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Apresentacdo

O GT de DIREITO TRIBUTARIO, ECONOMICO E DO CONSUMIDOR, realizado no Il
Congresso do Vetor Norte — FAMINAS-BH, especificamente no dia 22 de outubro de 2019,
trouxe relevantes e proficuos debates de teméticas que envolvem interesse direto da
sociedade civil brasileira.

Inicialmente foram discutidos temas envolvendo relagdes de consumo, direitos dos
consumidores perante fornecedores; possibilidade de inversdo do 6nus da prova; direito a
indenizacdo decorrente de condutas ilicitas praticadas pelos fornecedores; propaganda
abusiva e enganosa, além de temas que envolvem tanto do direito individua quanto o direito
coletivo do consumidor.

No ambito do direito tributério, foram problematizadas questdes atinentes ao ISSQN, ICMS,
competéncia tributéria, principios que regem o direito tributério e, especiamente, o papel do
Estado em vincular receitas para a implementacdo de politicas publicas essenciais a
dignidade da coletividade, como € o caso da salde e da educagéo.

Ao final, nos estudos propostos no contexto do direito econdmico, foi debatido o papel do
Estado na intervencdo do dominio econémico, com o conddo de atuar na erradicacéo de
pobreza, combate a desigualdade regional, repressao a formagéo de carteis e estimulo dalivre
concorréncia.

Hudson de Oliveira Cambraia

Nina Gabriela Borges Costa

Jodo Salvador dos Reis Neto



ESTRATEGIASECONOMICASDE COMBATE A CORRUPCAO PUBLICA
ECONOMIC STRATEGIESTO FIGHT PUBLIC CORRUPTION

Carolina de Menezes Cardoso 1
Ana Paula Motta Costa 2

Resumo

O presente estudo visa analisar estratégias econdmicas de combate a corrupgao publica nos
paises em desenvolvimento. A fim de contextualizar a problemética, sdo apresentados os
diferentes conceitos de corrupcdo, a fim de delimitar o espaco tedrico. Apos, sdo trazidas as
estratégias de combate & corrupcéo propriamente ditas. E possivel conceber que, em pese
tratar-se de problema de alta complexidade, as diversas propostas de enfrentamento da
corrupgao demonstram que sociedade civil organizada pode intervir no modo com o governo
interage na economia, embora seja processo de longo prazo que exige investimentos,
envolvimento dos atores sociais e, acima, de tudo, resiliéncia.

Palavras-chave: Economia da corrup¢éo, Corrupcéo publica, Medidas de combate a
corrupcao publica, Sociedade civil organizada, Transparéncia

Abstract/Resumen/Résumé

This study aims to analyze economic strategies to combat public corruption in developing
countries. In order to contextualize the problem, the different concepts of corruption are
presented in order to delimit the theoretical space. Then the anti-corruption strategies
themselves are brought up. It is conceivable that, despite being a highly complex problem,
the various proposals to tackle corruption demonstrate that organized civil society can
intervene in the way government interacts with the economy, although it is a long-term
process that requires investment, involvement of social actors and, above all, resilience.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Economics of corruption, Public corruption,
Measures to combat public corruption, Organized civil society, Transparency
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A corrupgdo ¢ um problema antigo e complexo que envolve todo o tipo de agente e esfera,
acompanhando-os nos mais diversos e nefastos problemas socioecondmicas. Partindo do
pressuposto de que existem formas concretas de combater a corrupgdo publica, seja no campo
da prevengdo ou repressdo, o objetivo deste estudo € apresentar quais seriam essas medidas sob
o enfoque da economia. Como objetivo secundario, busca-se demonstrar que muito pode ser
feito em termos de combate a corrup¢do. A énfase, aqui, ¢ pela andlise das estratégicas
econdmicas de combate a corrup¢ao, pela inevitavel (e, talvez, inafastavel) convergéncia entre
Direito e Economia. Considerando que a corrupg¢do ¢ um fendmeno extremamente complexo e
envolve uma estrutura muito bem elaborada de poder e influéncias, combaté-la envolve muito
mais do que a simples proposicdo de uma ou outra medida; € preciso que sejam
economicamente eficientes, que levem em conta as condigdes dos individuos envolvidos e,
acima de tudo, o poder do Estado em se impor!. Nesse sentido, é importante rememorar o
conceito de “direito a boa administragdo publica”, cunhado pelo Professor Juarez Freitas e
estritamente ligado ao principio da eficiéncia, pelo qual a Administragdo Publica deve buscar
o constante aprimoramento dos servigos que presta a sociedade, mantendo ou melhorando a
qualidade dos servigos, visando o menor custo social e financeiro possivel (FREITAS, 2010).
Assim, toda e qualquer reforma que se proponha a solucionar ou reduzir o problema da
corrupgdo em um pais, necessariamente deve ter o principio da eficiéncia e, por conseguinte,
da boa administragdo publica como seu objetivo final. O desafio comeca ja na defini¢do do que,
efetivamente, pode ser entendido como tal. De maneira geral, um ato corrupto ¢ facilmente
percebido, porém, como bem coloca Elliot (2002), pessoas diferentes percebem a corrupgao de
maneiras diferentes. O conceito mais usual de corrupcao ¢ o utilizado pelo Banco Mundial: o
abuso do cargo publico para ganhos privados. Elliott (2002) esclarece que a defini¢do de
corrupcao consiste em um processo social e politico, embora os comportamentos condenados
universalmente possibilitem que sejam tracadas certas linhas divisorias®. De fato, inexistindo
uma defini¢do clara acerca do campo do interesse publico e os interesses privados divergentes,
o patrimdnio publico torna-se vulneravel a ser apropriado por grupos econdmicos voltados as
suas proprias conveniéncias. (JUNIOR, 2018). Isso se relaciona diretamente com a ideia de rent

seeking, termo cunhado pelos economistas Gordon Tullock (1967) e Anne Kruger (1974). Na

! Observagdo similar é feita por KLITGAARD (2002), que entende que o fracasso da maioria das politicas
anticorrupgdo existentes esta justamente na abordagem demasiadamente legalista, ndo levando em consideragao
uma abordagem mais interdisciplinar do problema.

2 Pertinente observar que, muitas vezes, a linha que divide a licitude de uma interagdo entre agentes publicos e
privados ¢ bastante ténue — nesse sentido, Noonan (1984)



presenca de um forte controle estatal, os rent seekers alocardo seus investimentos a continua
caca a rendas extraordindrias, deixando de investir em atividades produtivas que gerem
excedentes de valor®. A corrupgdo, assim, pode ser definida como uma apropria¢do privada
indevida da res publica, afrontando, dentre outros, os principios da imparcialidade
administrativa, impessoalidade, integridade, confiabilidade, prestacio de contas,
responsabilidade e transparéncia (JUNIOR, 2018). Assim como os proprios sistemas sociais, a
corrupcao € apenas parte de uma distingdo que, do lado oposto, encontra a inexisténcia de
corrupcao, de modo que ambos o0s conceitos ocorrem, coabitam e se desenvolvem
simultaneamente (PRESTES, 2018). Por outro lado, o grande desafio quando se trata de
corrupcao ¢, de fato, ilustra-la, embora ndo sejam poucos os esfor¢os. O ultimo relatério do
Indice de Percepgio da Corrupgio publicado pela Transparéncia Internacional, por exemplo,
relevou que um fracasso sistematico dos paises em exercer controle significativo sobre a
corrupgdo, 0 que acaba por contribuir para uma crise democratica global. Considerando que o
indice varia de zero (altamente corrupto) a 100 (altamente integro) e a média global ¢ 43 pontos,
o mundo ¢ proporcionalmente mais corrupto do que integro, dado extremamente preocupante
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2019). Desde 2012, apenas 20 paises melhoraram
suas posi¢des no ranking, incluindo Estonia e Costa do Marfim, ao passo que paises como
Chile, Malta, Australia e Brasil diminuiram significativamente seus scores. O mesmo pode ser
percebido pelos dados colhidos pelo indice Mundial de Controle da Corrupgdo do Banco
Mundial, em sua ultima publicagdo dos indicadores de governanca. Nele, toda a América
Latina, a excecdo de Uruguai e Chile, conta com péssimos indicadores de controle da corrupgao,
enquanto paises como Australia e Nova Zelandia praticamente atingem o maximo do percentual
(WORLD BANK, 2019). E evidente, portanto, que em pese os bravos esforgos realizados por
determinadas institui¢des e parte da sociedade civil organizada para controlar a corrupgao,
ainda ha um longo e tortuoso caminho a ser percorrido, o que por si s6 justifica o estudo de
estratégias que visam auxiliar no combate ao fendmeno. REFORMAS NO
FUNCIONARISMO PUBLICO: paises com menores indices de corrupgdo tendem a ser
aqueles em que os servidores publicos tém status social elevado e empregos relativamente bem
pagos. Por conta disso, hd menos pressdo nos agentes para aceitar subornos a fim de
complementar a renda, a0 mesmo tempo em que o custo de oportunidade associado a possivel
perda do trabalho por conta de escandalos ¢ maior (TANZI, 1998). Paralelamente, paises onde

os servidores sdo muito mal remunerados, os agentes sdo “empurrados” a buscar incrementos

3 Para mais sobre o tema, sugere-se BALBINOTTO NETO, 2000.



na renda, seja por ter outros empregos ou por comprometer integridade e ética. Nessas regioes,
os baixos saldrios sdo frequentemente acompanhados por pouca diferenciacdo nos pagamentos
entre os cargos, o que cria pressdes adicionais para os funciondrios, em especial para os que
detém maior poder de decisdo (TANZI, 1998). Em razdo dessas preocupacdes, a maioria dos
paises desenvolvidos proibe os servidores publicos de envolverem-se em decisdes nas quais
tenham interesses pessoais. Por décadas, reformas nas carreiras dos servidores publicos e
geréncia de pessoal tém sido discutidas na América Latina. Atualmente, ¢ um esfor¢o continuo
que se origina na introdu¢do de recursos humanos tecnologicos, financiados por bancos
multilaterais e adotados por governos em um processo de modernizagao e mudangas. A reforma
da carreira do servigo publico, por sua vez, enfatizando um sistema de ingresso € promogao
baseado no mérito e estabilidade, vem sendo considerada como elemento central para conter a
corrupcao, podendo ajudar a separar a politica da prestacdo de servigos publicos regulares e
igualitarios a comunidade (PENAILILLO, 2011). Portanto, um sistema de incentivos que seja
eficiente deve ser desenhado com cautela, a fim de evitar que se dé poder de monopolio a
burocratas que o utilizariam para extrair rendas mais elevadas (os rent seekers anteriormente
citados). Por exemplo, os agentes devem ser incapazes de criar novas e onerosas condigdes que
possam exigir em troca de pagamentos (MARTINEZ-VAZQUEZ, 2007). MAIOR
EFICIENCIA NOS PODERES: muitos paises em desenvolvimento, incluindo aqueles onde
ha separagdo formal de poderes, dispde de poucos meios efetivos de fiscalizar e equilibrar as
acoes dos lideres politicos, a fiscalizacdo legislativa ¢ fraca por conta de baixa capacidade e
informagdes inadequadas ou o Poder Executivo domina um Legislativo complacente. Na
América Latina e no Caribe, uma das principais fontes de a¢des anticorrup¢ao sao as iniciativas
intergovernamentais acordadas no dmbito da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), a
partir da Convencao Interamericana contra a Corrup¢do ¢ o Mecanismo de Acompanhamento
de sua Implementacdo (MESICIC). A prevencdo ¢ incentivada através da promog¢do do
estabelecimento, desenvolvimento e implementacdo de estruturas politicas nacionais
(PENAILILLO, 2011); ao afetar-se os incentivos de envolvimento com a corrupgio, o regime
de aplicagdo da lei determina quais sdo candidatos sdo honestos ou corruptos, o que tem um
impacto indireto na escolha da politica adotada em equilibrio. Nesse sentido, sdo diversos os
procedimentos adotados na esfera privada que podem ser replicados pelo Poder Publico, de

modo a promover a prevengdo contra a corrup¢do dentro dos proprios entes publicos*. Se no

4 Dai, Junior (2018) sugere a importancia de programas de compliance, que promovam c6digos de ética e conduta;
procedimentos de recebimento e processamento de dentincias, garantindo a seguranga e confidencialidade do
agente publico denunciante; gestdo e mapeamento de riscos na administragdo, etc.



passado o projeto de politicas anticorrup¢ao ndo era considerado um elemento necessario,
atualmente ¢ virtualmente indispensavel; o publico cada vez mais demanda do governo
propostas de como o ente pretende combater a corrupgao € quem serao os responsaveis por essa
tarefa. No caso da Administragdo Publica, a situacdo ¢ ainda mais latente, dado o grau de
responsabilidade dos agentes publicos no manejo de recursos publicos (JUNIOR, 2018). A
Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo incorporou como um imperativo o
desenvolvimento e coordenagdo de politicas preventivas contra a corrup¢ao, ao passo que a
san¢do a corrupgao ¢ reforgada pelo fortalecimento de marcos regulatérios que tipificaram
crimes especialmente associados a corrupgdo (PENAILILLO, 2011). Paises, como Tanzania,
Republica Dominicana, Uganda, Mogambique e Estados Unidos, apoiam a investigacdo dos
bens e parentes proximos que sejam suspeitos de receber de maneira indireta bens obtidos
ilegalmente e obrigam por lei a declaracdo de bens (MARTINEZ-VAZQUEZ et al, 2007;
PENAILILLO, 2011). Por conta disso, a independéncia do Poder Judiciario é fundamental.
Dada a dificuldade que os politicos tém de reformar seus proprios sistemas (o que nio €
exclusividade dos paises menos desenvolvidos), o foco em reformas do Estado de Direito ¢
ainda mais central para combater a corrupgdo, em especial em uma regido como a América
Latina, onde a impunidade prevalece em muitos dos paises, pois a policia e o Judiciario sdo em
regra fracos e sujeitos a influéncias politicas e corporativa, patronagem e corrupcao, até mesmo
infiltrada pelo crime organizado em alguns casos (KAUFMANN, 2015). CIDADANIA,
TRANSPARENCIA E TECNOLOGIA: o controle social desencoraja as praticas corruptas,
ao mesmo tempo que auxilia na constru¢do de redes de apoio e capital social valiosos para o
bem-estar das comunidades locais e para os grupos de cidaddos com interesses comuns, como
o meio ambiente, obras rodoviarias ou melhor provisdo de recursos publicos (PENAILILLO,
2011). A receita para uma participacao eficiente da sociedade na vigilancia das contas publicas
tem dois ingredientes principais: informacdes relevantes disponiveis ao publico e uma
cidadania ativa e motivada. Informacdes relevantes consistem em auditorias, avaliacdes e
inquéritos realizados por instituigdes externas de auditoria, com consultoras independentes e
uma vasta gama de outros registros publicos (MARTINEZ-VAZQUEZ et al, 2007). O aumento
da transparéncia esta ampliando o escopo por governos mais abertos, incluindo, a nivel global,

Parceria para Governo Aberto (PGA)>. Na América Latina, tem havido progresso nos ambitos

5 A Parceria para Governo Aberto, ou Open Government Partership, em inglés, ¢ uma iniciativa internacional que
visa difundir e incentivar a nivel global praticas governamentais de transparéncia, prestacdo de contas e
responsabilizagdo (accountability), participagdo cidada, tecnologia e inovagdo, na luta contra a corrupgdo e pelo
fomento de inovagdes e tecnologias que auxiliem na governanga do século XXI (BRASIL, 2018).



financeiro e econdmico, mas a transparéncia politica ainda tem um longo caminho a percorrer.
No Brasil, Bolivia, Chile e Peru, iniciativas foram implementadas para promover informagdes
aos usudrios sobre as funcdes, pessoal e servigos prestados pelas entidades publicas,
aumentando a informagdo e fiscalizagdo do publico sobre o Estado®. Ao disponibilizar diversas
informagdes orgamentarias, a intencdo ¢ que os cidaddos vigiem a apropriacdo de recursos
plblicos em questdes que afetam suas comunidades (PENAILILLO, 2011). Combinada com
inovagdes trazidas pela movimentacdo livre de dados e com novas e poderosas ferramentas de
governanga, a transparéncia pode auxiliar profundamente na andlise das vulnerabilidades do
governo e expor casos de corrupgdo. A fim de transformar essas informagdes em prestagdo de
contas e reforma, a sociedade civil (incluindo os pensadores académicos) deve engajar-se e
empoderar-se. Para uma maior e mais longeva reforma, contudo, a transparéncia enquanto
resposta a corrupgao deve ser institucionalizada e procedimentalizada, a fim de desenvolverem-
se mecanismos aplicaveis a um numero mais abrangente de paises (Spector et al, 2000).
Portanto, o empenho social de garantir uma boa administragdo publica ¢ fundamental para que
o problema da corrupgao seja atacado desde sua origem, que € justamente nos atores sociais —
a corrupcao nao surge apenas nos altos escaldes do governo; ela € proveniente de uma cultura
de validagdo de pequenas corrupgdes que culminam em grandes atos de desvios publicos. A
titulo de conclusdo, pode-se pensar que, para mudar essa realidade, ¢ preciso mudar, também,
o modo como a sociedade percebe suas proprias agdes, o que passa diretamente pela
participag@o de uma sociedade civil organizada. Em que pese a palavra de ordem no que toca a
combater a corrup¢do seja ‘“reforma”, o segredo estd na prevengdo. Uma estratégia
anticorrupcdo bem sucedida ndo passa necessariamente por uma discussdo civil sobre a ética
ou mudanca de atitudes, em que pese reformas de longo prazo devam ter em mente essas
questdes. Ao invés disso, € preciso analisar friamente os meios de reduzir poder de monopolio,
limitar e transparecer a discricionariedade enquanto hé intensa fiscalizacdo, direta e indireta,

contando com a cooperagao da sociedade civil organizada e comunidade internacional.

6 Um dos melhores exemplos ¢ o Portal da Transparéncia, brasileiro, que permite o acesso de qualquer pessoa a
informagdes sobre programas e agdes dos governos federal, estadual e municipal. Além disso, no Brasil, o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) mantém disponivel para consulta ao cidaddo em seu Portal (TCU) a lista de
responsaveis declarados inidoneos para participar de licitagdo na administragao publica federal. Aqueles inscritos
na lista ndo podem emitir a certiddo negativa de inabilitados e, assim, ndo podem negociar com a administragao
por até cinco anos (BRASIL, 2018).Por outro lado, a Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), desde 20006,
tem como um de seus objetivos via Convencdo Interamericana contra a Corrup¢do ¢ o Mecanismo de
Acompanhamento de sua implementagdo (MESICIC), consolidar, a partir de sua pagina na Internet, o “Portal
Anticorrupgdo das Américas”, a fim de facilitar o acesso a informagdo sobre os avancos em matéria de
transparéncia na gestdo publica e cooperagdo contra a corrup¢do no ambito da OEA, assim como fornecer
enderecos de websites das institui¢des dos Estados-membros com responsabilidades sobre o tema (OEA, 2006)
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