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Resumo: A corrupcéo gera diversos efeitos negativos no nivel nacional e no
internacional, atuando como forte obstaculo ao desenvolvimento. Destarte,
o fenbmeno solapa o Estado de direito, as instituicbes e os valores
democraticos; distorce a competicdo e desencoraja os investimentos, afeta
a estabilidade e a seguranga das sociedades; dissipa recursos publicos. A
coordenacdo entre os diversos atores da sociedade internacional surge
como possibilidade de se combater a corrupgdo em ambos os niveis. Como
resultado deste cenario e almejando conter este empecilho ao
desenvolvimento, a campanha internacional anticorrup¢do tem se
desenvolvido ao longo das duas ultimas décadas, integrando o grupo de
novos temas que adquirem forga nas relagdes internacionais no pos-Guerra
Fria. Diversos mecanismos formais e informais de cooperacdo foram
criados, tanto regionais quanto global. O presente trabalho objetiva
identificar alguns dos avancos e dos obstaculos e fatores de rigidez do
regime internacional anticorrup¢do. Para se atingir este objetivo,
analisaremos o histérico do movimento internacional anticorrupcao,
considerando as suas principais fases de desenvolvimento e os atores que
exerceram influéncia na formagé&o deste regime.
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No presente artigo, temos como objetivo discorrer sobre a evolugdo das
normas internacionais anticorrupcao, identificando alguns dos avancos e dos fatores
de rigidez na formacdo de um regime eficaz na matéria, sendo que entendemos
fatores de rigidez aqui como elementos que dificultam a mudanca de habitos e a
internalizacdo das praticas anticorrupcdo. A relevancia do estudo decorre da
natureza e das implicacdes geradas pela corrupcdo nas diferentes sociedades. O
fendmeno tem uma natureza complexa, ocorrendo em diversas formas e em
diferentes niveis, estando presente tanto em pequenos atos quanto em acbes
criminosas relevantes (ANDVIG; FJELDSTAD et al, 2001; BREL, 1996; HEINEMAN
JR e HEIMANN, 2006). Da préatica decorrem consequéncias econémicas, sociais,
ambientais e politicas negativas e, em razdo disso, buscar meios de se coibi-la é
importante para o desenvolvimento e o crescimento econdmico bem como para o
fortalecimento das instituicdes politicas. Além disso, o tema encaixa-se no assunto
mais amplo da governanca global — pois regimes sdo uma das partes que compdem
a governanca global. Desta forma, os diversos atores da sociedade internacional tém
um papel essencial no combate a corrupcéo.

A corrupcdo € um fendbmeno antigo, presente ao longo da historia da



humanidade, e que tem efeitos negativos tanto para a sociedade global como um
todo quanto para a sociedade brasileira em especifico. Para alguns autores, o
combate a corrupgdo é, provavelmente, tdo antigo quanto o préprio fendmeno
(RILEY apud ANDVIG; FJELDSTAD et al, 2001).

Entretanto, é quase consensual entre os estudiosos que, até a década de
1990, préaticas de combate a corrupcéo inexistiam ou, no maximo, eram restritas ao
nivel doméstico. Assim, até a Ultima década do século XX, em muitos paises a
corrupgao era tida como uma ferramenta importante para o crescimento econémico
ou, quando muito, seu combate se restringia a esfera doméstica. A partir do fim da
Guerra Fria e com a proeminéncia dos “novos temas” nas relagdes internacionais, a
corrupcao tornou-se um topico relevante nas discussGes acerca da governanca
desta nova ordem mundial emergente. Nesse sentido, a luta global anticorrupgéo é
recente. Diversas convencdes foram promulgadas, tanto no ambito das
organizacdes internacionais quanto no ambito das regionais. Além disso, outros tipos
de instrumentos formais bem como iniciativas informais foram elaborados nesse
sentido'. Destarte, é possivel identificar na luta global contra a corrupgéo avangos e
fatores de rigidez.

Apesar de todo o avanco obtido em termos de criacdo de normas
internacionais anticorrupcdo, problemas béasicos e que atuam como obstaculos a
efichcia do regime internacional anticorrupcdo persistem. Dentre estes problemas
pode-se destacar a falta de conhecimento aprofundado da natureza do fenébmeno
bem como o fato de que o crescimento econbmico e as decisdes politicas (como
democratizacdo, descentralizacdo e liberalizagdo comercial) s6 déo resultado no
longo prazo (ANDVIG; FJELDSTAD et al, op.cit.)".

Para alcancar o nosso objetivo, inicialmente exporemos a definicdo de
corrupgao, sua tipologia e consequéncias e por que a articulagcdo global entre os
diversos atores pode ser uma ferramenta importante para lidar com o nosso objeto
de estudo. Por fim, mostraremos a evolucdo das normas internacionais
anticorrupcao e como este desenvolvimento proporcionou a formacao de um regime
internacional anticorrup¢ao que, por sua vez, € uma ferramenta para a consolidagéo
da governanca global como um todo.

Antes de continuar o nosso trabalho, algumas definicbes conceituais séo
relevantes. Para fins deste estudo, adotamos o0 conceito classico de regimes

elaborado por Stephen Krasner: “International regimes are defined as principles,



norms, rules, and decision-making procedures around which actor expectations

converge in a given issue-area™ (1982, p.185). Consideramos também o conceito de

governanca global como definido pela Commission on Global Governance: -

“the sum of many ways individuals and institutions, public and private,
manage their common affairs. It is a continuing process through which
conflicting or diverse interests may be accommodated and co-operative
action taken. It includes formal institutions and regimes empowered to
enforce compliance, as well as informal arrangements that people and

institutions either have agreed to or perceive to be in their interest” I\'(1995).

sendo que regimes podem ser uma das partes constitutivas da governanca global.
Mais ainda, seguindo na definicdo de Krasner, compreendemos “atores” como os
diversos agentes atuam na sociedade internacional e ndo apenas os Estados. E
para corrupcéo, utilizamos o conceito elaborado pela Transparency Internacional:

“abuse of entrusted power for private gain” " (s/d).
A Corrupcéo: Definigdo, Tipologia e Consequéncias

A corrupcéo é tida como um mal globalizado. Na luta contra a corrupcéo, o
desconhecimento da natureza do fenbmeno é um entrave (ANDVIG; FJELDSTAD et
al, 2001). Mais ainda, o estudo anticorrup¢éo ainda esta na sua infancia — apesar da
profusdo de literatura produzido nos ultimos anos — assim como o proprio regime,
cujo marco inicial € a Convencéo Interamericana contra a Corrup¢ao, promulgada no
ambito da OEA, em 1996.

Na analise da natureza do fendmeno, temos a questdo conceitual, a
tipologia da corrupcado e as suas consequéncias para as sociedades. Assim, no que
se refere a questdo do que é a corrupgéo, observamos a dificuldade de se definir um
conceito consensual. A importancia de se delimitar, ainda que de maneira genérica, 0
gue € corrupcao e relevante. De forma que, os fundamentos adotados na elaboracéo
dos conceitos de corrupcdo sdo responsaveis ndo s6 por se definir o que é, mas
também assumem o papel de demonstrar as possiveis causas e por determinar
possiveis formas de solucdo para o problema. Ademais, entre os efeitos negativos
da falta de uma definicdo consensual na luta anticorrupcdo podemos destacar os
problemas na elaboracdo dos indices que mensuram a corrupgao e que, por sua

vez, permitem que tenhamos alguma noc¢éo da dimensao do problema".



As definicbes existentes do termo advém de varias origens, constituindo um
corpo complexo de conceitos. As diversas origens do corpo de conceitos de
corrupgao atribuem-se divisoes diferentes. Estudiosos da corrupcéo trabalham com
perspectivas provenientes da antropologia, da ciéncia politica, da economia, entre
outras. Desta forma, temos conceitos de corrupcdo com bases diferentes. Uma das
classificacbes se baseia nas teorias de mercado, i.e, na microeconomia; no
interesse publico; na opinido publica; na lei e em outras regulamentacdes (BREL,
1996).

Cada um destes conceitos apresenta uma compreensao diferente para o
problema. As definicbes centradas no mercado tem a corrup¢do como o uso ilegal
de mecanismos de mercado, onde os envolvidos nos atos corruptos tomam suas
decisdes tendo como base principios de mercado, como oportunidades, custos e
incentivos. Assim, havendo condi¢cdes favoraveis — ou seja, as oportunidades e o0s
incentivos e 0s custos baixos (como, por exemplo, o risco de um corrupto ser pego e
punido) — os individuos tenderdo a ser corruptos (ROSE-ACKERMAN apud BREL,
op.cit.).

J& os conceitos que tém como base o interesse publico fundamentam-se no
juizo de bem que, por sua vez, considera o juizo de finalidade, i.e., algo € bom na
medida em que cumpre o fim para o qual foi destinado. Neste contexto, a corrupgao
€ um comportamento desviado das normas, o que impede o cumprimento do fim
para qual esta conduta foi destinada (idem).

Os conceitos fundamentados na lei e em outras formas de regulamentacdes
tém um carater mais restrito, atendo-se a viola¢cdes de normas ou leis. E, por ultimo,
h& as definicbes que tém como alicerce conceitual o que € corrupg¢ao para a opiniao
publica. Este conjunto de definicbes tem importancia particular, pois foi adotado por
atores relevantes no combate a corrupgdo, como a Transparency International e
outras organizacbes ndo-governamentais. Nesta abordagem, considera-se as
diferencas de percepcao de atores variados com relagdo aos atos corruptos, onde 0
que conta € o0 que a maioria considera como corrupcdo (BREL, 1996; GEPHART,
2009).

Cada conjunto de conceitos também contém suas limitacdes. De forma que,
a abordagem centrada no mercado nao dispde de dimenséao ética. Ja a abordagem
com foco no interesse publico, apesar de considerar o aspecto ético, tem como

dificuldade definir o que se entende por “interesse publico”, conceito este por demais



vago. Além do que, ao ter em conta a finalidade da acdo somente, este corpo de
definicbes pode aceitar meios para fins nesse sempre escusos como, por exemplo, o
crime em nome da segurancga nacional. E com relagdo aos conceitos que tém por
base a lei e regulamenta¢fes, uma critica que pode ser feita é que existem atos que
séo tidos como corruptos pelos cidadaos, mas que nao estdo descritos nas normas.
Entre todas as abordagens acima listadas, a centrada na opinido publica € a que
mais permite a inclusdo de componentes subjetivos como crenga, valor, sentimento
e atitude (idem). Nesse sentido, a definicdo adotada pela Transparency International
(s/d), “abuse of entrusted power for private gain” € bastante ampla e, portanto,
permite analisar uma gama maior de atos de corrup¢cdo. Ademais, esta definicdo da
maior atencéo aos cidadaos, cujas aflicdes devem ser ouvidas e consideradas, haja
visto que sdo os destinatarios das normas produzidas pelos Estados. O conceito
adotado pela referida organizacdo nos possibilita investigar os diversos tipos de
corrupcao existentes. Os tipos principais sdo suborno, fraude, desvio de recursos e
extorsdo (ANDVIG, FJELDSTAD, 2001).

Outras distingdes que sao feitas € a entre corrup¢do politica e corrupcao
administrativa e pequena e grande corrup¢do. A corrupcao politica € aquela que
ocorre nos altos escaldes ao, por exemplo, se influenciar a formulacao de leis. Ja a
corrupcao administrativa ou burocrética é a que atua na implementacdo das normas,
ou seja, no nivel onde o cidaddo comum sofre no seu cotidiano ao recorrer a
servicos publicos. Na ultima distincdo, a pequena corrupcao se refere a esta que
lidamos cotidianamente ao necessitarmos dos servi¢os publicos e a grande é aquela
gue ocorre na corrupc¢ao politica (op.cit.).

NO que concerne as consequéncias, a corrupg¢ao, em seus diversos tipos e
gradacOes, tem impactos negativos relevantes para a sociedade. Em termos gerais,
como efeitos negativos podemos salientar o impedimento da boa governanca, da
democracia, das praticas comerciais justas e do desenvolvimento econdmico
sustentado (OCDE, s/d). Ao se minar a democracia, a confianca dos cidadaos
também € afetada, gerando descrenca no processo politico. Os impactos no meio
ambiente também ndo podem ser desconsiderados, pois como parte do processo
corruptivo, paises em desenvolvimento adotam legislacbes ambientais brandas.
Com relacdo ao nivel de corrupcdo nos paises, apesar de nao ser possivel
guantifica-la, indices subjetivos podem fornecer uma nocdo da dimensdo do

problema com base na percepcao dos individuos. De maneira que, de acordo com o



Barémetro Global, elaborado pela Transparency International, cerca de seis a cada
dez individuos em todo o mundo observaram um aumento na corrup¢ao nos ultimos
trés anos (TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2010).

O fenbmeno, além de ter consequéncias politicas, econémicas, sociais e
ambientais, se vincula a diversos outros tipos de crimes e formas de violéncia. Um
exemplo da vinculac&o entre corrupcéo e violéncia é destacada pelo Tribunal Penal
Internacional, que observa que a associacdo do fenébmeno com o crime organizado
na exploracdo de recursos naturais esta diretamente conectado com as causas de
conflitos na Africa Central. No que se refere ao crime organizado, a corrupgéo
também se vincula a atividades como o trafico de pessoas, de armas, de recursos
naturais, ao controle de atividades financeiras e de crédito, a seguradoras, obras
publicas e outras contratacbes da Administracdo Publica, além de, segundo a ONU,
ser financiadora de grupos insurgentes e terroristas (FERNANDEZ, 2004).

Diante deste quadro de implicacbes negativas nacionais e internacionais
geradas pela corrupcéo, a articulagdo internacional para se lidar com o fenémeno se
faz importante por dois motivos principais. O primeiro deles é que, tendo em conta o
alto grau de interdependéncia na esfera internacional atual, ha a possibilidade de
gue normas internacionais exer¢cam influéncias no nivel doméstico, afetando praticas
determinadas local e culturalmente. De forma que interagdes internacionais “can
also promote major policy shifts and reshape the domestic economies and politics of
countries” e “ a greater degree of international integration lead to lower levels of
corruption” (SANDHOLTZ e GRAY, 2003, p.761).

O segundo motivo € que, além do problema que ocorre exclusivamente no
nivel doméstico, um novo tipo surgiu com o advento da globalizacdo: a corrupgao
transnacional, conectada com o crime organizado. As normas anticorrupcao
domésticas ndo acompanharam o aumento da sofisticacdo destes dois fendmenos.

Devido a estas duas razbes principais, tratados na area de combate a
corrupcdo tém sido formulados, como resultado da pressdo por parte de
organizagdes ndo-governamentais, cidadaos engajados, organizagdes internacionais
e empresas. O movimento internacional anticorrup¢éo €, portanto, resultado de uma
convergéncia de fatores e de atos realizados por diferentes atores da sociedade

internacional, como sera observado no topico seguinte.

A Evolucdo das Normas Internacionais Anticorrupcao e a Formacao de um



Regime

A governanga, no mundo atual, ndo é mais entendida como uma
concertacdo apenas entre paises, mas como uma coordenacdo mais ampla, que
envolve e inclui os diversos atores que fazem parte da sociedade internacional.
Logo, tém papéis relevantes neste cenario 0s organismos intergovernamentais, as
universidades, as midias, as organizacfes ndo-governamentais, organizacdes da
sociedade civil, corporagbes privadas e outros. Ao regime internacional
anticorrupcao sao atribuidas cinco fases, sendo que em cada uma delas se percebe
a importancia ndo s6 dos representantes de Estados, que negociaram convencdes
na matéria, mas também a relevancia da pressdo dos demais atores para a
formulacdo e adoc¢do de normas internacionais na matéria.

Desta forma, a campanha internacional anticorrupcdo tem em sua origem
uma gama de fatores. A emergéncia de uma norma global anticorrupcéo teve seu
inicio efetivo na década de 1990 e as cinco fases do seu desenvolvimento sao: i)
inexisténcia de iniciativas transnacionais anticorrupcao; ii) acao unilateral por parte
basicamente dos Estados Unidos para combater propina em outros paises; ii)) a
explosdo do movimento global anticorrupcdo; iv) implementacdo de regras
internacionais anticorrupgao; e v) crise de legitimidade (WOLF, SCHMIDT-PFISTER,
2010).

Na primeira fase, que durou até os anos 1970, as questbes de corrupgao
eram assunto doméstico e tentativas internacionais de se resolver o problema eram
vistas como ingeréncia na soberania, de forma que existiam apenas algumas poucas
iniciativas domeésticas, sendo estas a adoc¢do de politicas nacionais anticorrupgao
no Japao (1948), Cingapura (1952) e Quénia (1956) (McCOY e HECKEL, 2001).
Para os funcionalistas, o fenbmeno era até mesmo tido como necessario para o
desenvolvimento econdmico. E para os proprios paises ocidentais, a propina era
considerada como um meio legitimo de ganhar contratos nas transacdes de
negocios internacionais (WOLF, SCHMIDT-PFISTER, 2010).

Os governos incentivavam o suborno deduzindo dos impostos os valores
gue as empresas dispendiam com este ato. Na década de 1970, o escandalo de
Watergate — que culminou na renuncia do presidente Nixon —, provocou a primeira
mudanca substancial na abordagem ao tema. Em decorréncia deste evento e dando

inicio a segunda fase do movimento de combate a corrupgédo, foi promulgada nos



Estados Unidos o Foreign Corrupt Practice Act. Nesta lei, as empresas norte-
americanas foram proibidas de pagar suborno em transacdes comerciais
internacionais. Até os anos 1990, as politicas e iniciativas anticorrup¢do eram atos
unilaterais por parte dos Estados Unidos (op.cit.).

Convém salientar que nesta fase, além da promulgacédo da lei nos Estados
Unidos, surge uma incipiente preocupacédo com os efeitos da corrupc¢éo, culminando
em algumas ac¢des que ocorreram no contexto das Nac¢des Unidas. Assim, houve a
criacdo da Comissdo sobre Corporagdes Transnacionais, com foco em estabelecer
um codigo para evitar praticas corruptas, pelo ECOSOC (1974), a criagcdo do Grupo
de Trabalho Intergovernamental ad hoc sobre o Problema das Praticas de Corrupgao
na Resolucdo 3514, pela AGNU (1975) e criagao de um Acordo Internacional sobre
Pagamentos de llicitos, pelo ECOSOC (1978). Contudo, nenhumas destas iniciativas
foram aprovadas na AGNU. (McCOY e HECKEL, 2001).

A terceira fase tem inicio por volta da metade da década de 1990. Gracas a
uma gama de fatores, a corrupcdo passou a ser vista como um problema
internacional. A estes fatores soma-se a tendéncia global no sentido de promover a
boa governanca. O fim desta fase ocorreu em 2005, quando a Convencdo das
Nacdes Unidas contra a Corrupcao entrou em vigor (WOLF, SCHMIDT-PFISTER,
2010).

Nesta fase, por um lado, alguns autores consideram trés respostas possiveis
para o0 surgimento da campanha internacional anticorrupcdo, sendo estas: i) o
aumento da consciéncia dos efeitos corrosivos da corrup¢ao, o que impulsionou um
interesse maior pelo tépico; ii) a convergéncia de trés atores no intuito de buscar
uma solugéo para o problema, sendo eles o Banco Mundial, as empresas norte-
americanas e a onda democratizante da década de 1990 na Ameérica Latina — sendo
gue cada um engajou na luta anticorrupgdo por motivos proprios, mas exerceram
influéncia conjuntamente em um mesmo periodo; iii) e, a continuagcdo do projeto
liberal e que tem por objetivo manter as dicotomias Norte-Sul, para alguns analistas
(GEPHART, 2009).

Por outro lado, para outros autores, a emergéncia do regime internacional
anticorrupcao surgiu na década de 1990 devido a i) ao cenario internacional em
transformacdo, com diversas mudancas, incluindo o fim do conflito bipolar e a
difusdo global de valores como democracia e liberalismo; i) ao aumento das

interacbes sociais e a revolugcdo da comunicacdo que possibilitaram o



desenvolvimento da consciéncia acerca das consequéncias da corrupcao por parte
das diversas esferas da sociedade; iii) as mudancas no cenario doméstico, com o
surgimento de organizagfes ndo-governamentais e midia mais livre e investigativa,
resultando na alteragédo do célculo de custo de incentivos/desincentivos a corrupgao.
Atores como Estados relevantes, empreendedores de normas e organizacdes
internacionais também tém um papel central na formacdo do regime (McCOY e
HECKEL, 2001).

Ainda que exista uma diferenca sutil entre os autores no que se refere aos
fatores que levaram a emergéncia de um regime anticorrup¢do, 0 que podemos
inferir € que o inicio do movimento internacional anticorrupcéo ocorreu devido a uma
soma de todos estes fatores, e ndo devido a uma explicagdo Unica, como
pressupdem aqueles que advogam que o regime se reduz a continuacdo do projeto
liberal.

Na fase em questdo, surgiram as primeiras conven¢des de combate a
corrupcgao, todas no nivel regional. A primeira delas foi a Convencgéo Interamericana
de Combate a Corrupcao, firmada no ambito do OEA, em 1996. No ano seguinte, 0s
paises da OCDE mais alguns nao-membros" elaboram a Convengdo sobre o
Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacdes
Comerciais Internacionais. No ambito da Unido Européia, duas convencdes foram
acordadas: a Civil Law Convention on Corruption e a Criminal Law Convention on
Corruption. Em 2002, foi aprovada a Convengao Africana sobre a Prevengado e
Combate a Corrupcao.

Estes documentos descritos acima séo considerados, ainda hoje, como o0s
principais instrumentos formais na luta anticorrupgcdo (UNODC, 2005). O apice desta
fase foi a elaboracdo da Convencdo das Nacgdes Unidas contra a Corrupgdo, em
2003, a primeira de carater global na matéria e, atualmente, a mais importante.

Ao analisar o conjunto de fatores que possibilitaram a emergéncia deste
regime, podemos perceber a influéncia que atores como empresas e organismos
tiveram na sua formacdo. Aqui convém destacar a importancia do papel exercido
pelas empresas norte-americanas. Ao pressionarem 0 Seu governo para que normas
internacionais anticorrupcao fossem colocadas em pratica pelos demais paises, as
empresas impulsionaram 0 engajamento de um ator hegemdnico no tema,
demonstrando a importancia que um hegemon, nos termos da teoria da estabilidade

hegemonica nas relacdes internacionais, pode ter na formacdo de um regime
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(McMCOY e HECKEL, 2001; KATZAROVA, 2010). Porém, McCOY e HECKEL
(2001) observam que a presenca do hegemon nao € por si s6 condi¢do suficiente,
pois do caso contrario, as pressfes exercidas pelos Estados Unidos na década de
1970 teriam resultado em um regime anticorrupgéo j4 naquela época.

Além do efeito de pressao provocado pelas empresas norte-americanas e da
atencdo do Banco Mundial para um topico antes ignorado, outros movimentos da
sociedade civil emergiram e exerceram um papel proeminente. Assim, a
Transparency International (TI), a principal organizacdo ndo-governamental que lida
com o tema, foi constituida no ano de 1993, trés anos antes da primeira convencao
no tema ser negociada. Além de elaborar o Corruption Perception Index, a Tl realiza
diversos outros estudos sobre o impacto da corrupcao nas sociedades, além de
atuar incentivando acdes anticorrupcdo por parte de individuos no cenério local™
(s/d-a). A academia e o0s estudos acerca da corrupcdo também aumentaram
consideravelmente a partir da década de 1990, resultando inclusive na construcao
de indices (McCOY e HECKEL, op.cit.).

As duas outras fases da emergéncia de uma norma global anticorrupgao
interseccionam com a terceira. Assim, a quarta fase teve inicio no fim dos anos
1990, com a implementacdo das normas no nivel nacional associada a cooperacéo
transnacional. Nesse periodo, ocorreram a implantacdo de varios projetos, uma acao
considerada positiva no sentido de proporcionar o fortalecimento das capacidades
administrativas do regime anticorrupcdo. Além disso, observou-se o aumento da
demanda dos cidaddos por maior transparéncia e comprometimento da parte dos
politicos envolvidos na maquina publica. Como contraponto negativo, a corrupgao
continuou sendo vivenciada e percebida pelos cidadaos do globo.

A quinta e ultima fase teve inicio no ano de 2000, com a crise de
legitimidade do modelo e uma nova formalidade. As caracteristicas marcantes deste
periodo sédo: i) resultado misto, isto é, houve avancos e estagnacdes; ii) riscos
potenciais para o combate a corrup¢céo em decorréncia da crise financeira global, ou
seja, os Estados podem submeter as politicas anticorrupcdo aos interesses
nacionais a fim de se proteger de novas adversidades; iii) consciéncia crescente dos
efeitos negativos gerados pelo fendmeno, resultando na governanca do regime
internacional anticorrupcao. Nesta ultima caracteristica, podemos observar parte do
desenvolvimento do regime nos ultimos anos. Destarte, a coordenacdo entre

instituicdes e funcionarios publicos nacionais e internacionais fomentou a assisténcia
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técnica na matéria, o que levou ao desenvolvimento de politicas anticorrup¢ao. Esta
coordenacdo técnica fomentou a governanca puramente administrativa, com
aspectos positivos e negativos. Entre os positivos, podemos destacar 0 movimento
dos governos para coibir a corrupcdo. E como aspecto negativo salientamos a falta
do componente participativo e, por conseguinte, de legitimidade democratica (WOLF,
SCHMIDT-PFISTER, 2010).

ReflexBes: Avancos e Fatores de Rigidez no Movimento Internacional

Anticorrupcéo

Trés fases distintas marcaram o desenvolvimento do movimento
internacional anticorrupcédo no decorrer de apenas duas décadas. Tendo saido de
uma situacdo de plena inércia e conformismo e passando pela pressdo unilateral
norte-americana, o regime internacional anticorrup¢éo foi constituido, implantado e
guestionado neste breve espaco de tempo. Neste contexto, € possivel identificar no
regime estudado alguns avancos e estagnacoes.

Na fase em que teve inicio a campanha internacional podemos observar
cinco principais sinais de avanco. O primeiro deles foi a formacdo de uma
conjuntura, de um ambiente propicio para o surgimento do regime. Nesta
circunstancia, diversos atores atuaram e exerceram sua influéncia, demandando a
criacdo de um corpo de normas internacionais anticorrupcao. Se na década de 1970,
ndo havia um ambiente propicio para o desenvolvimento de um regime internacional
anticorrupcao, nos anos 1990, o aumento da quantidade de estudos na matéria
proporcionou essa demanda, junto com os demais fatores. Nesse contexto, vemos
emergir movimentos da sociedade civil e cidadaos relativamente mais conscientes,
convergindo com o cenario observado por ROSENAU (2000): concomitante as
diversas transformac¢des mundiais, presenciamos uma cidadania em mutacdo, mais
ciente do impacto das a¢bes do nivel micro (individuos) no nivel macro (sociedade
internacional). As Nac¢des Unidas, no contexto de sua convengao contra a corrupgao,
incentiva a participacdo desses atores, tendo inclusive criado o UNCAC - United
Nations Coalition against Corruption, que atua no refor¢co da implementacdo da
Convencao.

O segundo avang¢o que podemos observar € a velocidade com que o regime

se desenvolveu. Com cerca de apenas vinte anos, o0 regime internacional
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anticorrupcao tem todo um conjunto de instrumentos formais e informais para lidar
com a matéria. Assim, além das tradicionais convencdes celebradas no ambito das
organizacfes internacionais, ha organizacbes nao-governamentais, empresas e
outros movimentos da sociedade civil. E no contexto das organizacdes, existem
diversas iniciativas de articulacdo, incluindo cooperacdo entre paises em
desenvolvimento. Um exemplo que podemos citar sdo as medidas tomadas no
contexto da CPLP, onde o Brasil, em uma modalidade de cooperacgdo técnica, tem
auxiliado os paises de lingua portuguesa a elaborar medidas de controle interno.
Esta é uma das iniciativas de cooperacdo sul-sul no combate a corrupcao
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2009).

Relacionado com o ultimo avanco destacado, temos o terceiro. Além do
regime ter se desenvolvido de maneira veloz, a quantidade de instrumentos
assinados, bem como de organizacdes ndo-governamentais criadas, de organismos
internacionais engajados, formando um corpo de principios e normas explicitos e
implicitos é enorme. Como resultado, o combate a corrupcéo ja dispde de diversas
normas e regras.

O quarto avanco é a existéncia de mecanismos de acompanhamento de
implantacéo das convencdes, que atuam como reforco para que estes documentos
tenham resultados efetivos. No ambito do OEA, temos o MESICIC — Mecanismo de
Acompanhamento da Implementagcdo da Convengdo Interamericana contra a
Corrupcéo. No contexto da OCDE, o Grupo de Trabalho sobre Suborno realiza os
acompanhamentos necessarios ao cumprimento da sua respectiva convencao. O
Conselho da Europa, por sua vez, criou 0 GRECO - Grupo de Estados contra a
Corrupcéo. Ja as Nacbes Unidas dispde de trés grupos: i) Grupo de Revisdo da
Implementacgdo; ii) Grupo de Trabalho sobre Prevencdao; e iii) Grupo de Trabalho de
Recuperagdo de Ativos. Entre as principais convencdes existentes, a Unica que
ainda ndo tem um mecanismo de acompanhamento € a africana, porém, esforcos
nesse sentido ja tem sido feitos (BANZE, 2011).

Por dltimo, podemos destacar a quantidade de paises signatarios da Unica
convencgao global anticorrup¢cdo. De acordo com dados recentes, a Convencao das
Nac¢bes Unidas conta com 152 paises membros, um numero bastante expressivo
(UNODC, s/d).

Ha, porém, o outro lado: fatores de rigidez. A despeito de tantas normas

existentes, observamos que carece ao regime certa efetividade na aplicacdo destas
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regras, cujas dificuldades de implementacdo s&o perceptiveis. Assim, cabe
guestionar como se da essa rigidez institucional.

McCOY e HECKLER (2001) analisaram em um estudo, a emergéncia da
norma internacional anticorrupgéo. Para fins conceituais, nessa pesquisa as autoras
entendem normas como “standards of behavior defined in terms of rights and

»iX

obligations™, seguindo o conceito classico de regimes do Krasner. E na formacgéo de
normas, existem trés estagios principais. No primeiro, as normas surgem quando
‘empreendedores da norma” e organismos chamam a atengcédo para a questao e
buscam a mudanca de comportamento. JA no segundo estagio, as normas Sao
aceitas pela maioria. E, por dltimo, as normas necessitam ser internalizadas, e
cumpridas de maneira continua durante determinado periodo de tempo.

Em termos do processo de adocdo de normas - o atual status do regime é o
segundo estagio, com dificuldades de ir para o terceiro. Nesse sentido, a0 mesmo
tempo que se avancou dois niveis, 0 regime anticorrupcdo se defronta com uma
rigidez institucional no segundo, isto €, uma dificuldade de aceitar e internalizar a
mudanca. Esta rigidez, por sua vez, representa um obstaculo para o regime, pois
gera uma crise de legitimidade e ceticismo em relacdo as medidas contra a
corrupcdo, caracteristica esta que observamos na quinta fase, a qual estamos
vivenciando no momento.

Nesse sentido, o alto nivel de corrupcdo e os escandalos politicos diarios
demonstram a fragilidade de implantacdo destas normas. Além do mais, entre 0s
poucos paises que ainda nao ratificaram a convencéo das Nacdes Unidas temos a
Alemanha e o Japao, dois paises desenvolvidos e, em geral, engajados na luta
anticorrupcao (UNODC, s/d).

Entre os diversos problemas enfrentados pelo regime internacional
anticorrupcao, podemos destacar: a) como elaborar os termos da UNCAC de forma
gue mais Estados assinem e ratifiguem o documento, aumentando sua legitimidade
e importancia perante aos ja signatarios; c) falta de mecanismos que permitam aos
cidaddos denunciar casos de corrupcdo em paises em desenvolvimento -—
ombudsman ainda sao recentes; d) medidas que visem ao fortalecimento do rule of
law; bem como e) a consideracao da dimensao cultural da corrupcao.

O regime internacional anticorrupcdo tem, apesar das dificuldades, se
desenvolvido de maneira positiva. Cabe ainda salientar que, no cenario

internacional, coordenac¢des puramente técnicas entre os Estados sdo mais simples
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e rapidas de serem internalizadas do que as articulacbes que envolvem questdes

politicas. Nesse sentido, o regime em questéo é particularmente sensivel.

Consideragbes Finais

No presente artigo, procuramos demonstrar a evolucdo das normas
internacionais anticorrupgéo, tendo como objetivo final demonstrar os avangos e
fatores de rigidez na formacdo de um regime internacional anticorrupcao eficaz.
Tendo em vista estes fins, realizamos inicialmente um breve estudo acerca do
carater e da natureza da corrupcéo, considerando a importancia de se conhecer o
fenbmeno abordado, além de suas implicacdes para as sociedades nacional e
global. Do mesmo modo, descrevemos o0s dois principais motivos que tornam
relevante a coordenacéao entre os diferentes atores no combate a corrupcao.

A segquir, discorremos de maneira breve sobre o histérico do movimento
internacional anticorrupgao e o seu veloz desenvolvimento no decorrer das duas
Ultimas décadas. Nesse tdpico, observarmos como os diversos atores atuam como
propulsores da celebracdo dos varios acordos anticorrupcdo, devendo ser incluidos
nas analises de medidas anticorrupcdo. Essa dimensdo importante ao abordar a
guestao da corrupgao a insere nos novos temas das relagdes internacionais. Novos
temas estes que emergiram com o fim do conflito bipolar, o aprofundamento da
globalizacéo e a fragmentacédo sociocultural (HERZ, 1997).

Neste ponto levantamos a questdo: como analisar as perspectivas de
eficacia do regime internacional anticorrup¢éo sob o prisma das teorias das relacdes
internacionais? Afinal, os novos temas muitas vezes representam desafios para as
abordagens tedricas tradicionais, que seguem o pressuposto de que o principal ator
€ o Estado e que lidam com o conceito de soberania na sua forma tradicional. No
tema da corrupcédo, observamos que um Estado, ainda que seja hegemonico, nédo &
suficiente para formar um regime de combate ao fend6meno, apesar de ter um papel
relevante. Atores como organismos internacionais, organizagcdes nao-
governamentais e cidaddos tém relevancia fundamental no assunto estudado, bem
como a imprensa, que tanto neste e em muitos outros assuntos tem tido um papel de
crescente relevancia.

Por fim, com relacdo aos avancos e aos fatores de rigidez, verificamos que o

regime internacional anticorrupcdo, em termos de formulacdo de normas se
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desenvolveu rapidamente e, atualmente, existe um conjunto robusto de regras de
padrées de comportamentos. Apesar disso, a mesma dificuldade detectado por
McCOY e HECKLER (2001) no inicio dos anos 2000 ainda perdura: com relacdo a
adocdo, a aderéncia e a internalizacdo, as normas ou ndo tem sido ou tem sido
pouco eficazes.

Por um lado, sabemos que este € um assunto delicado e que a descrenca
em relacdo ao seu combate € apenas mais um dos efeitos negativos da corrupcéo,
gue mina a confianca dos cidaddos no sistema politico. Por outro lado, levantamos a
seguinte reflexdo: se a pirataria, a escraviddo e outras praticas tidas antigamente
como naturais e que no mundo atual passaram a ser consideradas regimes
proibitivos (NADELMANN, 1990), pode, da mesma forma, a corrupcéo ser, também,

um regime proibitivo no futuro?
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0 South African Development Community Protocol against Corruption; o The Economic Community of
West African States Protocol on the Fight against Corruption; Iniciativa Anticorrupgéo para Asia e
Pacifico do Banco Asiatico de Desenvolvimento e da OCDE; a Iniciativa Global de Parlamentares
contra a Corrupgcdo (GOPAC); Associagdo Internacional de Agéncias Anticorrupcdo (IAACA);
Encontro Pan-Africano de Orgaos Anticorrupgdo Nacionais; Férum de Administragéo de Impostos da
Africa; a Iniciativa de Reforma Orgamentaria Colaborativa da Africa; a Rede Arabe de Anticorrupgéo e
Integracdo; a Declaragdo da Guatemala para uma regido livre de corrupgéo; Alianca Mundial para
Participacdo Cidada (CIVICUS); Transparency International; Rede Inteligente para o Sul (InSouth)
(U4 Anticorruption Resource Centre, 2009).
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elementos como fatores anticorrupgéo, entre eles VALDES (1997), OLSON (2000), SANDHOLTZ e
KOETZLE (2000) e SANDHOLTZ e GRAY (2003).

iii Regimes internacionais sdo definidos como principios, normas, regras e procedimentos de
tomada de decisdo na qual as expectativas dos atores convergem em uma area tematica dada.
Traducéo livre.

iv A soma das muitas maneiras em que individuos e instituicdes, publicos e privados,
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e regimes com poder para fortalecer a cooperagdo, bem como arranjos informais que pessoas e
instituicbes concordaram ou perceberam ser de seu interesse. Traducao livre.

v Abuso de poder delegado para ganhos privados. Traducéo livre.
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