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RESUMO: Este artigo objetiva analisar a atuagéo supranacional do Organismo Europeu de
Luta Antifraude (OLAF) no ambito da Unido Europeia, através de revisdo bibliogréafica e
estudo do direito comunitario. Discorre-se sobre a compreensdo cientifica da corrup¢do a
partir das teorias que a referenciam, apontando-se 0s instrumentos convencionais de
prevencdo e enfrentamento. Em seguida, expde-se o impacto da fraude nas financas da Unido
Europeia, a justificar a necessidade de fortalecimento do OLAF. Enfatiza-se a disciplina dos
inquéritos e examinam-se os balancgos e resultados das atividades daquela instituicao.
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SUPRANATIONAL PREVENTION AND FIGHTING AGAINST CORRUPTION:
REMARKS ON EUROPEAN ANTI-FRAUD OFFICE'S PERFORMANCE

ABSTRACT: This article aims to analyze the supranational performance of the European
Anti-Fraud Office (OLAF) in the scope of European Union, through bibliographical review
and study of community law. We discuss the scientific understanding about corruption as
from the theories that refer to it, pointing at conventional anti-corruption instruments,
preventive and repressive measures. Afterwards, the impact of fraud on the finances of the
European Union in exposed, justifying the need to strengthen OLAF. We emphasize the
discipline of the investigations, balances and results on the activities of that institution.
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1 INTRODUCAO

Os devastadores escandalos de corrup¢do nas instdncias governamentais e
administrativas constituem tema de grande preocupacdo da opinido publica internacional nos
primeiros lustros do século XXI, a retratar a persisténcia — em larga escala — de
comportamentos patrimonialistas de agentes publicos no seio dos Estados Nacionais e com
articulacdes transfronteirigas, ndo raro estruturados em verdadeiras organizag0es criminosas.

A Transparéncia Internacional, organizacdo ndo-governamental germénica instituida
no inicio da década de 1993 para estudar o fenébmeno sécio-politico da corrupcdo, através de
indices obtidos mediante colheita de dados junto a analistas, empresarios, usuarios de servicos
e a populacio em geral, divulga periodicamente o indice de Percepcdo da Corrupcio
(Corruption Perception Index).

A reputacdo do Brasil nas séries dos rankings destinados a aferir a corrupgéo entre as
nacBes tem sido assaz insatisfatoria. No ano de 1999, o Brasil ocupou a 452 posicdo no indice
de Percepcao da Corrupcao (CPI), com nota 41. Em 2009, uma década apds, o pais despencou
para a 752 posicédo logrando a nota 37 (GARCIA; ALVES, 2014).

Na edicdo do Indice de Percepcdo da Corrupcdo de 2016, o Brasil ocupou a 79
posicdo (nota 40), com pioras de posicdo e nota em relacdo a edicdo anterior da medicéao
(TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2016). E no CPI1/2017, vislumbrou-se vertiginosa
queda para a 962 posicdo (nota 37). Consoante aludido indicador, os paises com as melhores
notas, reputados os mais transparentes e menos corruptos do mundo, sdo Dinamarca,
Finlandia, Suécia e Nova Zelandia, os quais tém se revezado nas primeiras colocacdes nas
ultimas décadas (TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2017).

Nesse diapasdo, as ineditas cifras da Operacdo Lava Jato, constituida a partir de
forca-tarefa envolvendo Poder Judicirio, Ministério Pablico e Policia Federal, até
13/09/2016, consubstanciam éxito indubitdvel do combate articulado & corrupcdo em
salvaguarda ao patriménio publico: 1.397 procedimentos instaurados, 654 buscas e
apreensdes, 174 conducdes coercitivas, 76 prisdes preventivas, 92 prisdes temporarias, 06
prisdes em flagrante, 112 pedidos de cooperacdo internacional, 70 acordos de colaboracéo
premiada, 06 acordos de leniéncia, 233 acusagdes criminais, 07 acusagdes de improbidade

contra 38 pessoas e 16 empresas pleiteando ressarcimento no importe de R$ 38,1 bilhdes,
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repatriagdo de R$ 745,1 milhdes e bloqueio de R$ 2,4 bilhdes em bens dos réus (BRASIL,
2016).

Contudo, referidos esforcos anticorrupgao ainda constituem excegdo da Republica
Federativa do Brasil, diante da desorganizagdo das instituicdes estatais para fazer face aos
poderosos esquemas de assalto ao Erario. A cidadania ainda ndo se posiciona suficientemente
vigilante na cobranca pela transparéncia da gestdo dos recursos publicos e no combate a
impunidade. Concorre para tal cenério a tradicional escassez de estudos académicos
concernentes a prevencdo e enfrentamento da corrupgdo, bem como relativos a tutela da
probidade administrativa, em niveis promocional e repressivo-punitivo.

Em termos pragmaticos formulam-se 0s seguintes problemas:a ocorréncia da
corrupcdo € exclusiva dos paises em desenvolvimento e subdesenvolvidos? Quais
perspectivas tedrico-conceituais do referido fenébmeno no tempo e espago? Como 0s paises
europeus tém lidado com a questdo, mormente no &mbito supranacional da Unido Europeia?
Quais as licGes que se pode extrair das articulacdes regionais e internacionais para tutela da
integridade e probidade na gestdo publica?

Sob tais perspectivas,objetiva-se destacar a relevancia empirica de estudos
comparados acerca da experiéncia supranacional de prevencdo e enfrentamento a corrupgéo
pelo Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF), que detém atribuicdo exclusiva para
realizar investigac@es, através de inquéritos, objetivando zelar pela regularidade dos fundos da
Unido Europeia e a punicdo de eventuais transgressores.

O objetivo deste trabalho é apresentar uma proposta de resolucdo dessas
controvérsias a partir de incursées mais aprofundadas na conceituacdo e nos marcos tedricos
sobre corrupcdo, com énfase para as teorias funcionalistas, da modernizacdo e do
neoinstitucionalismo econdmico, centradas, respectivamente, nas concepcOes de
desenvolvimento, patrimonialismo e rent-seeking.

Empregou-se a titulo de metodologia levantamento bibliografico e estudo comparado
do direito comunitario sobre estruturacdo institucional, prevencdo e enfrentamento a
corrupgdo, assinalando-se a escala planetaria das preocupacfes e das medidas preventivas e
repressivas, bem como pontuando aspectos reputados mais centrais da Convencédo
Interamericana contra a Corrupcdo (1996), da Convencéo Relativa a Luta contra a Corrupgéo

de Funcionarios das Comunidades Europeias ou dos Estados-Membros da Unido Europeia
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(1997) e da Convencdo das Nagbes Unidas contra a Corrup¢do (2003), com declinacdo dos
demais diplomas multilaterais pertinentes a matéria.

Expde-se 0 elevado impacto da corrupcdo e da fraude nas finangas da Unido
Europeia, a justificar a instituicdo e o funcionamento regular do OLAF, cujos objetivos,
finalidades e atribuicdes sdo abordadas. Menciona-se a norma disciplinadora da instauracédo
de inquéritos, examinando-se criticamente, por derradeiro, os balangos com resultados acerca

da atuagdo do Organismo.

2 MARCOS TEORICOS SOBRE CORRUPCAO: TEORIAS, PERSPECTIVAS E
DESAFIOS

A tarefa de conceituar corrup¢do impde o enfrentamento de ébices, méxime em se
tratando de fenémeno sdcio-politico multifario, com diversificadas formas de manifestacdo no
tempo e espaco. Por muitas décadas houve quem sustentasse que a corrupcao seria monopdlio
de épocas ou regides, com larga preponderancia em paises subdesenvolvidos/periféricos e
anteriormente as modernizacbes (WEBER, 2004).

Na literatura especializada, Graaf (2007, p.39) pontua que, apesar dos maultiplos
casos de corrupcdo pelo mundo, o tema ainda tem sido pouco estudado como agenda de
pesquisa: “there are not many studies on actual, individual corruption cases. It seems,
therefore, that we need more contextual corruption research’. Autores comungam da
opinido de que a pesquisa cientifica sobre a temética possui poucas certezas, muitas davidas e
resultados inconclusivos, exatamente o oposto do verificado nos debates publicos (HOUGH,
2013; JOHNSTON, 2013; HOLMES, 2015).

A mesma conclusao é compartilhada por Filgueiras (2009), ao constar a existéncia de
vertentes interpretativas no pensamento politico e social brasileiros sobre patrimonialismo e
uma inclinacdo do brasileiro a préaticas imorais na esfera pablica, sem preocupagdo com a
formulacéo de uma teoria geral de cunho interpretativo abrangente sobre a corrupcédo, assunto
deixado de lado em reflexdes académicas por muitas décadas.

As concepcoes classicas do fendbmeno da corrupgéo situam-no como degeneracdo de
formas ideais ou puras de governo (monarquia, aristocracia e democracia). Logo, ser-lhe-iam

inerentes as ideias de perda de propriedades constitutivas de regimes e descaracterizacdo

SEm traducdo livre: “nfio ha muitos estudos sobre atuais € individuais casos de corrupgdo. Parece, portanto, que
precisamos de mais pesquisas sobre o contexto da corrupgao”.
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ontoldgica de estruturas politicas. De toda sorte, cuidar-se-ia de problema estatal afeto a drbita
das formas de governo.

A questdo sobre eventual tragco essencial inerente a todas as manifestagdes corruptas,
Klitgaard (1994, p. 38) responde descrevendo nucleos imprescindiveis a configuracdo de um
ato de corrupcdo, ao conceituad-la como a “indugdo por meio de consideragdes improprias ao
cometimento de uma violagdo de dever”. Logo, trata-se de comportamento que se desvirtua
dos deveres formais de uma funcdo publica devido a interesses privados (pessoais, familiares
ou de grupo fechado) de natureza pecuniaria ou mesmo extrapatrimonial.

Holmes (2015, p. 22) também esclarece que a palavra corrup¢do derivaria do latim,
significando algo que estraga, polui, abusa ou destrdi, aludindo inicialmente a estagio de
impureza moral. Com o passar do tempo, 0 conceito passou por ressignificacdes e tem sido
usado no tempo presente “to describe any deviation from the norm that is considered
improper.(...) the term nowadays refers primarily to improper behaviour linked to one’s
official position”.*

Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998, p. 291-293) descreveram o verbete corrupgao
na seguinte forma no Dicionario de Politica, caracterizando-a como fator de desagregacdo do
sistema e vinculando-a a elementos como o grau de institucionalizacdo, amplitude dosetor
publico, ritmo das mudancas sociais e cultura das elites e dasmassas, a saber:

Assim se designa o fenémeno pelo qual um funcionario publico é levado a agir de
modo diverso dos padrdes normativos do sistema, favorecendo interesses

particulares em troco de recompensa. Corrupto é, portanto, o comportamento ilegal
de quem desempenha um papel na estrutura estadual.

(--.)

Em conclusdo: a Corrupcdo, ora surja em um sistema em expansdo e ndo
institucionalizado, ora atue em um sistema estavel e institucionalizado, € um modo
de influir nas decisbes publicas que fere no intimo o proprio sistema. De fato, este
tipo privilegiado de influéncia, reservado aqueles que possuem meios, muitas vezes
so financeiros, de exercé-la, conduz ao desgaste do mais importante dos recursos do
sistema, sua legitimidade.

No entanto, Filgueiras (2008a) esclarece que o0 conceito de corrup¢do nao se resume
aos interesses dos agentes que a praticam, nem mesmo as normas juridicas do ordenamento
politico, assumindo carater plastico que somente podera ser determinado no contexto

linguistico em que os juizos sdo engendrados. Todavia, afigura-se razoavel entender, com

“Em traducdo livre: “para descrever qualquer desvio da norma que seja considerado impréprio. (...) hoje em dia o
termo refere-se, primordialmente, a comportamentos inapropriados por parte de quem mantém uma posicao
oficial” (HOLMES, 2015, p.22).
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supedaneo na concepcdo habermasiana de moralidade, tratar-se o fendmeno em tela de
violacdo de expectativas normativas agasalhadas em preceitos deliberados de forma
consensual na esfera publica.

Heidenheimer, Johnston e LeVine (1989) enfrentaram a questdo da percepcdo da
corrupcdo como elemento valorativo e ndo descritivo, ao nao dissocid-la da indignacédo e
expectativa de sancbes que provoca no tecido social. Nesse sentido, instituiu popular
classificacdo dos atos de corrupcgéo: i) corrupcdo negra: deriva de consenso das elites com a
opinido publica na reprovacdo de determinado comportamento como merecedor de punicao;
ii) corrupgdo cinzenta: setores das elites vislumbram determinado comportamento como
merecedor de punicdo, com dissenso também na opinido publica; e iii) corrupcdo branca:
larga maioria da elite e da opinido publica entendem determinado comportamento como
toleravel.

No mesmo esforco de sistematizacdo, Michael Johnston (2005) classifica os atos de
corrup¢do em quatro sindromes, que poderdo ser encontrados isolada ou cumulativamente em
paises desenvolvidos e subdesenvolvidos: i) mercados de influéncia (influence markets),
inerentes as democracias consolidadas e com instituicdes solidas, representados por praticas
como os lobbies, financiamentos de campanhas eleitorais e traficos de influéncia; ii) cartéis de
elite (elite cartels), destinados a manutencdo e protecdo de elites em paises de recente
democratizacdo diante de novos desafios politico-econdmicos; iii) oligarquias e clas
(oligarchs and clans), presentes em paises de institui¢des frageis que sofreram com bruscas
liberalizacBes politico-econdmicas, nos quais pequena quantidade de oligarcas absorvem as
riquezas; e iv) magnatas oficiais (official moguls), representados pelos burocratas que cobram
propina e vantagens de quem precisa do governo, em paises de instituicGes frageis e sem
oportunidades democréticas na economia.

As teorias funcionalistas da corrupcdo associam-na mais diretamente as questfes da
modernizacdo e do desenvolvimento, buscando compreender o modo como poderia contribuir
ou obstaculizar o crescimento de sociedades tradicionais e subdesenvolvidas. Para Huntington
(1975), haveria uma relacdo necessaria entre corrup¢do e modernizacao, tendo em vista que
cenarios de larga corrupcéo definiriam baixa institucionalizagdo politica e uma ordem fraca
para resolucédo de conflitos.

Na perspectiva funcionalista, que se tornou dominante na década de 1960, o

fendmeno seria tipico, embora ndo exclusivo, de sociedades subdesenvolvidas. Mas se
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mantida sob controle de instituicdes modernas, a corrup¢do poderia assumir uma funcdo no
desenvolvimento de paises subdesenvolvidos, pois se revestiria como alternativa a agentes
empresariais para articularem interesses do capital na esfera publica (FILGUEIRAS, 2009).

Dessa forma, ainda que paradoxalmente cogitada como disfuncionalidade do sistema,
a corrupcao cumpriria papel funcional na agilizacdo da burocracia, aceleracdo da emissdo de
documentos e autorizacGes formais por parte do Estado, azeitando o desenvolvimento
econdmico ao estabelecer lacos informais entre burocratas e investidores privados (LEFF,
1964).

No Brasil, a teoria da modernizacdo abeberou-se nessa matriz funcionalista, a partir
de intérpretes consagrados das questes nacionais, como Sérgio Buarque de Holanda (2014) e
Raymundo Faoro (2012), ambos com formagdo mais acentuadamente histérico-sociologica.
Segundo Filgueiras (2008b), a teoria da modernizagdo centra-se no conceito de
patrimonialismo, predominando até os anos de 1990, arrimando-se em concepcdes weberianas
sobre legitimidade da dominacéo, partindo de epistemologia fundada na compreensao de fatos
sociais a partir da concepgédo de modelos ideais.

Parra a corrente, a no¢do basilar de patrimonialismo consistiria em arranjo
institucional pré-moderno com predominio de relacbes de dominacdo legitimadas pela
tradicdo (arcaicas), em contraposicao a dominagdo ideal moderna, marcada pela racionalidade
legal. Opor-se-iam as dimens@es da moralidade publica (macro), marcada pelos valores da
modernidade, com a moralidade privada (micro), na qual estariam contemplados os valores
individuais (FILGUEIRAS, 2008b).

Segundo Holanda (2014), em razéo das culturas da personalidade e da cordialidade,
estruturadas a partir de relagbes organicas e comunais (parentesco, amizade e vizinhanga), 0s
detentores de poder no Estado brasileiro possuiriam verdadeiras dificuldades de discernir as
raias entre o publico e o privado no estagio inicial de evolugdo das institui¢cbes e dos costumes
politicos, cujo ponto culminante seria o funcionamento de uma burocracia profissional e
especializada.

Desse modo, exsurge a nocdo de homem cordial como representativa do
comportamento dos individuos no contexto de formagdo da sociedade brasileira, bem como a
ideia da cordialidade como traco definidor do carater brasileiro, oriundo do patriarcalismo

privatizador do poder,segundo o qual o individuo imporia supremacia sobre o social, razéo
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pela qual sem aptiddo para formacdo de uma ordem publica racional, impessoal e democratica
(HOLANDA, 2014).

A teoria da modernizacdo, além de associar a corrup¢do ao subdesenvolvimento,
vinculando a sua erradicagdo a busca pelo desenvolvimento, fomenta discurso de prevencao
de comportamentos corruptos atraves da criacdo de cddigos de conduta (deontoldgicos),
promocdo de treinamentos de formacdo ética para eliminacdo do clientelismo/nepotismo e
implantacdo da meritocracia na Administracéo Publica.

De outro turno, a agenda de pesquisa preponderante a partir da década de 1990 nos
estudos sobre corrupcdo adota a teoria do neoinstitucionalismo econémico, centrado no
conceito de rent-seeking (busca de renda), corrente inaugurada com a publicacdo de
Corruption: a Study in Political Economy, de Susan Rose-Ackerman (FILGUEIRAS, 2008b).

O papel desbravador da obra de Ackerman (1978) nos estudos sobre o fendmeno da
corrupcdo decorreria do rechaco, embasado em calculos racionais, aos supostos efeitos
benéficos da corrupcdo para as relacdes econdmicas, em desarticulacdo a metéfora
funcionalista que a equiparava a uma “graxa” ou “azeite” com propriedades adequadas para
lubrificacdo das engrenagens da economia (ABRAMO, 2005, p. 34):

Em 1978, Susan Rose-Ackerman publicou seu Corruption: a study in political
economy em que argumenta que o papel e o impacto da corrupgao sobre a economia
e as organizagdes politicas sdo mais extensos e profundos do que até entdo se
sustentava. O surgimento do trabalho de Rose-Ackerman foi um divisor de aguas. A
partir dai, declinou a popularidade da interpretacdo da corrupgdo como lubrificante

benéfico para a economia e se passou a prestar mais atencdo aos prejuizos que ela
traz a eficiéncia econdmica.

O neoinstitucionalismo parte de concepcdo hobbesiana da natureza humana, tendo
como pressuposto o racionalismo econdmico, através do qual caberia aos homens a tomada de
decisbes por julgamentos amorais, orientandos exclusivamente pelo auto-interesse egoista e
baseado no utilitarismo em suas relagdes econdmicas, sociais e politicas.

Perspectiva mais radical do neoinstitucionalismo econdmico cogita, inclusive, que
ndo haveria decisOes coletivas que derivassem de verdadeiro interesse coletivo, uma vez que
todas as decisdes coletivas deveriam ser entendidas como resultantes de um universo de
interesses individuais dos agentes envolvidos e interessados (FILGUEIRAS, 2008b).

O conceito de rent-seeking reveste-se de significado relevante. Nas ciéncias
econémicas, € empregado para descrever o desequilibrio nas relagdes econdmicas provocado

por agentes que buscam a riqueza e acumulacdo de capital ndo pelas vias ordinarias do
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capitalismo, através da agregacdo de valor de produtos/mercadorias ou mesmo pela adequada
mensuracdo das leis da oferta/procura. Designa a pratica de agentes econdmicos que intentam
enriquecer com subsidios, monopdlios, lobbies, apadrinhamentos, sinecuras e privilégios do
Estado, em manipulacdo do ambiente politico e social (PASOUR JR., 1987).

No campo da corrupc¢éo, rent-seeking permite a compreensao da corrup¢cao como um
comportamento oportunista e arrivista de sujeitos amorais e sequiosos por facilidades, que se
manifesta por meio de acdes ilegais voltadas a propiciar transferéncia de renda ou aquisicdo
de vantagens ilicitas que atendam a interesses particulares em detrimento do interesse publico.

A corrupcdo resultaria de configurac@es institucionais e do modo como permitiriam
gue agentes egoistas autointeressados maximizassem seus lucros e ganhos em burla as regras
do sistema politico. Poderia ser explicada como acdo imoral calculada que agentes racionais
fariam de custos e beneficios derivados da burla de regras institucionalizadas (ACKERMAN,
1978).

Incentivos propiciados por redes de privilégios decorrentes de arranjos institucionais
falhos, que permitiriam a existéncia de monopodlios estatais, excesso de discricionariedade na
conducéo de negdcios publicos e mecanismos inadequados ou insuficientes de accountability
constituem as principais causas da corrupcao (KLITGAARD, 1994).

Na classica licdo dos Federalist Papers sobre natureza humana, separacdo de
poderes e constituicdo mista de governo, sob influéncia do ideario hobbesiano, ndo sendo os
homens anjos ou governados por anjos, tratando-se de governo administrado por homens e
para homens, ha de ser aquele subordinado a controles externo e interno (HAMILTON; JAY;

MADISON, 2001, p. 269):
If men were angels, no government would be necessary. If angels were to govern
men, neither external nor internal controls on government would be necessary. In
framing a government which is to be administered by men over men, the great

difficulty lies in this: you must first enable the government to control the governed;
and in the next place oblige it to control itself.?

A proposito, Klitgaard (1994) notabilizou-se pela engenhosa formulacdo de equagéo
para compreensdo do fendmeno da corrupgdo publica: C=M+D-A. Em traducdo livre, a

corrupgao seria o resultado do monopolio (monopoly), mais a discricionariedade de agentes

SEm traducdo livre: “Se homens fossem anjos, nenhum governo seria necessario. Se anjos governassem homens,
nenhum controle externo ou interno sobre 0 governo seria necessario. Ao organizar um governo que tem de ser
administrado por homens para homens, a grande dificuldade esta nisso: vocé tem de primeiro habilitar o governo
a controlar os governados, e em seguida, obriga-lo a controlar a si mesmo”.
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publicos (discretion), inversamente proporcionais a responsabilizacdo/transparéncia
(accountability).

A significacdo pragmatica desse modelo econdmico apontaria para a ilacdo de que 0s
beneficios e custos potenciais do agente poderiam ser afetados direta e decisivamente pela
politica e gestdo publicas, de modo que existira ambiéncia desfavoravel a corrupcao quando
beneficios liquidos potenciais ndo superarem os custos da atividade (KLITGAARD, 1994).

A teoria do neoinstitucionalismo econdmico posiciona o papel da responsabiliza¢do
publica das instituicdes como vacina contra a corrupgdo, sublinhando a convicgdo de que as
atividades de controle e transparéncia ser-lhe-iam inversamente proporcionais, em superagdo
ao paradigma fatalista da inexoravel intransponibilidade do patrimonialismo, prestigiando a
magnitude de ferramentas institucionais dissuasorias das mencionadas praticas ilicitas.

Jorge Malem Sefia (2014, p. 178) posiciona-se sobre o fatalismo catastrofista e a
suposta inevitabilidade da corrupcdo nas sociedades, discernindo ocorréncias naturais
inevitaveis de atos humanos voluntarios e, portanto, evitaveis a partir de desenhos

institucionais e consensos entre elites governamentais e cidadaos:
Alguien podria decir que debido precisamente a su universalidad la corrupcion es
un fendmeno inevitable, es una catéstrofe. Pero las catastrofes son acontecimientos
naturales cuya ocurrencia y cuyos efectos no dependen de la voluntad de las
personas. Su existéncia va unida a una cierta idea de la fatalidad. Pero la
corrupcién no es una catastrofe natural es, muy por el contrario, una calamidad
que depende de acciones humanas y es, por lo tanto, algo evitable. Eso dependera

del disefio institucional que se adopte y de su aceptacion por parte de las elites
gobernantes y de los ciudadanos®.

Por conseguinte, inobstante as apontadas vicissitudes epistemoldgicas para a
pesquisa de corrupc¢do pelas ciéncias sociais, impde-se divisar que constitui fenémeno politico
concernente a gestdo do poder, cujo enfrentamento desafia povos e geragdes na historia da
humanidade.

Para além da retorica infecunda que a consagra a corrupgdo como vetusta bandeira

discursiva de forcas em disputa nos regimes democraticos, e dos fatalismos moralistas

® Em traducio livre: “Alguém poderia dizer que, precisamente por causa de sua universalidade, a corrupcio é um
fendmeno inevitavel, é uma catastrofe. Mas as catastrofes sdo eventos naturais cuja ocorréncia e cujos efeitos
ndo dependem da vontade do povo. Sua existéncia esta ligada a uma certa ideia de fatalidade. Mas a corrup¢édo
ndo é uma catastrofe natural, pelo contrario, € uma calamidade que depende das a¢cdes humanas e, portanto, é
algo evitavel. Isso dependera do desenho institucional adotado e de sua aceitacao pelas elites dominantes e pelos
cidaddos”.
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interessados que espraiam as ideologias da catastrofe e da sua inevitabilidade, vislumbra-se
que o trago da voluntariedade afigura-se-lhe inolvidavel, de sorte a restar esperangosamente
renovado o desafio sempiterno de que ha construto antropico vidvel para a elaboracéao coletiva
de ordem politica esculpida sob as notas da boa governancga publica e da probidade.

3 TUTELA CONVENCIONAL DO COMBATE A CORRUPCAO

3.1 Escala Planetaria do Combate a Corrupcao

Tendo em vista que a corrupcdo consiste em fendbmeno de escala planetaria,
desafiador de fronteiras e de limites territoriais, surgiram no final do século XX instrumentos
internacionais destinados a prevenir e erradica-la. A experiéncia dos paises com 0s casos
concretos evidenciou a insuficiéncia dos esfor¢cos domésticos para a contencdo das praticas
improbas, de sorte a ser almejada a cooperacdo multilateral.

O pressuposto dos acordos multilaterais e supranacionais é de que os Estados
reconhecem a gravidade dos problemas e das ameacas decorrentes da corrupcdo para a
estabilidade e a seguranca das sociedades, temendo o enfraquecimento das instituicdes e dos
valores da democracia, da ética e da justica.

Ademais, os instrumentos internacionais de combate a corrupgdo sinalizam a
preocupacdo dos Estados Nacionais com os vinculos entre a corrup¢do e outras formas de
delinqiiéncia, em particular o crime organizado e a lavagem de dinheiro, bem como com a
larga pulverizacdo das praticas corruptivas, que penetram diversos setores da sociedade, com
potencial de comprometimento de proporgdesvultosas dos recursos estatais, ameacando a
estabilidade politica e o0 desenvolvimento sustentavel.

Aludidos diplomas internacionais também compreendem que a corrupgdo deixou de
ser um problema local para converter-se em um fendmeno transnacional que afeta todas as
sociedades e economias, afigurando-seimprescindivel a cooperacdo internacional para
prevenir e erradica-la.

Essas tarefas sdo tomadas como responsabilidades de todos os Estados Nacionais
signatarios dos instrumentos, 0s quais deverdo cooperar entre si, com 0 apoio e a participacao

de pessoas e grupos que ndo pertencem ao setor publico, como a sociedade civil, as
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organizacbes nao-governamentais e as organizacdes de base comunitarias, para que 0s
esforcos envidados sejam plenamente eficazes (BRASIL, 2006).

Por ordem cronoldgica, surgiram a Convencao Interamericana contra a Corrupgéo da
OEA (1996), a Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionérios Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais da OCDE (1997), a Convencéo
relativa a Luta contra a Corrupcdo de Funcionarios das Comunidades Europeias ou dos
Estados-membros da Unido Europeia (1997), o Convénio sobre a Luta contra o Suborno dos
Funcionarios Publicos Estrangeiros nas Transagdes Comerciais Internacionais, aprovado pelo
Comité de Ministros do Conselho Europeu (1999); o Convénio de Direito Civil sobre a
Corrupcao, aprovado pelo Comité de Ministros do Conselho Europeu (1999); e a Convencao
da Unido Africana para Prevenir e Combater a Corrupcao, aprovada pelos Chefes de Estado e
Governo da Unido Africana (2003).

3.2 Convencdao Interamericana contra a Corrupc¢ao (1996)

Em 1994, os Ministros das RelacGes Exteriores da América e os Chefes de
Delegacdo dos Estados Membros da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) assinaram a
Declaracdo de Belém do Para, manifestando apoio a estudos de medidas de combate a
corrupcao, de melhoria da eficiéncia da gestdo publica e de promocdo da transparéncia e
probidade da administracdo publica. Assim, a Assembleia-Geral da OEA determinou ao
Conselho Permanente o estabelecimento do Grupo de Trabalho sobre Probidade e Etica,
através da Resolucdo AG/RES 1294 (MEYER-PFLUG; OLIVEIRA, 2009).

Apos as atividades do citado grupo de trabalho, a Convencéo Interamericana contra a
Corrupcédo foi subscrita em Caracas (Venezuela), em 29 de marco de 1996, no ambito da
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), tendo sido aprovada pelo Congresso Nacional
através do Decreto-Legislativo n® 152/2002 e posteriormente introduzida no ordenamento
juridico brasileiro pelo Decreto Federal n° 4.410/2002 (BRASIL, 2002).

Sagrou-se como o instrumento internacional pioneiro destinado a coibir as praticas
improbas que viabilizaram a préatica da corrupcdo transnacional, propiciadas pela globalizacdo
econdmica das ultimas trés décadas. O aumento dos negocios transfronteiricos e as frequentes

situagbes nas quais funciondrios puablicos interagem com investidores e empresarios
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internacionais, em transacbes que envolvem quantias milionarias, suscitaram mais
oportunidades para subornos e negociatas (RAMINA, 2009).

Organizada em vinte e oito artigos, a Convencéo Interamericana contra a Corrupgéo
engendrou conceituacdo e tipificagdo de um amplo elenco de atos corruptos, incluindo a
corrupgdo passiva e ativa, doméstica e transnacional, em rol ndo taxativo, servindo como
parametro para todos os diplomas posteriores acerca da matéria.

Em apertada sintese, referido instrumento estabelece no predmbulo os principios
regentes do combate a corrupcdo, os objetivos e propositos da norma convencional (art. 11),
medidas preventivas para evitar os desvios (art. 111), exemplificacdo de atos de corrupcéo
(arts. VI e Xl), censura ao suborno transnacional (art. VIII), a exortacdo a tipificacdo do
enriquecimento ilicito como delito nos ordenamentos nacionais (art. 1X), regras de extradicdo,
assisténcia e cooperacédo internacional em atos de corrupcdo transnacionais (arts. XIII, XIV,
XV e XVI), designacdo de autoridades centrais para implementacdo da norma convencional
(art. XVII1I) e a ndo exclusividade da norma convencional no combate a corrupgéo (art. XX).

No Brasil, destaca-se que ainda néo foi efetuada a criminalizagdo do enriquecimento
ilicito de agentes publicos, embora ja existente a tipificacdo da conduta como ilicito civil no
art. 9° da Lei de Improbidade Administrativa (Lei Federal n® 8429/1992). Todavia, persiste
ineficaz o comando estabelecido no art. IX da Convencao Interamericana contra a Corrupgéo
(MEYER-PFLUG; OLIVEIRA, 2009).

No dizer de Ramina (2009), a Convencédo da OEA representa um grande e inovador
avanco na esfera internacional para o combate da corrupcéo, tendo sido responsavel por abrir
caminho para a celebracdo de tratado anticorrupcdo com vocagdo universal no ambito da

Organizacdo das Nac6es Unidas (ONU).

3.3 Convencdo Relativa a Luta contra a Corrupc¢édo de Funcionarios das Comunidades

Europeias ou dos Estados-membros da Unido Europeia (1997)

No titulo VI do Tratado da Unido Europeia — Tratado de Maastricht (Disposic¢des
Relativas a Cooperagdo Policial e Judiciaria em Matéria Penal), o artigo 29° refere-se
expressamente a prevencdo e ao combate contra a corrupgdo, organizada ou ndo, como um

dos objetivos para a criagdo e a salvaguarda de um espaco europeu de liberdade, seguranga e
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justica, através de uma cooperacao judiciaria, policial e aduaneira mais estreita e, quando
pertinente, da aproximacao da legislacdo penal.

Aprovada através do Ato do Conselho da Uni&o Europeia, de 26 de maio de 1997, foi
antecedida por estudo enderecado ao Conselho, ao Parlamento Europeu e ao Comité
Econdmico e Social Europeu sobre uma politica global da Unido Europeia contra a corrupcao,
elaborado em 28/05/2003 pela entdo Comissdo das Comunidades Europeias.

Contém o referido estudo fundamentadora previsdo do compromisso politico
prioritario da Unido Europeia com a erradicacdo da corrupcdo, da aplicacdo efetiva de
instrumentos de cooperacdo em matéria penal, da criacdo de uma cultura anticorrupcao nas
instituicGes comunitarias, da prevencao da corrupcdo no ambito nacional e supranacional e da
adoc¢do do combate a corrupcao na agenda externa da UE.

A Convencdo Relativa a Luta contra a Corrupg¢do de Funcionarios das Comunidades
Europeias ou dos Estados-membros da Unido Europeia (1997) considerou a luta contra a
corrupgdo questdo de interesse comum abrangida pela cooperacdo instituida pelo Tratado da
Unido Europeia.

Também assinalou a perspectiva de melhorar a cooperagdo judiciaria em matéria
penal entre osEstados-membros, para além do protocolo aprovado pelo Ato do Conselho de
27/09/1996, dispondo como objeto os atos de corrupcdo em que estejam implicados
funcionarios das Comunidades Europeias ou dos Estados-membros.

Em sintese, os mais importantes dispositivos do instrumento em tela dispdem sobre a
conceituacdo de funcionarios nacional e comunitario (artigo 1°), a tipificacdo da corrupcao
passiva, ativa e equiparacGes, com determinacdo para criminalizacdo das condutas nos
ordenamentos nacionais (artigos 2°, 3° e 4°), a recomendacdo de sangfes (artigo 5°), a
responsabilidade penal dos dirigentes de empresas (art. 6°), regras de competéncia, extradicao,
processamento e cooperacgéo (artigos 7°, 8° e 9°), regra da proibi¢do do bis in idem (art. 10°),
compatibilizagdo com as previsdes de direito interno (artigo 11°) e atribui¢es do Tribunal de

Justica (artigo 12).

3.4 Convencéao das NagOes Unidas contra a Corrupgéo (2003)

A Convengéo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo (Convencdo da ONU de 2003)

foi assinada em 15 de dezembro de 2003, na cidade de Merida, no México, aprovada pelo
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Decreto Legislativo n® 348/2005 e promulgada através do Decreto Federal n° 5.687, de 31 de
janeiro de 2006. Tal diploma objetiva um combate universal e sem fronteiras pelos Estados
contra a corrupcdo (MEYER-PFLUG; OLIVEIRA, 2009).

Encartou como objetivos o0s seguintes: a) promoc¢édo e fortalecimento das medidas
para prevenir e combater mais eficaz e eficientemente a corrupcao; b) promocao, facilitacdo e
apoio a cooperacdo internacional e a assisténcia técnica na prevencdo e na luta contra a
corrupcao, incluida a recuperacdo de ativos; e c) promocdo da integridade, da obrigacéo de
render contas e a devida gestdo dos assuntos e dos bens publicos (BRASIL, 2006).

Além de reafirmar dispositivos ja previstos na Convencdo Interamericana contra a
Corrupcéao (1996), a exemplo da criminalizacdo do enriquecimento ilicito, a Convencédo das
Nacdes Unidas contra a Corrupcdo trouxe, no dizer de Meyer-Pflug e Oliveira (2009), as
seguintes diretrizes: i) necessidade de 6rgaos de prevencgdo contra praticas de corrupgdo pelos
paises signatarios (artigo 6); ii) importancia do principio da eficiéncia no setor publico
(artigo 7); iii) elaboracdo de codigos de conduta para funcionarios pablicos (artigo 8); e iv)
participacdo da sociedade civil, das organizagcbes governamentais e das organizagoes
com base na comunidade na prevencdo e luta contra a corrupgéo (artigo 13).

Destaca-se, outrossim, a previsdo de dispositivos alusivos a contratacdo publica e
gestdo da fazenda publica (artigo 9), transparéncia da Administracdo através de informacoes
publicas (artigo 10), medidas para garantia da idoneidade e independéncia dos membros do
Poder Judiciario e do Ministério Publico (artigo 11), combate a corrup¢do no setor privado
(artigo 12), prevencdo da lavagem de dinheiro (artigo 14), responsabilizacdo das pessoas
juridicas (artigo 26), protecdo dos denunciantes (artigo 33), ressarcimento civil pelos danos e
prejuizos causados por praticas corruptas (artigo 35) e recuperacao de ativos (artigo 51).

Na avaliagdo do governo brasileiro, através do Ministério da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgdo especializado no controle interno
e combate a corrupgdo, medidas estdo sendo tomadas para implementacdo da Convencgéo das

Nacdes Unidas contra a Corrupgédo (BRASIL, 2017), a saber:

O Brasil estd fortalecendo as suas instituicdes responsaveis pela prevencdo e
combate a corrupgdo e adequando sua legislagdo para que essa sirva como efetivo
instrumento de repressdo desse delito. A Controladoria-Geral da Unido (CGU),
desde que foi criada, vem realizando seguidas agdes de auditoria e apuracdo de
fraudes e desvios de recursos, algumas, inclusive, em parceria com a Policia Federal,
com o Ministério Publico Federal e com os Ministérios Pablicos dos Estados.

Além disso, a CGU vem desempenhando funcdes tipicas de uma agéncia
anticorrupcdo. Nesse contexto, também estdo sendo desenvolvidas estratégias e
politicas de prevencdo e combate a corrup¢do. Devido a sua destacada atuacado, a
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CGU esta caminhando para se tornar um érgdo de referéncia da ONU no combate a
corrupcdo para 0s paises do continente, como ja anunciado pelo Escritorio das
NacGes Unidas contra Drogas e Crime (UNODC) no Brasil.

No que se refere a legislacdo, podemos destacar o envio de dois projetos de lei ao
Congresso Nacional. O primeiro prevé a inclusdo do artigo 317-A ao Cddigo Penal,
instituindo o crime de Enriquecimento Ilicito. O segundo é o projeto de lei que prevé
situacBes que configuram o Conflito de Interesses e institui a nova "quarentena™ no
Poder Executivo Federal. Além disso, esta sendo finalizado o Anteprojeto de Lei de
Acesso a Informacéo.

4 EXPERIENCIA DO ORGANISMO EUROPEU DE LUTA ANTIFRAUDE - OLAF

A Unido Europeia teve aprovado como orcamento anual no exercicio de 2016 as
quantias de 155 bilhdes de euros para autorizacdes e 143 bilhGes de euros para pagamentos.
Em 2015 foi divulgada estimativa de que cerca de 120 bilhdes de euros tenham sido desviados
em razdo de praticas de corrupcao, o que equivale a 1,04% do Produto Interno Bruto (PIB) do
bloco (COMISSAO EUROPEIA, 2016).

O orcamento da UE destina-se a apoiar financeiramente programas, projetos e
servicos publicos e/ou privados que fomentem a qualidade de vida dos cidaddos europeus e
até mesmo do restante do mundo. Assim, a utilizacdo fraudulenta e abusiva das verbas
orcamentarias, ou mesmo a evasdo do pagamento de tributos e quotizacdes, que as
constituem, lesam diretamente a cidadania e o projeto supranacional europeu.

Por tal razdo, a Unido Europeia instituiu em 28/04/1999 o Organismo Europeu de
Luta Antifraude, do francés Office de Lutte Anti-Fraude (OLAF), destinado ao exercicio das
atribuicbes da Comissdo em matéria de inquéritos administrativos, com o fim de reforcar a
luta contra a fraude, corrup¢do e quaisquer outras atividades ilegais lesivas aos interesses
financeiros da Unido, bem como para efeitos da luta antifraude pertinente a qualquer outro
fato ou atividade de operadores em violacéo de disposi¢cfes comunitarias.

E dizer, o OLAF é o centro especializado de competéncias investigatorias de casos
de fraude, corrupcdo e outras atividades ilegais, que apura faltas profissionais graves do
pessoal das instituicdes europeias e ajuda a Comissdo Europeia na defini¢do e implementacao
de politicas para prevenir e identificar fraudes no ambito da UE.

As atribuicbes do OLAF também compreendem a realizacdo de entrevistas e
inspecdo de instalagcbes, bem como a articulacdo, coordenacdo e acompanhamento de
diligéncias de organismos nacionais de luta antifraude/corrupcédo, a recomendagdo de medidas

as instituicbes da UE e aos governos nacionais em causa (investigacdes criminais, acoes
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penais, recuperacdes financeiras ou outras medidas disciplinares), bem ainda o controle da
implementacao de suas recomendacdes (EUROPEAN UNION, 2015).

Logo, além dos poderes de investigagdo, sobrelevam as atribuicdes recomendatorias
do OLAF, interlocutor direto das autoridades policiais e judiciarias nos assuntos de sua
competéncia, nos dominios financeiro, disciplinar, administrativo e até judicial, a partir dos
inquéritos instaurados e conduzidos pelo organismo, composto por 435 colaboradores, dos
quais dois tercos atuam em atividades finalisticas (COMISSAO EUROPEIA, 2016).

Para o desempenho de suas atribuicdes com independéncia, é vedado aos dirigentes e
membros do OLAF solicitarem ou aceitarem instrucdes da Comissdo, de qualquer Governo
ou de qualquer outra instituicdo, 6rgdo ou organismo. Segundo a Decisdo da Comissdo
Europeia de 27/09/2013, o comando do Organismo é feito por um Diretor-Geral, designado
pela Comissdo para mandato de 07 anos, sem reconducdo, apOs concertagdo com o
Parlamento e o0 Conselho (EUROPEAN UNION, 2015).

Os inquéritos levados a cabo pelo OLAF obedecem aos regramentos contidos no
Regulamento n° 1073, de 25/05/1999, do Parlamento Europeu e do Conselho da Uniéo
Europeia, o qual ratifica o objetivo e fun¢Ges do Organismo (art. 1°) e disciplina a instauracéo
dos inquéritos administrativos, externos e internos (artigos 2°, 3° e 4°).

Referido regulamento menciona o reforco da luta contra a fraude, corrupgéo e todas
as outras atividades ilegais lesivas dos interesses da Unido Europeia, devendo o OLAF
exercer as competéncias de inquérito atribuidas a Comissdo pelas normas em vigor nos
citados dominios, bem como prestar apoio aos Estados-Membros para organizar colaboracéo
com vistas & protecdo dos interesses financeiros da UE contra a fraude (COMISSAO
EUROPEIA, 2016).

O regulamento estabelece requisitos para abertura dos inquéritos (artigo 5°), os
procedimentos para processamento do inqueérito (artigo 6°), os deveres de informacéo,
confidencialidade e protecéo de dados (artigos 7° e 8°), os requisitos e a forca probante dos
relatorios nos inqueritos (artigo 9°), o fornecimento e intercambio de informagfes com outras
autoridades e instituicdes (artigo 10°) e as atribui¢Bes correicionais do Comité de Fiscalizagédo
(artigo 11°).

Os procedimentos do OLAF tém as naturezas juridicas de i) inquéritos internos:
realizados dentro das instituiches e organismos da Unido Europeia para apurar casos de

fraude, corrupcéo ou outras atividades ilegais que sejam lesivos dos interesses financeiros da
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Unido Europeia, incluindo fatos graves ligados ao exercicio de atividades profissionais; ii)
inquéritos externos: realizados fora das instituicdes e organismos da Unido Europeia para
detectar casos de fraude ou outros comportamentos irregulares por parte de pessoas singulares
ou coletivas, desde que o OLAF seja responsavel pela maior parte das investigacGes; e iii)
processos de coordenagdo: consistem em contribuicdo para inquéritos conduzidos por
autoridades nacionais ou por outros servicos da UE, facilitando a colheita e intercambio de
dados e informagdes (EUROPEAN UNION, 2015).

Os relatérios anuais e as comunicagdes a Comissdo exaram intensa atividade do
OLAF desde a cria¢do, com conclusdo de mais de 1.400 inquéritos, condenacdo de mais de
335 pessoas a pena prisdo, emissdo de 1.600 recomendacOes e recuperacao de cerca de 03
bilhdes de euros ao orcamento da UE, uma média anual de 100 milhdes de euros
(COMISSAO EUROPEIA, 2016).

5. CONCLUSAO

A perspectiva contemporanea de prevencdo e enfrentamento a corrup¢do com
enfoque no fortalecimento de institui¢bes torna o trabalho relevante, na medida em que quase
inexistente bibliografia acerca da atuacdo do Organismo Europeu Antifraude (OLAF), que
detém atribuicbes investigativas e recomendatérias para salvaguarda direta e indireta de
fundos no &mbito da Uni&o Europeia.

Vislumbra-se que os esforcos internacionais de estabelecer cooperacgdo para prevenir
e punir os malfeitos na area afiguram-se recentes, consubstanciados pelas convenc@es que
surgiram ap6s a década de 1990. N&o bastasse isso, a delonga dos paises em ratifica-las e dar-
Ihes fiel execucdo denota os incOmodos e as resisténcias domésticas que as politicas publicas
de promocéo da transparéncia e de combate a corrupgdo suscitam.

A titulo de exemplificacdo, pontuou-se a recalcitrancia da Republica Federativa do
Brasil na criminalizagdo do enriquecimento ilicito de agentes publicos, mesmo diante da
tipificacdo da referida conduta como ilicito civil passivel das san¢des da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei Federal n® 8.429/1992), bem como das exortacgdes erigidas na Convengéo
Interamericana contra a Corrupgdo (1996) e na Convencdo das Nagdes Unidas contra a
Corrupcéo (2003).
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O estudo da realidade europeia desmistifica a perspectiva funcionalista de que a
corrupcgdo seria fendbmeno exclusivo de paises subdesenvolvidos e periféricos. Apesar dos
balangos divulgados pelo OLAF com o resultado de operacOes, salta aos olhos a cifra dos
prejuizos advindos de praticas de fraude e corrupgdo em detrimento do patrimodnio da Unido
Europeia, quase correspondente a totalidade do orcamento anual para pagamentos. Por tal
razdo a necessidade permanente de reavaliacdo das politicas (accountability), bem como os
projetos para criagdo de uma Procuradoria Europeia, munida de atribuicbes persecutorias com
0 condao de agilizar os procedimentos de responsabilizag&o.

Deve-se constatar que a atuacdo do OLAF constitui experiéncia singular de
prevencdo e repressao a corrup¢do no ambito supranacional, dado o grau avancado de
integracdo da Unido Europeia, inclusive em complementacdo as politicas dos Estados
Nacionais com esse propdsito. Iniciativa similar deveria ser, no minimo, cogitada no ambito
dos blocos regionais e supranacionais dos quais o Brasil faz parte, como o G20, Mercosul e
BRICs, em auxilio aos paises que enfrentam os piores indices de transparéncia e integridade
nos rankings internacionais.

Talvez haja duvidas sobre as medidas mais adequadas no enfrentamento da
corrupcdo em todos os niveis, dentre diversas condi¢des de possibilidades acolhidas pela
heterogeneidade dos modelos culturais existentes no mundo. Todavia, as bem sucedidas
experiéncias comparadas e os modelos tedricos demonstram a necessidade de as instituicdes
especializadas anticorrupcdo possuirem papel independente e sobranceiro, razdo pela qual
deverdo ser estimuladas e aprimoradas, em fomento a boa gestdo pablica para afirmacéo dos

direitos fundamentais da cidadania.
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