5% Ibdem, p. 209.
56 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 8° ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009.
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imparcial, resolver uma lide insoltvel das partes € a solucao historica mais eficiente em
termos de paz social. Mormente se combinada com a forma mais remota de um

julgador dotado de autoridade e sapiéncia.

A destruicdo do poder simbélico em geral, radicado no desconhecimento das
relacOes de forca que expressa, se da pela tomada de consciéncia do arbitrério, por meio
da revelacdo da verdade objetiva, aniquilando-se a crenca e neutralizando-se o poder de

mobilizagdo™*’.

Quanto ao poder simbolico do direito, ou da Justica, fundado na ilusdo da
autonomia desse sistema em relacdo as forcas sociais externas, vai se dar também pela
tomada de consciéncia da arbitrariedade de um ato jurisdicional, de uma decisdo, por
exemplo, parcial. E certo que varios outros fatores podem minar o sistema simbélico
juridico, como regras injustas ou imorais. Mas a tomada de consciéncia de que uma
decisdo foi prolatada ndo com base em uma regra geral injusta, mas parcialmente, em
favor de algum interesse, contrariando tais regras gerais, € fulminante em aniquilar a

crenca e neutralizar o poder de mobilizacgdo do direito.

Imparcialidade e cultura da prioridade. O problema da enorme demanda
sobre os orgaos de persecucdo pode afetar a questdo da parcialidade. Obrigados a
eleger prioridades dentro de uma demanda quase impossivel de ser cumprida
satisfatoriamente, isso pode representar um artificio para uma seletividade de causas e

investigados nédo republicana.

A adog&o de prioridade é sempre recomendavel. Qualquer atuacdo deve ter em
conta as possibilidades e a importancia ou urgéncia das demandas, para realizar uma

selecdo. Assim, uma formula intermediaria para uma persecugdo penal eficiente, mas

%" BOURDIEU, Pierre. Op. cit., p. 15.
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também republicana, é a admissdo de uma seletividade declarada e regrada, de forma
transparente, de modo a permitir controle estatal e social. O controle opera de forma a
verificar se, com os meios disponiveis, 0s crimes mais viaveis e graves estdo sendo
perseguidos com prioridade. A seletividade declarada e regrada é, naturalmente, para
fins de estabelecimento de prioridades. Ao fim e ao cabo, nenhum agente puablico
estard, declaradamente e de acordo com as regras, elegendo as infracGes que perseguira
e as que ndo perseguira. Em verdade, estara estabelecendo as infragdes que serdo o
objeto prioritario da persecugdo, sem necessariamente isso significar que as demais ndo

serdo perseguidas, tudo em consonancia com a cultura da prioridade>*®.

Jé se abordou a visdo de BO ROTHSTEIN de que a caracteristica basica de um

9 A caracteristica

governo de qualidade é a imparcialidade no exercicio do poder
basica de um enfrentamento a corrup¢do de qualidade também € a imparcialidade dos
juizes e a impessoalidade dos membros do ministério publico. E isso que faz dele um
enfrentamento republicano. Mas ndo é s6. A ressalva do presente item é a de que a

imparcialidade, ou melhor, os discursos de imparcialidade sdo a condicdo para a

sustentacdo do poder simbdlico daqueles que desempenham a persecucao da corrupgao.

3.3.2.4. O novo poder moderador

Mais do que independentes, o Judiciario, principalmente na figura do Supremo
Tribunal Federal, e até o Ministério Pdblico vém assumindo um papel novo na

Republica. Pode se notar que, cada vez mais, vém fazendo as vezes de uma espécie de

>*® FIGUEIREDO, Leandro Mitidieri. Discricionariedade na persecucdo penal: seletividade declarada e
regrada. In: SADDY, André. Discricionariedade policial. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 224.

>49 ROTHSTEIN, Bo. The quality of government: corruption, social trust and inequality in international

perspective. Chicago: University of Chicago Press, 2011.
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poder moderador, funcdo ja desempenhada pelo Imperador, na Constituicdo de 1824, e

pelas Forcas Armadas, durante praticamente toda a histéria do Brasil republicano.

Previa a primeira Constitui¢do brasileira em seu art. 98: “O Poder Moderador ¢é
a chave de toda a organizacao politica e é delegado privativamente ao imperador, como
chefe supremo da nacdo e seu primeiro representante, para que incessantemente vele
sobre a manutencdo da independéncia, equilibrio e harmonia dos demais poderes

politicos.”

Executivo e Legislativo sdo, por exceléncia, parciais, representando a
“maioria” (formada em geral por meio da influéncia do poder econdomico, mas essa ¢
uma outra questdo). AssociacOes, sindicatos e outras entidades congéneres, apesar de
importantes veiculos de organizacdo e defesa de classes, sdo, também por exceléncia,

corporativos. A, sdo necessarias instituicdes que exercam o papel mediador.

N&o se trata de apenas de dizer o direito por Gltimo, mas de exercer a jurisdicdo
de modo a resolver impasses institucionais. A questdo interessa ao presente trabalho,
pois 0 enfrentamento a grande corrupgdo, tendo como atores 0s agentes politicos do
topo, pode gerar impasses institucionais. Ha uma miriade de exemplos recentes, afora o
questionavel impeachment da presidenta Dilma, que ndo se insere no enfrentamento

juridico da corrupgdo tratado aqui, pela sua natureza fundamentalmente politica®™®.

> Em 16 de junho de 2016, o falecido ministro do STF Teori Zavascki pediu explicacdes ao juiz federal

Sergio Moro sobre a divulgacdo de audios interceptados, contendo didlogos da entdo Presidenta da
Republica. O juiz pediu “respeitosas escusas” a Corte pelas consequéncias da retirada do sigilo das
escutas envolvendo o ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva e autoridades, incluindo a presidente Dilma
Rousseff.  Disponivel em:  <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticianaticiastf/anexo/rcl23457.pdf>.
Acesso em: 10 fev. 2017. Posteriormente, em 5 de abril de 2016, foi proferida decisdo liminar pelo
ministro do STF Marco Aurélio Mello determinando o recebimento do pedido de impeachment em
relagdo ao Vice-Presidente da Republica Michel Temer. O Presidente da Camara Eduardo Cunha se
manifestou na linha de que ndo seria possivel cumprir a decisdo, recorrendo da decisdo. Ao final, a
liminar foi cassada. Disponivel em:
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Como impasses institucionais claros ligados a investigacbes de grande

corrupgdo tivemos a anulacdo da nomeacdo do ex-presidente Lula da Silva como

551 552

ministro de Estado™", a liminar afastando Renan Calheiros da presidéncia do Senado

e as liminares suspendendo a nomeacéo de Moreira Franco como ministro de Estado™.

O exercicio desse papel mediador esta ligado a questdo da imparcialidade.
Mais uma vez, mencione-se a visdo de BO ROTHSTEIN de que a caracteristica basica
de um governo de qualidade é a imparcialidade no exercicio do poder®*. O fato do
Judiciario se apresentar como imparcial permite que ele se credencie como poder

moderador.

Mas isso é circunstancial, tendo essa suposta imparcialidade servido para
credenciar, em outras épocas, o Imperador e as Forcas Armadas a exercerem tal papel.
Hoje é o Judiciario que o encarna, principalmente na figura do STF, assim como, em
certa medida, o Ministério Publico é outra instituicdo desempenhando o papel

moderador.

<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoPeca.asp?id=309461345&tipoApp=.pdf>. Acesso em:
10 fev. 2017.

> Medida Cautelar em Mandado de Seguranca 34.070, impetrado pelo PPS, Rel. Gilmar Mendes,

18.03.2016. A decisdo veicula a tese de que a nomeacéo representava desvio de finalidade, servindo para
conferir foro por prerrogativa ao investigado. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ms34070.pdf>. Acesso em: 9 fev. 2017.

>>? peticdo do Rede Sustentabilidade na ADPF 402, Rel.: Marco Aurélio, 5.12.2016. A liminar tinha
como fundamento o entendimento de que réus ndo podem ocupar cargos que estejam na linha sucessoria
da Presidéncia da Republica, tema em discussdo no Plenario do Supremo, mas ja com maioria formada
nesse sentido. Liminar ndo foi confirmada pelo Plenério e o senador ficou até o fim do mandato.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=331246>. Acesso
em: 9 fev. 2017.

>>3 Foram trés liminares da Justica Federal (DF, RJ e AP) com base no precedente do STF no caso do ex-

presidente. Disponivel em: <http://www.estadao.com.br/noticias/geral,juiz-do-amapa-da-nova-liminar-
contra-nomeacao-de-moreira-franco,70001660202>. Acesso em: 10 fev. 2017.

>>* ROTHSTEIN, Bo. The guality of government: corruption, social trust and inequality in international

perspective. Chicago: University of Chicago Press, 2011.
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JESSE SOUZA faz duras criticas ao fendmeno:

“Esses orgdos ndo apenas recrutam seus quadros prioritariamente na classe média
conservadora e moralista. Todos 0s interesses materiais e ideais dessas corporacdes —
como alguns dos mais altos salarios da republica, além de benesses e privilégios de
todos os tipos aliados ao prestigio social, especialmente na sua classe de origem,
reservado aos que lutam contra a corrup¢do —ganham com o projeto de substituir as
forcas armadas como nova instancia do poder moderador da pseudo-democracia
brasileira. S&o os 6rgéos de controle como TCU, MP e Policia Federal, aliados aos
“Juizes justiceiros”, incensados pela midia conservadora como os novos “herdis do
povo” (leia-se classe média conservadora), como 0s novos representantes da
“vontade geral” (ou seja, os interesses econdmicos do 1% mais rico); supostamente

“acima da politica”, que sdo os novos candidatos a incorporar o “poder moderador”

da pseudo-democracia tutelada brasileira. ™

Em verdade, o fendmeno das magistraturas como poder moderador ndo pode
ser considerado exatamente como algo mais negativo do que positivo, na medida em
que representa justamente a alternativa ao exercicio desse poder por um monarca, pelas
forcas armadas ou, mesmo, por forcas estrangeiras. Todavia, ndo estd eliminado o
problema desses novos moderadores incorrerem nas mesmas falhas dos passados, de
modo que, além de todas as questdes abordadas, o poder deve ser exercido de forma
republicana. Ainda, deve ser exercido de forma democratica, ou seja, sob 0s marcos do

Estado Democratico de Direito.

Esse protagonismo do judiciario e ministério puablico se da em razéo da grave
crise do sistema representativo. Em ouras épocas, esse quadro levou a assungdo de
opcdes autoritarias. Mas deve ficar o alerta desse ativismo judicial levar ao que se
costuma chamar de “republica dos juizes”, como explica BOAVENTURA DE SOUSA
SANTOS a situacdo do Brasil da Lava Jato, apos a destituicdo da presidenta Dilma, de

democracia a beira do caos e 0s perigos da “desordem legal”:

%5 50UZA, Jessé. A tolice da inteligéncia brasileira: ou como o pais se deixa manipular pela elite. S&o
Paulo: LeYa, 2015, verséo digital, posigdo 4920.
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“Quando comecei a estudar o sistema judicial de varios paises, hd quase trinta anos,
a administracdo da justica tinha a menor visibilidade publica entre as dimensGes
institucionais do Estado. A grande excecdo foi os EUA, devido ao papel central
desempenhado pela Suprema Corte na definicdo de politicas publicas
verdadeiramente decisivas. Ser parte do Unico 6rgao soberano ndo eleito e dada sua
natureza reativa (por regra, ndo podem ser mobilizados por iniciativa propria), bem
como o fato de dependerem de outras instituicGes estatais (servi¢os correcionais,
administracéo publica) para terem suas decisdes aplicadas, os tribunais tenderam a
desempenhar um papel relativamente modesto dentro da vida orgénica da separacdo
de poderes introduzida pelo liberalismo politico moderno, de tal forma que a fungao
judicial foi vista como apolitica. A razéo para isso também tinha a ver com o fato de
gue os tribunais tratavam exclusivamente de disputas individuais e ndo coletivas e
foram projetados para ndo interferir nas classes dominantes e elites, que estavam
protegidas pela imunidade e outros privilégios. Pouco se sabia sobre como
funcionava o sistema judicial, os cidaddos que normalmente o usavam e seu proposito
ao fazé-lo. Desde entdo, tudo mudou. Isto foi causado, entre outras coisas, pela crise
de representacdo politica que atingiu os 6rgdos soberanos eleitos, pela crescente
consciéncia dos cidaddos sobre seus direitos e pelo fato de que, diante de impasses
politicos em meio a questes controversas, as elites comecaram a considerar 0 uso
seletivo dos tribunais como uma maneira de levantar o peso politico de certas
decisdes. (...)O impacto causado pelo ativismo dos magistrados italianos passou a ser
chamado de Republica dos Juizes. No caso do ativismo exibido pelo setor associado a
Lava Jato, talvez fosse mais exato falar de uma Republica das Bananas judicial. Por
qué? Por causa do impulso externo que claramente esta por tras desse exemplo
particular do ativismo judicial brasileiro, mas que estava largamente ausente no caso
italiano. Esse impulso é o que esta ditando a seletividade flagrante de tal zelo

investigativo e acusatorio.” 5%6

Assim, € crucial a imparcialidade, ou, pelo menos, os discursos de

imparcialidade, nesse exercicio do poder moderador.

3.3.3. Enfrentamento Democrético

556

Disorder.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Brazil: Democracy on the Edge of Chaos and the Dangers of Legal

Disponivel em: <http://criticallegalthinking.com/2016/03/26/brazil-democracy-edge-chaos-

dangers-legal-disorder/>. Acesso em: 10 fev. 2017.
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Sustentou-se que o enfrentamento a corrupcdo deve ser efetivo e republicano.
Tem mais. Ele deve ser também democratico, no sentido de respeitar as garantias do
Estado Democrético de Direito e no sentido de se ter uma persecucdo que democratize

sua clientela.

E preciso entender bem a esséncia de garantias em uma ordem juridica. Na
perspectiva do presente trabalho, imagine-se um enfrentamento efetivo - com 6rgédos de
persecucdo independentes e empoderados institucionalmente ou pelo apoio popular e da
midia — e republicano — agindo de forma legitima, por meio de atuacdo imparcial e
impessoal. Ainda assim, ou principalmente nesse caso, € preciso o respeito as garantias
constitucionais. Elas servem para impedir que mesmo a persecucdo da corrupgdo mais

bem intencionada ndo cometa injusti¢as ou excessos.
3.3.3.1. Garantismo

J& é quase senso comum a ideia de que todos os temas da filosofia ocidental
tém alguma origem na filosofia grega, 0 mesmo valendo para as questdes do direito,
todas se remetendo ao direito romano. Em uma cadeia sucesséria a perder de vista,
romanos foram influenciados por gregos que, por sua vez, se inspiraram nas civilizacoes

mais antigas do norte da Africa, Oriente Médio e Asia Central.

Para tentar indicar uma origem para os fundamentos do garantismo, um bom
marco seria a filosofia cristd. A tradigdo cultural ocidental é fruto da sintese do
judaismo, cristianismo e cultura grega. O helenismo fornece o pano de fundo que
permite a aproximacgdo entre a cultura judaica e a filosofia grega, que mais tarde
propicia o surgimento da filosofia grega. Depois de PLATAO e ARISTOTELES, o
mais importante filésofo a surgir ¢ SANTO AGOSTINHO, expoente da filosofia crista,

que formula sua teoria da natureza humana e da iluminagdo divina, no século V,
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abarcando todos os seres humanos e levando a Igreja a ideia de converter os barbaros

pagéos, ao invés de combaté-los>’,

Da filosofia cristd pode-se saltar para 0 modelo garantista classico do
iluminismo. Em 1764, CESARE BECCARIA, na obra “Dos Delitos e das Penas”,
examina os abusos dos seéculos anteriores no ambito penal, constatando que o0s
privilégios se concentram no poder de poucos e que as leis poderiam impedir tais
abusos. Afirma sua indignacdo em relacdo a barbarie das penas aplicadas pelos

tribunais da época e formula uma série de principios para limitar o direito de punir:

- As penas de cada delito devem ser estabelecidas pelo legislador (“nulla poena

sine praevia lege”). O magistrado nao pode aplicar pena ndo prevista em lei;

- O magistrado itermedia e decide em favor do soberano ou do acusado, pois €

a terceira pessoa, imparcial. Ao soberano ndo compete julgar;

- As penas que vdo além da necessidade de manter o deposito da salvacdo
publica sdo injustas por sua natureza. A crueldade nos castigos € inutil, sendo, entdo,

odiosa e injusta;

- Consultar o espirito das leis penais € um erro, devendo o julgamento se

manter a sua literalidade;

- A obscuridade das leis é um mal tanto quanto é a arbitrariedade. Para livrar o
dominio da lei de um pequeno grupo, deve-se traduzir os cdédigos legais e tornar a lei

conhecida do povo;

- A lei deve estabelecer fixamente quais indicios de delito permitem a prisdo de

um acusado. S&o possiveis prisdes com provas mais fracas quando as penas forem mais

%7 MARCONDES, Danilo. Introducio a histéria da filosofia: dos pré-socraticos a Wittgenstein. 22
edicdo. Rio de Janeiro: Zahar, 2007, p. 107 e 115.
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suaves e as prisdes ndo forem um lugar horrivel de desespero e fome, em que ha, na

mesma pris&o, detentos inocentes (suspeitos) e criminosos convictos™®.

Em “Fundamentos da Metafisica dos Costumes”, de 1797, o mais influente
filésofo da idade moderna, EMMANUEL KANT, corrobora essa linha de ideias em
prol da dignidade humana, enunciando que:

"0 homem, e em geral todo o ser racional, existe como fim em si mesmo, ndo s6 como

meio para qualquer uso desta ou daquela vontade; em todas as suas acOes, deve, ndo

sO nas dirigidas a si mesmo, como também nas dirigidas aos demais seres racionais,

ser considerado sempre ao mesmo tempo com fim.">>

Outras abordagens merecem registro, como a de JEREMY BENTHAM, na sua
Introducdo aos “Principios da Moral e da Legislacdo”, de 1789, com uma Visao
utilitarista®® da punicdo, ou seja, analisada diretamente em funcdo da tendéncia de
aumentar ou reduzir o bem-estar das partes afetadas. Nesta linha, demonstrava
preocupacdo "com relacdo aos casos em que a punicdo politica, aplicada a
delinquéncia”, podia ndo ser lucrativa, "em virtude do perigo que podia haver de

envolver inocentes no destino tencionado apenas para os culpados."®*

De volta ao diapaséo de BECCARIA, mais humanista, VITOR HUGO publica,

em 1832 a versdo definitiva de “O Ultimo Dia de um Condenado & Morte”, um

verdadeiro manifesto contra a pena de morte®®?,

58 BECARIA, Cesare. Dei delitti e delle pene. 12 edicfo. Bussolengo: Demetra S.r.l., 1996, p. 19-33.
9 KANT, Emmanuel. Fundamentos da metafisica dos costumes. Tradugéo Lourival de Queiroz Henkel.
Rio de Janeiro: Ediouro, p. 78.

%0 Sequndo FERRAJOLI, "as filosofias utilitaristas podem fundamentar, como nas doutrinas da Escola
Classica italiana de BECCARIA a CARRARA, uma concepcdo da pena como minima aflicdo necesséria,
mas também podem informar tecnologias penais autoritarias e antigarantistas, como as da preven¢do
especial ou as da defesa social, orientadas ao objetivo da maxima seguranca possivel (FERRAJOLI,
Luigi. Direito e razdo. 3%edicdo. Sdo Paulo: RT, 2010, p. 37).

%61 MORRIS, Clarence (org.). Os grandes filésofos do direito: leituras escolhidas em direito. Tradugdo
Reinaldo Guarany. 22 edicdo. S&o Paulo: Martins Fontes, 2015, p. 271.

%62 HUGO, Vitor. O dltimo dia de um condenado & morte. Tradugdo Paulette Maria Cambé. Rio de
Janeiro: Newton Compton Brasil, 1997, p. 15.
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Ja no século XX, em 1957, FRANCESCO CARNELUTTI trata do tema em

“As Misérias do Processo Penal”:

"Nés temos todos um pouco a ilusdo de que os delinquentes sejam aqueles que
perturbam a paz e a perturbacéo se elimina separando-os dos outros; assim o mundo
se divide em dois setores: o dos civilizados e o dos incivilizados, uma espécie de
solucdo cirdrgica do problema da civilizacdo. (...) Afinal como se faz para distinguir
os incivilizados dos civilizados? O Gnico meio para distinguir é o juizo; € preciso
passar a experiéncia amarga do juizo penal para comecar a compreender a
admoestacdo de Jesus. (...) Nestes coldquios ndo se quis desconhecer que do direito,
do processo, do tribunal, da penitenciaria ndo possamos fazer por menos; sem esses,
infelizmente, os homens seriam ainda piores do que sdo. O prejuizo, para ndo dizer a
supersticao, contra a qual se combateu, ndo € que o direito seja necessario, mas que o
direito seja suficiente. (...) Quando, através da compaixao, cheguei a reconhecer nos
piores dos encarcerados um homem como eu; quando se diluiu aquela fumaga que
me fazia crer ser melhor do que ele; quando senti pesar nos meus ombros a
responsabilidade do seu delito; quando, anos faz, em uma meditacdo na sexta-feira
santa, diante da cruz, senti gritar dentro de mim: ‘'Judas é teu irmdo’, entao
compreendi ndo somente que 0s homens ndo se podem dividir em bons e maus,
tampouco em livres e encarcerados, porque ha fora do carcere prisioneiros mais
prisioneiros do que os que estdo dentro e ha, dentro do carcere, mais libertos, assim

da prisao, dos que estdo fora."*

Finalmente, seguindo a tradi¢do italiana de BECCARIA e CARNELUTTI,
LUIGI FERRAJOLLI, publica Direito e Razdo, em 1990, a obra que mais influencia os
debates em torno da questdo no Brasil, praticamente cunhando o termo “garantismo".
FERRAJOLI, nas palavras de NORBERTO BOBBIO, pertence a familia dos
juspositivistas, na linha de KELSEN, HART e do juspositivismo italiano do ultimo

quarto do século XX°*.

%63 CARNELUTTI, Francesco. As misérias do processo penal. Traducio José Antonio Cardinalli.
Campinas: Conan, 1995, p. 79-83.
%64 FERRAJOLLI, Luigi. Direito e razdo. 3% edigdo. S&o Paulo: RT, 2010, p. 10.
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O modelo garantista de FERRAJOLI, revisando criticamente o modelo
garantista classico do iluminismo, € constituido por dois elementos: um ligado a

definicdo legislativa e o outro a comprovacdo jurisdicional do desvio punivel, que

correspondem a um conjunto de garantias penais e processuais do sistema punitivo

que fundamentam®®.

O elemento ligado a definicdo legislativa é o convencionalismo penal, tal

como resulta do principio da legalidade estrita, na determinacdo abstrata do que é
punivel. Tal principio importa em duas condigdes: é punivel aquilo que formalmente
indicado pela lei (nulla poena et nullum crimen sine lege) e a definigdo legal deve ser
produzida com referéncia a figuras empiricas e objetivas de comportamento (nulla
poena sine crimine et sine culpa). Aqui 0 modelo garantista se op6e aos modelos
autoritarios, que adotam o substancialismo penal, em que crime € o desvio ético ou

antissocial®®®.

O elemento ligado a comprovacdo jurisdicional é o cognitivismo processual,

assegurado pelo principio da estrita jurisdicionariedade, que importa em duas
condicdes: a verificabilidade ou refutabilidade da hipéteses acusatorias e sua
comprovagdo empirica. O pressuposto da pena deve ser a comissdo de um fato
univocamente descrito (juizo do fato) e indicado como delito ndo apenas pela lei mas
também pela hipoGtese da acusacdo, de modo que resulte suscetivel de prova ou de
confrontacdo judicial (nulla poena et nulla culpa sine judicio e nullum judicium sine
probatione). Aqui o modelo garantista se opde aos modelos autoritarios, que adotam o
cognitivismo ético, decisionismo processual e subjetivismo inquisitivo, baseado no

juizo da pessoa (pessoa do delinquente ma ou antissocial, "delinquente natural”, "direito

%% |dem, p. 38.
%% |dem, p. 38-39.
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penal da vontade™ nazista ou "inimigo do povo" stalinista) ou fundado na autoridade do

juiz®®’.

As garantias penais e processuais podem ser sintetizadas nos dez axiomas do

garantismo penal (o sistema garantista SG):

Primeiro conjunto (garantias respeitantes a pena)

1) nulla poena sine crimine, correspondente ao principio da retributividade da
pena, pena como consequéncia do crime e crime como condi¢do necessario (mas néo

suficiente) para a aplicacdo da pena;

2) nullum crimen sine lege, correspondente ao principio da legalidade, tanto
legalidade estrita - que concentra todos os dez axiomas e se volta ao legislador -, como
mera legalidade - estabelecendo que ndo ha crime nem pena sem lei anterior, voltado ao

juiz;

3) nulla lex sine necessitate, correspondente ao principio da necessidade ou da
intervencdo minima, em que a sancdo penal deve ser necessario e a menos grave

possivel, para prevenir futuros crimes;

Segundo conjunto (garantias respeitantes ao delito)

4) nulla necessitas sine injuria, correspondente ao principio da lesividade ou
ofensividade, exigindo-se efetiva e concreta lesdo ao bem juridico. Outrossi, se extrai
daqui o principio da alteridade ou transcendentalidade, em que o direito penal s6 pode
proibir comportamentos que extrapolem o ambito do préprio agente e que venham

atingir bens de terceiros (transcendentalidade da conduta);

%7 | dem, p. 40.
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5) nulla injuria sine actione, correspondente ao principio da materialidade,
que exige uma conduta humana, derivando a leséo do efeito de uma agéo (direito penal
do fato), sendo proibida a incrimina¢do do modo de pensar, do estilo de vida (direito

penal do autor);

6) nulla actio sine culpa, correspondente ao principio da culpabilidade,
exigindo-se dolo ou culpa na conduta humana, repudiando-se a responsabilidade penal

objetiva;

Terceiro conjunto (garantias processuais)

7) nulla culpa sine judicio, ligado ao principio da jurisdicionariedade, em que
se exige o devido processo legal judicial para a condenacdo e imposicdo de pena

(somente por um o6rgao judicial);

8) nullum judicium sine accusatione, ligado ao principio da acusacdo, em que 0
judiciario ndo aplica o direito de oficio, precisando ser provocado, de acordo com o
principio da inércia. Ainda, o axioma importa na separacdo das funcgdes de julgar,

acusar e defender (modelo acusatorio);

9) nulla accusatio sine probatione, ligado ao principio do énus da prova, no

qual ndo ha acusacédo ou condenacao sem a existéncia de prova suficiente do fato;

10) nulla probatio sine defensione, ligado ao principio do contraditorio e da
ampla defesa, direitos fundamentais que configuram o devido processo legal formal e

substancial.

3.3.3.2. Persecucao democratica ao inves de flexibilizacio de garantias
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O quadro de corrupcdo sisttmica no Brasil e uma operacdo de combate a
grande corrupgdo com resultados inéditos como a Lava Jato levaram a discussdes sobre
alteracdes legislativas, tanto para endurecimento de um lado, como de contra-ataque por
parte da classe politica pelo outro. Dificilmente existira uma legislacdo insuscetivel de
aprimoramento. Mas flexibilizar garantias constitucionais ndo ¢ uma opcéo, sendo que o
endurecimento da legislacéo penal e processual penal como um todo tende a ser sentida

muita mais pela tradicional clientela do sistema criminal.

Um alto nivel de corrupcédo indicaria que algo esta errado com as instituicdes
de um Estado e com o que ele incentiva, alerta SUSAN ROSE-ACKERMAN. O que
sinalizaria a necessidade de uma reforma estrutural e ndo simplesmente o

endurecimento da lei e de sua aplicagdo®®.

Sobre alteracBes legislativas, no caso brasileiro, declarou MICHAEL

JOHNSTON, autor do estudo sobre as sindromes da corrupgao:

“O Brasil tem um dos melhores conjuntos de leis contra a corrupgdo. Mas como elas
sdo aplicadas? Onde estad a forga politica por trés delas? Essa é a mudanca
necessaria. Algumas pessoas confundem forca politica com vontade politica. Forca
politica é quando a sociedade exige como um todo, ndo depende da vontade de um
agente politico. Quando a sociedade diz “pare de tomar minhas terras” ou “pare de
usurpar minha familia com impostos abusivos” e “mantenha os servigos publicos
funcionando”, esse tipo de exigéncia soa mundana. Mas ela pde pressado nos politicos

e os forca a governar melhor. ”>%

Aumento de penas. Pelo menos desde BENTHAM que, em uma Visao

utilitarista da punicdo, em funcdo da tendéncia de aumentar ou reduzir o bem-estar das

>%8 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versdo digital, posi¢do 568.

> “Michael Johnston: ‘E melhor fazer pouco, mas fazer direito’>. Epoca. Disponivel em:

<http://epoca.globo.com/ideias/naticia/2015/04/michael-johnston-e-melhor-fazer-pouco-mas-fazer-
direito.html>. Acesso em: 9 abr. 2016.
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partes afetadas, 0 aumento de penas nao é considerado como eficiente na diminuicdo de
crimes®”®. O exemplo mais claro disso talvez seja a Lei de Crimes Hediondos - Lei n.
8.072, sendo que, desde seu advento em 1990, representando grande endurecimento
penal, ndo interferiu na criminalidade registrada, tendo, contudo, concorrido para a

superpopulacao prisional®’*.

No enfrentamento a corrupcéo, as penas devem guardar relagdo com o dano
social da corrup¢do, com o dano ao erario e com os beneficios obtidos pelos envolvidos.
A multa deve representar um multiplo desses ganhos. Um exemplo de sistema que
prevé multas correlacionadas com o dano social e os beneficios seria 0 americano. Em
termos de privacdo da liberdade, a pena nos Estados Unidos pode chegar a quinze anos,
na Australia, a doze anos, no Reino Unido e Alemanha, a dez anos e na Franca, a sete

anos. Ja na Finlandia, a pena maxima chega a apenas quatro anos®’2.

E de se registrar que o aumento de pena s6 gera um efeito racional no Brasil: o
aumento do prazo prescricional. De fato, a prescricdo penal brasileira € muito elastica,
chegando nosso sistema a criar uma modalidade Unica no mundo: a prescricdo
retroativa (parcialmente mitigada pela Lei 12.234/2010, estabelecendo que a prescricao
“pode ter por termo inicial data anterior & do recebimento da dendncia ou da queixa”).
O que vem se notando recentemente é a alteracdo de outros institutos para que surta

efeitos colaterais sobre a prescricio®®. Nesse tocante, o Peru foi mais certeiro,

*"® MORRIS, Clarence (org.). Os grandes filésofos do direito: leituras escolhidas em direito. Tradugéo
Reinaldo Guarany. 22 edicdo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2015, p. 271.
> Disponivel em: <http://www.prsp.mpf.mp.br/prdc/area-de-atuacao/direitos-

humanos/torviolpolsist/RelILANUD.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2017.

>’2 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 6219 e 6311.

>”3 Exemplo mais claro disso foi a admissdo pelo STF da execucdo provisoria da pena apés a condenagio

em segunda instancia, no Habeas Corpus 12629 e A¢des Declaratorias de Constitucionalidade 43 e 44, de
2016. O maior fundamento para essa alteracdo de entendimento foi justamente uma quebra no sistema,
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modificando a Constituicdo para considerar imprescritiveis 0s casos graves ou

recorrentes de corrupgéo®’.

Colaboracao premiada. Instituto muito em evidéncia é o da colaboracédo
premiada, em que coautores ou participes do crime revelam informacdes efetivas para o
desvendamento do crime perseguido e/ou de outros crimes e criminosos, em troca de
beneficios nas sancbes sofridas. A questdo aqui € o paradoxo importante para 0s
esforcos de aplicacédo da lei: penas elevadas devem dissuadir a corrupgdo, mas uma alta
probabilidade de detec¢cdo dos crimes sé é possivel com essa promessa de penas baixas

para o colaborador>™.

Por outro lado, essas estratégias de beneficios aos colaboradores so6 funcionam
se a probabilidade de efetiva punicédo for alta, caso contrario, o incentivo para informar
ndo funcionard. Por exemplo, a Hungria tem fortes leis anticorrupcao e beneficios para
os colaboradores, mas o efeito é pequeno porque o custo esperado global da corrupcéo -
ou seja, chance de deteccdo e condenacdo multiplicada pela penalidade - é muito

baixo®®. No caso FIFA, uma fonte chave de informacdo era um dirigente originalmente

uma vez que se vedou a execugao provisoria da pena antes do transito em julgado em 2009 (HC 84.078-7,
relator Min. Eros Grau), mas o prazo prescricional continuava a correr enquanto pendentes de apreciagéo
0s recursos especial e extraordinario. Ao invés de se consertar essa quebra do sistema, com, por exemplo,
a suspensdo ou interrupcdo dos prazos prescricionais, optou-se pela possibilidade de cumprimento da
pena antes de julgados esses recursos excepcionais. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=326754>.  Acesso em: 14 fev.
2017.

>7% «per(; establece que los casos graves de corrupcion no prescribiran: Con una votacion unanime, el
Congreso peruano modifica la constitucion”. Disponivel em:
<http://internacional.elpais.com/internacional/2017/03/02/america/1488479220_991501.html>.  Acesso
em: 14 fev. 2017. Registre-se que é questionavel a possibilidade de ampliacdo das hip6teses de
imprescritibilidade pelo constituinte derivado.

>> ROSE-ACKERMAN, Susan. Op. cit., versdo digital, posicdo 6159.

¢ BATORY, Agnes. Why do anti-corruption laws fail in central eastern europe? a target compliance

perspective. Regulation and Governance, n. 6: 66, 2012, p. 82.
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alvo de persecucdo da Receita Federal americana por evasao fiscal, que concordou em
cooperar com as autoridades, gravando secretamente conversas com outros agentes da
FIFA, em troca de reducdo na pena®’’. Apesar de vérios casos conhecidos de
colaboragdo premiada, ROSE-ACKERMAN ressalta que ainda ndo ha nenhuma
evidéncia sélida de que beneficios a individuos corruptos em troca de suas provas e

testemunhos reduziria a corrupcao ou incentivaria as pessoas a participarem ex ante®’®.

Recompensa a denunciantes (“whistle-blowers”). Um sistema alternativo
protege e recompensa 0s denunciantes honestos que se apresentam com evidéncias de
transgressoes. Trabalha-se aqui, primeiramente, com o perigo de se denunciar esquemas
de corrupcdo, em face de eventuais represalias de superiores hierarquicos, colegas de
trabalho ou de outros grupos e organizacGes favorecidas. O denunciante pode sofrer
acusacdes, ser condenado ao ostracismo no trabalho ou demitido e ndo encontrar um
novo emprego. Além da protecdo contra perigos, ha ainda a possivel inércia diante de
esquemas de corrupgdo graves, grandes, antigos e ja consolidados. Dai a ideia do
oferecimento de recompensa pela informacéo e fornecimento de provas, mas somente se
consistentes e efetivas para o deslinde do esquema. A ideia é um pagamento da
recompensa ap0s a condenagdo, como porcentagem sobre a multa a ser aplicada ao
condenado. Na pratica, pode ndo valer a pena esperar a recompensa. A Organizacao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico - OCDE relata um baixo nimero de
casos oriundo de informacBes de denunciantes internos nos Estados signatarios da

Convencdo sobre o Combate da Corrupgdo de Funcionérios Publicos Estrangeiros em

>77 “Ex-FIFA Official Chuck Blazer Admitted Corruption Charges in 2013”. Disponivel em: <
http://www.nbcnews.com/storyline/fifa-corruption-scandal/former-fifa-official-chuck-blazer-admitted-
corruption-charges-2013-doj-n365161>. Acesso em: 24 nov. 2016.

>78 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicdo 6647.
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TransacGes Comerciais Internacionais. Segundo ainda a OCDE, os paises que oferecem
algum incentivo para denunciantes seriam Australia, Bélgica, Canadé, Israel, Japé&o,
Coreia, Eslovaquia e EUA®™®. Os Estados Unidos tém dois estatutos relevantes sobre
“whistle-blowers”. Uma recompensa 0s denunciantes do setor privado que relatam
irregularidades nos contratos administrativos e os protegem de represalias, pagando uma
parte do total de multas e outros valores cobrados das empresas pelo delito. O outro
protege 0s denunciantes de dentro do setor publico, mas sem previsdo de recompensa

financeira®®,

Punicdo de empresas. Os sistemas dos EUA e Reino Unido preveem
punicbes também as empresas envolvidas na corrupcao, diferentemente, por exemplo,
da Alemanha. Ha estudos demonstrando que a condenagdo de empresas ndao gera o
efeito dissuasorio em relacdo ao cometimento de novos crimes. Os resultados
sugeririam que uma condenacéo criminal ou liquidacdo ndo seria suficiente para mudar
0 comportamento corporativo das pessoas juridicas envolvidas em negdcios corruptos.

No maximo, representaria um custo relativo a esse tipo de negécio®°%,

>79 OCDE. Committing to effective whistleblower. Disponivel em:
<https://www.oecd.org/corruption/Committing-to-Effective-Whistleblower-Protection-Highlights.pdf>.
Acesso em: 24 nov. 2016.

>80 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 6462.

¥ BAUCUS, Melissa S. BAUCUS, David A. Paying the piper: an empirical examination of longer-

term financial consequences of illegal corporate behavior. The Academy of Management Journal, n. 40
(2): 129, 1997, p. 51, apud ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes,
consequences, and reform. New York: Cambridge University Press, 2016, versdo digital, posicao 6350.

>82 ZEIDAN, Mohamad Jamal. Effects of illegal behavior on the financial performance of US banking
institutions. Journal of Business Ethics, n. 1112: 313, 2013, p. 24, apud ROSE-ACKERMAN, Susan.
Corruption and government: causes, consequences, and reform. New York: Cambridge University
Press, 2016, versdo digital, posicdo 6350.
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Teste de honestidade e flagrante preparado (“sting operations”). NoO auge
do poder de Roma, os generais marchavam pela cidade gloriosamente, exibindo seus
despojos. Eram saudados, celebrados e admirados. Porém, durante o dia, um escravo
caminhava ao lado do general e, para evitar que se tornasse arrogante, sussurrava em
seu ouvido: “memento mori”, que significa “lembre-se de que vocé é mortal”. Na obra
“A mais pura verdade sobre a desonestidade”, DAN ARIELY traz comprovacdes
perturbadoras por meio de experimentos sociais, citados na “Parte I”. Em confronto
com 0 senso comum, 0 autor afirma que a desonestidade estaria em toda parte e que
todos seriamos macas podres, ou seja, mostra que ndo had macas podres, mas que, sob

determinadas condicdes, todos podemos ser macas podres®®,

E sobre essa perspectiva que devemos analisar propostas de testes de
honestidade ou qualquer outro iniciativa de criar situacdes para colocar a prova agentes
publicos ou individuos em geral. N&o seria propriamente edificante um teste para
comprovar a honestidade de agentes publicos, na medida em que, para ser eficiente,
talvez se favoreca a entrada em um espiral de busca, cada vez mais, pelas mais rigorosas
condicdes, de modo a encontrar aquela semente de desonestidade naquele ser humano
testado. O tema é bem complexo e vale lembrar o paradoxo narrado em “O Alienista”,
de MACHADO DE ASSIS, em que o médico, ap6s chegar a conclusdo de que todos

eram loucos, decide internar a si mesmo®*,

8 ARIELY, Dan. A mais pura verdade sobre a desonestidade. Traducdo Leonardo Abramowicz. Rio

de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 5.

># ASSIS, Machado de. Obra Completa. Vol. Il. Rio de Janeiro: Nova Aguilar 1994.
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Enfim, ndo representa um avango adotarmos métodos mais sintonizados com o

direito penal do autor do que com o direito penal do fato>®°.

Ou mesmo medidas que
antecipem o cometimento do crime, em um verdadeiro ambiente de filme de ficgdo
cientifica, adotando o conceito do pré-crime®®®. Ao contréario, deve-se buscar uma

sociedade sem as condi¢des que causam 0 ato de corrupcao.

Um dos temas correlatos com os testes de honestidade s&o os flagrantes
preparados ou “sting operations”. Uma das mais famosas “sting operations” nos EUA
foi a “Abscam sting”. Agentes do FBI estabeleceram uma empresa ficticia,
supostamente administrada por um xeique arabe que pretendia fazer investimentos -
licitos ou ndo - nos EUA. Inicialmente, a investigacdo expds esquemas de obras de arte
roubadas e transagOes financeiras fraudulentas. No decorrer, a armadilha atraiu agentes
publicos locais e, depois, nacionais, todos negociando favores politicos em troca de

dinheiro, como registrado em imagens que dominariam as manchetes®®".

Na sting operation ja haveria uma suspeita, ao contrario da entrapment
operation, em que ndo a operacao origina uma investigacao, sem a prévia existéncia de
suspeitos. No segundo caso, o investigado ou réu invoca a defense of entrapment, em

que argumenta que foi seduzido pelas autoridades disfarcadas a se engajar na agéo

> 7 AFFARONI, Eugenio Raidl. BATISTA, Nilo. ALAGIA, Alejandro. SLOKAR, Alejandro. Direito
penal brasileiro. Vol. 1. 22 ed. Rio de Janeiro: Revan, 2003.

> A questdo nido estd mais somente nas telas de cinema, em filmes como “Minority Report”: “A

acelerada e continua integragdo da seguranca nacional e da justica penal, sob os quadros antiterroristas,
consolida uma tendéncia de questdes de justica criminal. Ha uma mudanca no foco da ofensa individual
para estratégias preventivas que visam identificar ameagas e fazer intervengdes antes de que 0s crimes
ocorram.” MCCULLOCH, Jude. PICKERING, Sharon. Pre-crime and counter-terrorism: imagining
future crime in the “war on terror”. Disponivel em:
<http://statecrime.org/data/2011/10/mcculloch2009a.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2017.

587

Disponivel em: <http://www.standard.net/National/2016/10/20/John-Good-FBI-agent-who-
orchestrated-Abscam-sting-in-late-70s-dies-at-80>. Acesso em: 24 nov. 2016.
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criminosa, da qual ndo tomaria parte em outra situacdo. Sting operations sdo vedadas

na Suécia.

No Brasil, trata-se do flagrante forjado — é inexistente a prisdo em flagrante
quando forjado o delito; do flagrante preparado - Enunciado n. 145 da Sumula de
Jurisprudéncia do STF: “N&o h& crime, quando a preparacdo do flagrante pela policia
torna impossivel a sua consumacéo.”; e do flagrante esperado — o Unico admitido, em
que apenas se aguarda a pratica do delito, sem que se tenha contribuido para a sua

ocorréncia.

Mas todas essas colocagdes ndo chegam a ser determinantes para a ndo adocao
de um teste de honestidade para agentes publicos. Por mais que se anteveja um
ineficiéncia da medida, isso ndo seria dramaticamente peremptdrio para a sua nao
adocdo. Talvez o argumento mais forte seja contra a medida seja outro. E que a criagdo
de uma politica ineficaz ndo representa somente um gasto desnecessario. Em verdade,
um teste de honestidade para o ingresso ou permanéncia de agentes no servico publico
pode se tornar uma nova possibilidade corrupcdo. Ressalta ACKERMAN que alguns
programas publicos ou politicas funcionam tdo mal que sdo meras maquinas geradoras

de suborno para os agentes®®.

Reforma legal e do sistema de persecucdo da corrupgdo. N&o ha duvida de
que é necessario um arcabouco legal adequado, principalmente para enfrentar a grande
corrupcdo. Mas, a literatura é unissona, o endurecimento de leis nunca sera suficiente

para lidar com a corrupgdo generalizada®. O investimento na persecucéo da corrupgao

>88 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posicao 4035, 4171, 4269, 4374, 4674, 5239.

>% Ibid., posicdo 6146.

268



é muito importante também, mas ha que se atentar para a relacdo do custo-beneficio nos

% E algo sim a se ter em vista, pois

gastos com o aparato da persecucdo da corrupgao
paises com corrup¢ao sistémica deverdo encarar seriamente as suas causas, sob pena dos

altos custos da repressdo quebrarem a relacdo com os beneficios.

Merece especial atencdo a corrupgdo no proprio sistema de persecucdo penal.
Em termos de reforma legal e do sistema de persecu¢do da corrupgao é preciso atentar
para aspecto muito importante que € a corrupcdo na propria policia e no sistema
judiciario. O Bardmetro Global da Corrup¢do (GCB) da Transparéncia Internacional
revela que, no mundo inteiro, a policia e o judiciario tém os maiores niveis de
incidéncia de suborno dentre os oito servicos incluidos: 31% e 24%, respectivamente®®’.
E crucial em qualquer reforma se pensar em politicas especificas de controle e
fiscalizacdo desses Grgaos sensiveis no enfrentamento da corrupcdo, uma vez que

responséveis pela persecucdo dos crimes e aplicagdo da lei*®.

Ao se abordar a questdo da corrupcdo policial, ndo ha como ndo tratar da
questdo das drogas, que € a maior fonte no mundo todo de geracdo de poder financeiro
ao crime organizado e, por conseguinte, o grande elemento responsavel por corromper

0s 6rgdos policiais. Uma alternativa extrema nesses quadros criticos seria a legalizacéo

>% BECKER, Gary. STIGLER, George. Law enforcement, malfeasance, and compensation of enforcers.

Journal of Legal Studies, 3, 1-19, 1974.

>t “Global Corruption Barometer 2013”. Disponivel em:
<http://www.transparency.org/gcb2013/report>. Acesso em: 24 nov. 2016.

>%2 Francisco Rezek, ministro aposentado do STF, falou ao programa Roda Viva, de 06/02/2017, sobre o

fato das grandes operacfes de combate a corrup¢do ndo estarem atingindo membros do Judiciério:
“Numa entrevista recente, Eliana Calmon, corregedora aposentada, ponderava que estava sentindo falta
de ombros togados nesse contexto de réus da Lava Jato. E vocalizou uma preocupacdo antiga: ha uma
curiosa e reprovavel tendéncia do foro a ndo atingir seus proprios membros. Espero ardentemente que a
Lava Jato coloque um fim nisso.” Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/blog/augusto-nunes/o-jurista-
francisco-rezek-e-0-convidado-do-roda-viva-desta-noite/>. Acesso em: 17 fev. 2017. Notorio caso de
corrupcao judicial foi descoberto pela Operacdo Passargada: um esquema de venda de sentencas
comandado por um grupo de juizes federais e desembargadores que atuavam em Minas Gerais.
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da atividade criminosa, removendo assim o incentivo para corromper a policia e 0s
tribunais, como sugere ROSE-ACKERMAN®%, Dentre as varias questdes envolvidas
nessa antiga discussao, interessa na presente abordagem a desconcertante relacdo dos
custos da corrupgéo versus o0s custos da descriminalizagéo da atividade. O ponto crucial
do argumento para legalizar certos narcéticos é que sua criminalizacdo impde custos
mais elevados a sociedade - em termos de violéncia associada, prisdo de pequenos
usuarios ou negociantes, problemas de saude relacionados e o efeito corruptor do crime

organizado - do que o subjacente uso das drogas®.

Resisténcia das garantias constitucionais ao “zeitgeist” das grandes
operacOes. Assim, como visto, alguns aprimoramentos da legislacdo da persecucéo da
corrupgdo é sempre possivel, sendo importante ter em conta que o endurecimento da
legislagdo penal e processual penal como um todo tende a ser sentida muita mais pela
tradicional clientela do sistema criminal, em uma reproducdo ou acirramento das

desigualdades e injusticas.

Durante grandes escandalos de corrupcdo ou exitosas operacGes de combate a
grande corrupgdo, 0 “zeitgeist” — palavra alema que define o “espirito da era” ou
“espirito do tempo”, no sentido de espirito definidor ou humor de um determinado
periodo da histéria como mostrado pelas ideias e crencas do tempo — pode levar ao
tradicional fenbmeno da “caca as bruxas”. No seio dessa onda majoritaria, com 0 apoio

popular e da midia, mais do que nunca devem operar as garantias constitucionais.

393 ROSE-ACKERMAN, Susan. Corruption and government: causes, consequences, and reform. New

York: Cambridge University Press, 2016, versao digital, posi¢do 6600.

> Global Commission on Drug Policy. “War on Drugs: Report of the Global Commission on Drug

Policy.” 2011. Disponivel  em: < http://www.globalcommissionondrugs.org/wp-
content/themes/gcdp_v1/pdf/Global_Commission_Report_English.pdf >. Acesso em: 24 nov. 2016.
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O filésofo italiano GIORGIO AGAMBEN é um dos tratam desse ambiente que
gera um estado de excecdo. O estado de excecdo estaria eclodindo cada vez mais,
tendendo a se tornar 0 oposto da excecdo: a regra nas sociedades atuais. As atuagdes
sob a egide do estado de excegdo estaria se tornando o padréo dos Estados, sombreando
0 que era 0 seu oposto: o estado de direito. Nas palavras do autor, “a criagdo voluntaria
de um estado de emergéncia permanente (ainda que, eventualmente, ndo declarado no
sentido técnico) tornou-se uma das praticas essenciais dos Estados contemporaneos,

inclusive dos chamados democraticos.”>%

O enfrentamento a corrupgao é extremamente necessario, principalmente onde
ela se tornou sistémica, a ponto de obstaculizar politicas voltadas ao desenvolvimento
humano de uma sociedade. Mas esse enfrentamento, mesmo no apice de exitosas
operacOes de combate a grande corrupcdo, ndo pode adentrar em um ambiente de estado
de excecdo, que opera sempre na mesma logica do “nds e eles”, “cidadaos e inimigos”,

em que, para proteger as “pessoas de bem”, flexibiliza-se as garantias das supostas

“pessoas mas”.

Ora, rigidas garantias constitucionais servem justamente para, no
enfrentamento & corrupcdo, mesmo bem intencionado, se distinguir devidamente o
inocente do criminoso, o honesto do corrupto. 1sso € da esséncia da grande virada para
o0 estado de direito ou rule of law. Havia uma época em que um soberano,
frequentemente considerado divino, tirava da cabeca dele o que era crime e quem era
criminoso. N&o havia uma garantia clara contra a possibilidade de alguém se
transformar em criminoso ou ser preso (porque era forasteiro, mendigo etc.). Em

determinado momento - podendo se tomar como simbolo o ano de 1215, com a Carta

595

AGAMBEN, Giorgio. Estado de excecdo. Traducdo Iraci D. Poleti. S&o Paulo: Boitempo, 2004, p.
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Magna que limitou os poderes do rei Jodo da Inglaterra -, desenvolveu-se a ideia de que
ninguém, nem mesmo o rei, estd acima da lei. Nessa Carta Magna, com efeito, vinha

dito que ninguém podia ser preso sem o devido julgamento®®.

CONCLUSAO

Quando Ulysses Guimaraes afirmou na Assembleia Nacional Constituinte que
“a corrupcdo é o cupim da Republica”, demagogicamente ou ndo, atingia o cerne da
questdo. Corrupcdo e poder econdmico subvertem a democracia. A corrupgdo é o
atalho que o poder econdmico utiliza para sobrepor, no governo, seus interesses

particulares sobre o bem comum, abusando do poder confiado.

Na analise das causas da corrupcdo, sempre se levou muito em conta a cultura
e a lei, o que se insere no topico da abordagem socioldgica. Grosso modo, ou a
sociedade estaria corrompida porque ndo cultua bons costumes e valores, ou suas leis

ndo seriam eficazes para coibir a corrupgao.

Esse primeiro viés, o cultural, que em verdade se desdobra em vérios outros
aspectos historicos e socioldgicos, subtende que um povo seria mais corrupto do que
outro, descambando até para a associacdo da corrupgdo com a fé ou com o género,
como nas afirmagdes de que nacOes protestantes ou mulheres séo menos corruptas. No
Brasil isso vem representado na ideia de “civiliza¢do singular” brasileira, da figura do
brasileiro como “homem cordial”, ou seja, primitivo, emotivo e mais propicio a
corrupgao, ¢ do “jeitinho brasileiro”, uma forma de burla de regras que s existiria por

aqui. Esses fatores podem ter seu papel na complexidade do tema e ajudar na

2% Disponivel em: <https://www.bl.uk/magna-carta#>. Acesso em: 22 jan. 2017.

272



explicacdo, mas ndo seriam desculpas para a corrupgédo e acabam por obscurecer outros

fatores mais importantes.

O segundo Viés, o legal, cré que a lei pode criar um sistema ou instituicdes de
tal jeito bem constituidas que aos governantes seja quase impossivel praticar corrupgao.
A ideia de um sistema que ndo dependa ou dependa pouco da honradez do agente é boa,
fomentando varias outras discussfes sobre controle do Estado, freios e contrapesos,
transparéncia, persecucdo, punicao etc. Mas havera sempre o risco de se simplificar um
problema multifatorial, como quando se acredita que programas de privatizagdo podem
resultar em uma aparente diminuicéo da corrup¢do no setor pablico simplesmente pela
diminuicdo da presenca estatal, olvidando-se que o Estado é justamente o meio para
que os interesses particulares ndo se sobreponham ao bem comum. Em outras palavras,
seria como se, diante da impossibilidade de se evitar que os interesses particulares
“comprassem” os agentes publicos, a solu¢do da questdo fosse a “venda” do proprio

Estado.

Além dessa abordagem sociol6gica, mais comum e mais embrenhada no senso
comum, o carater multifatorial da questdo invoca outras abordagens, como a econdmica.
A teoria econdmica do crime ndo pode ser descartada na questdo da corrupcéo, em que é
avaliada a relacdo de custo e beneficio da préatica, levando em conta o beneficio liquido
com o crime, em contraposicdo com o0s custos de planejamento, execugdo e

oportunidade, bem como probabilidade de captura e condenacéo e valor do castigo.

Ja uma terceira abordagem, a psicologica, provoca algumas reflexdes sobre as
anteriores. Ela mostra que, no ambito individual, somos todos sujeitos a praticar
desonestidades. Os experimentos nessa abordagem mostraram que o individuo,

independentemente de sua origem, nacionalidade, género ou fé, é capaz de trapacear e
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muito habil em construir narrativas sobre por que ndo sdo desonestos ou imorais,
mesmo trapaceando. Ainda, que comecando a agir desonestamente, é provavel que
continue se comportando dessa maneira (“virus da trapaca”). Essa psicologia da
desonestidade opera no nivel individual e por isso ndo descarta o papel da cultura e de

outros contextos sociais, de influenciar o comportamento geral.

Das trés abordagens se extrai que somos todos “macas podres”, sujeitos a
prética de desonestidades, valendo a busca por um sistema que ndo dependa do carater
do agente ou governante, de modo a mitigar ou neutralizar essas fraquezas psicologicas
a desonestidade. Na moldura desse sistema deve se criar uma relacdo custo-beneficio
desfavoravel a pratica da corrupgdo. Pairando sobre tudo isso, a educacdo desempenha
o papel de formadora de cidaddos que respeitem a coisa publica e entendam a nogéo de
bem comum. O desafio maior é a profunda democratizacdo, de modo a incumbir a
moldura de um novo sistema a quem nao esta se beneficiando da situacao atual.

A verdade € que isso tudo ndo chega a ser uma novidade, faltando algo para
entender e enfrentar a corrupcdo peculiar de paises como o Brasil. Um aspecto
importante é ampliar a visao do que é corrup¢do. Ha uma linha ténue entre uma politica
publica ou ato normativo voltado ao interesse de poucos, promovedor de grave injustica
social, e um ato especifico tipificado criminalmente como corrupgdo ou previsto como
improbidade administrativa. Neste caso, teriamos a corrup¢do em sentido estrito.
Naquele, a corrupgdo em sentido amplo. 1sso serve para que ndo se busque um sistema
que considera corrupgdo a propina ao guarda de transito, evitando uma multa, enquanto
é natural politicas publicas voltadas a beneficiar determinado grupo financiador da
campanha eleitoral, prejudicando tantos outros e causando graves injusticas. A

corrupgdo em sentido amplo teria efeitos muito mais danosos.

274



Quanto aos efeitos da corrupcéo, eles sdo muito amplos: desde a geracéo de
desconfianga entre as pessoas e em relacdo as institui¢Oes, até a corrosdo da democracia
e golpes de Estado. A corrupgéo se contrapde a efetiva e profunda democratizacéo, pois
representa justamente a impossibilidade dos cidaddos buscarem e defenderem seus
valores e interesses, por meio de adequadas instituicGes e praticas de uso de riqueza e
poder. A corrupg¢do funciona invariavelmente como uma espécie de virus que neutraliza
e impede que se atinja 0 que quaisquer das teorias de justica e politicas publicas
propdem. Até a causa de desastres por irregularidades na fiscalizacdo da seguranca de

obras ou de meios de transporte é atribuida a corrupcéo.

Mas os efeitos que mais despertam interesse sdéo 0S no campo econdmico.
Nesse campo, os efeitos mais drasticos foram as vérias grandes crises econémicas
geradas pela corrupcdo. O tema mais abordado, todavia, é a relacdo entre corrupcéo e
crescimento econdmico. Ja se argumentou que a corrupcao lubrificaria as engrenagens
dos negocios e do comércio e facilitaria o crescimento econdmico e o investimento.
Mas prevalece a ideia de que a corrupc¢édo retarda o funcionamento dos negocios e do
comércio. Consequentemente, dificultaria o crescimento econémico e distorceria a
alocacgéo de recursos, com um impacto prejudicial sobre a eficiéncia. Outra abordagem
se propde a ir aléem dessa dicotomia entre corrupcdo favorecendo ou ndo o crescimento

econémico e o PIB, para afirmar que a corrupc¢éo afetaria o desenvolvimento humano.

A verdade é que uma abordagem ainda mais especifica acerta em cheio a
questdo: a corrupcdo gera desigualdade social ou concentragdo de renda. Ou seja, a
corrup¢do pode conviver com crescimento econdémico e sua relagdo com
desenvolvimento humano as vezes pode ndo ser exata. Mas, invariavelmente, a

corrupcao é concentradora de renda. Como um virus, a corrupgdo no setor publico ataca
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por dentro, minando as defesas do Estado e neutralizando seu poder de gerar

distribuicdo de riqueza e justica social.

N&o héa corrupcéo boa para 0s pobres, corrugdo progressista ou corrupgao pro-
trabalhador. A corrupgdo, na sua esséncia, é geradora de desigualdade social, pois,
como ja dito, representa a sobreposi¢cdo, no governo, dos interesses particulares sobre o

bem comum.

De tudo isso se extrai que a corrupcdo é causa da desigualdade social, mas,
outrossim, a desigualdade social é causa da corrupgdo. Instituicdes fortes exigem
participacdo ativa de toda a sociedade. A desigualdade parte a sociedade em duas,
rompendo a coesdo social. A sociedade passa a usufruir de politicas, utilidades e
servicos publicos de forma segmentada. Para determinadas classes mais favorecidas,
detentoras de maior poder politico, talvez ndo interesse o abandono e a corrupcdo de
certos servicos publicos, voltados as camadas mais pobres. A ndo utilizacdo por parte
das classes média e alta dos servicos publicos de educacdo e saude, notorios alvos dos
corruptos, enfraquece a coesao social e resulta na queda da qualidade e na abertura do

caminho para 0s esquemas.

A desigualdade ¢é entdo uma chave para a melhor compreenséo do fendmeno da
corrupgdo, principalmente no caso brasileiro.  Verificou-se uma reascensdo da
desigualdade depois dos anos 1970-1980, voltando-se aos patamares anteriores as
grandes guerras, sendo que a maioria dos importantes problemas sociais e de saude é
mais comum nas sociedades mais desiguais. Uma crescente desigualdade, mais do que
a divisdo de classes, mais do que uma classe extremamente explorada como o
precariado, acabaria por criar uma divisdo de espécies, principalmente em razdo de

recursos muito superiores disponiveis apenas para alguns. O Brasil continua campeao
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em desigualdade, mesmo apds grande melhora, uma vez que ja chegou a ter a pior
distribuic@o de renda da América Latina, em 1990, e a 42 pior do mundo, em 2001. Em
razdo disso, € campedo também em corrupgdo (apesar da presente obra demonstrar
exaustivamente que a corrupcao ndo é um privilégio do Brasil, sendo praticada no setor

publico e privado, antigamente e contemporaneamente, em paises ricos e pobres).

Nesse tocante, a Constituicdo da Republica de 1988 previu de forma inédita o
objetivo fundamental de reducéo da desigualdade, que se consubstancia em uma norma
e, a luz da forga normativa da Constituicdo, ordena e conforma a realidade do Estado.
Tem a eficicia de norma programatica, excluindo normas incompativeis, guiando a
interpretacdo juridica e exigindo seu cumprimento por meio da criacdo dos atos
normativos necessarios, assim como da efetivacdo de direitos e das politicas
desconcentradoras de renda ja previstas na Constituicdo e na lei. Um total abandono de
uma dessas politicas é sim frontal violacdo a referida norma, de modo até a configurar
uma inconstitucionalidade ou um “estado de coisas inconstitucional”. Uma vez que a
corrupcdo gera desigualdade social, o enfrentamento a corrupcdo é uma politica

realizadora do objetivo fundamental constitucional de reducéo da desigualdade.

Mas ndo é qualquer enfrentamento da corrupgdo que cumpre esse papel de
redutor da desigualdade social. O direito penal, na verdade, sempre serviu para a
manutenc¢do do status quo de desigualdade. O combate a grande corrupgao, por sua vez,
se relaciona com um fendbmeno mais recente. Ele € fruto de uma pretendida mudanca
do direito penal voltado somente aos excluidos para um outro que atinja também o0s
colarinhos brancos e os detentores do poder politico e econdmico. Com efeito, essa
mudanca é ainda um desafio no Brasil, j& que s6 apds 1988 comegou a verdadeira
estruturacdo dos 6rgaos de persecucdo, s6 apds 2003 as operagdes de combate & grande

corrupcdo se tornaram rotina e, mesmo assim, até hoje poucas operagdes foram
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realmente bem sucedidas, a exemplo do Mensaldo e da Lava Jato. Assim, 0

enfrentamento a corrupcao deve ser efetivo.

S6 que ndo adianta efetividade se um enfrentamento a corrupcéo é eivado de
motivacdes puramente politicas de persegui¢do, mesmo quando travestido de juridico,
com roupagem de devido processo legal. Ou mesmo, as motivacgdes podem ser fruto da
mais pura ganancia. EXige-se um sistema que preserve o interesse publico. Assim, 0

enfrentamento a corrupcao deve ser republicano.

Por fim, a bandeira do combate a corrupcdo pode angariar um apoio
majoritario midiatico e popular, compelindo os agentes da persecucdo a mostrarem
resultados, na forma de prisGes e condenacGes em penas altas. Nesse momento, mais do
nunca, é preciso que as garantias constitucionais falem mais alto do que a efetividade do
combate a corrupcdo. Por mais necessario gue seja 0 combate a corrupcao, ele ndo pode
se dar sob um estado excecdo, mas dentro dos marcos do estado democratico de direito.

Assim, o enfrentamento a corrupcao deve ser democratico.

Portanto, ndo é qualquer combate a corrupcdo que cumpre o papel de reduzir a
desigualdade social, mas o enfrentamento a corrupcdo efetivo, republicano e

democrético.
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