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I. Consideragées preliminares.

1. O fen6meno da corrupgio € registrado desde a remota antigtiidade. Noonan,
professor americano que realizou um exaustivo estudo sobre a matéria, assinala que
h4 trés mil anos j4 era ela denunciada®. Nio €, porém, um fendmeno do passado,
nem localizado. Em todos os tempos, lugares e culturas, ela aparece®.

Sempre foi ela vista como um mal. E um mal gravissimo, que solapa os alicerces
do Estado e ameaga a sociedade. Assemelha-se 4 podridio do fruto. E o que assinala
a etimologia do termo. Corruptio, em latim, € a explosio do amago de um fruto, em
razdo da sua podriddo interna.

Assim, 0 que se encara como corrup¢do ndo € apenas uma falta, grave sem
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divida, mas que ndo transcende a pessoa que a comete. E uma falta que perverte, e
por isso, ameaga o0 regime, porque solapa os seus fundamentos.

2. A luta contra a corrupgio € dificil e ndo raro frustrante. Isto, por um lado,
deriva da variedade de formas com que se oculta, da multiplicidade dos modos em
que se manifesta. Certamente, também, pelo fato de que suas raizes se insinuam no
cerne da alma humana, pois somente existe ligada a uma fraqueza moral.

3. Na democracia contemporéinea, ela € reconhecida como uma ameaga talvez
mais grave do que noutros regimes.

Esta democracia, com efeito, se constréi a partir de um modelo ideal elevado,
para cujo funcionamento se reclama do homem a virtude. Ao menos era isto que
apontava Montesquieu ao considerar exatamente a virtude como o principio, 2 mola
mestra, da democracia®.

Enquanto modelo ideal, a democracia pressupde que o povo escolha pelo voto
0s seus representantes, que irdo governé-lo. Pretende que nessa escolha o eleitor ndo
leve em conta senfo as qualidades do candidato e seu programa de atuagio. Reclama
que o eleito aja em vista exclusivamente do interesse geral, doa o que doer, custe o
que custar. E tanto povo, como governante, nada devem esperar em troca de sua
participagdo, exceto a satisfagdo do dever cumprido.

E elevado demais o plano? E irrealista?

Talvez o seja, mas € o padrdo proposto para a conduta politica.

4. Na vida cotidiana das democracias, entretanto, a corrupgio se insinua, seja
no processo de escolha dos governantes — o processo eleitoral; seja no processo de
atuagdo dos mesmos — O processo governamental.

Esta € a razdo bésica porque ela é estudada nesta ocasido.

II. Caracterizac¢do da corrupg¢do politica.

5. Que &, porém, corrupgio politica?

Nio € fécil, como parece & primeira vista, apresentar um conceito claro e seguro.
Primeiro, porque € diferente a visdo das diversas culturas a esse propdsito; segundo
porque essa visdo tem variado com o tempo; terceiro, porque, numa mesma comu-
nidade, numa mesma época, coexistem entre suas classes ou grupos entendimentos
diferentes sobre no que ela consiste, e qual a gravidade relativa de cada ato que a
configure.

6. Ninguém contestard, no entanto, ser corrupgdo todo ato que envolver uma
retribuicd@o material — essencialmente de dinheiro — o instrumento ou mével da
conduta indevida.

Assim, hé corrupg@o, seja quando se usa desse recurso para a obtengio do poder,
seja quanto se utiliza do poder para lograr proveito financeiro. Num caso, o dinheiro
— use-se 0 nome — € meio ilicito para fim licito, no segundo € o objetivo ilicito
de uma conduta.

5 Espirito das Leis, Livro 111, cap. 3°.
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7. H4, porém, um outro padrdo, mais rigoroso. Segundo este, h4 corrupg¢io toda
vez que o instrumento ou o mével é uma vantagem — mesmo nio monetiria —
indevida. Entretanto, como toda agdo politica tem como mével uma “vantagem”,
seja para o politico, seja para o eleitor, seja para um grupo social, ndo é simples
separar o que € “indevido”.

Esta tltima situagio nem sempre € féicil de separar, in concreto, de outras
condutas que nio sio condenadas como ilegitimas. Em termos abstratos, talvez seja
facil distinguir as hipéteses e separar o joio do trigo; na pratica, a disting3o entre o
legitimo e o ilegitimo €, néo raro, bem esfumada. Nio € dificil demonstra-lo.

8. Considere-se, indo um pouco mais fundo na andlise, a corrup¢do no processo
eleitoral.

Sem divida, h4 de reconhecer-se como corrupgio a compra de votos, 0 suborno
dos membros de mesas receptoras de votos, ou apuradoras dos resultados. Nisto o
elemento dinheiro, atua diretamente.

9. Mas a isto se assimila, por exemplo, o abuso do poder econdmico. Este
envolve o emprego indevido de recursos monetérios, todavia, nesta hipétese, por
meio destes se atua apenas indiretamente sobre o processo eleitoral. Com efeito, por
meio dos meios financeiros, visa-se a criar um “clima” favordvel ao candidato. E,
admita-se mais, s6 o abuso é condenado, ndo o mero uso do dinheiro na campanha...

Ora, a criagido de tal “clima” também resulta de outros meios que nio se
consideram — pelo menos fora de uma visdo rigorista — como “corruptores”.

Tenha-se em mente, por exemplo, que esse “clima” pode ser obtido — e quantas
vezes 0 é — pela manipulagéo das informagGes pelos meios de comunicagdo de
massa. Ou pela propaganda enganosa (e qual ndo o €7?)...

Sera isto substancialmente diferente do abuso de poder econémico? Nao per-
verterd isto também o sentido do voto?

10. Examine-se a corrup¢do no exercicio do poder.

Esta € insofismével quando um ato do governante decorre de um *estimulo”
que é um “presente” que recebe. Com mais razdo ainda, se esse “presente” €
contrapartida exigida.

11. Contudo, a situagio é pelo menos ambigua, quando o uso do poder se desvia
do interesse geral para atender a interesses de grupos ou mesmo a interesses pessoais.
Isto é, quando busca favorecer um segmento da sociedade, eventualmente atendendo
a suas reivindica¢bes, ou visa a promover o prestigio do governante, ou mesmo a
criar a base de sustentagdo de que este necessita para executar uma politica gover-
namental.

Numa vis3o rigida, o governante que leva uma obra, ou um investimento, para
a sua base eleitoral, ou promove uma medida para aumentar sua popularidade, estaria
incidindo em corrup¢io. Da mesma forma, o parlamentar que insere num projeto
disposi¢cdo que beneficia grupo que o prestigia ou apoia, ou obtém do governo o
atendimento de uma reivindicag@o. E neste caso também o governante que o atende,
por exemplo para contar no futuro com seu voto nas deliberagdes congressuais.

Tudo isto, entretanto, ndo estaria na pratica normal do governo democrético,
ainda que fugindo ao modelo ideal?

215



Com efeito, os eleitores nfo esperam dos “seus” eleitos o atendimento de suas
“justas” demandas? A vitéria eleitoral, a obtengdo de apoio parlamentar ndo sio
condi¢Ses, numa democracia, para realizar o préprio interesse geral?

12. Confirmam estas observagdes ser dificil e complexo separar a corrupgio de
outras condutas politicas que destoam do ideal, se adotada a vis&o rigorista.

Por isso, parece razodvel reservar esse termo para os casos em que a retribui¢io
material estd presente, ou, pelo menos, a casos em que a vantagem indevida obtida
¢é andloga a esta.

Estender o conceito até os casos em que uma vantagem nio material € o estimulo
ou a meta da conduta politica, pode coadunar-se com o modelo ideal apontado, mas
contraria a natureza — certamente imperfeita — do ser humano (pelo menos desde
o pecado original). Atuar na politica, sem atender aos “justos” reclamos do eleito-
rado, ou sem retribuir ao apoio dado ou pretendido, € impossivel, sendo 0 homem
como €. Que o modelo abstrato torca o nariz para isso, registre-se; mas sem a
atenuagdo mencionada ndo haverd democracia, enquanto o homem n#o se tornar
santo.

A corrupg¢io que se hd de combater na democracia é aquela que envolve retri-
buigdo material. Esta, sim, perverte as suas instituigoes e seus mecanismos. E a que
tem de ser reprimida, € a que deve ser prevenida.

Outras préticas poderdo ser a-éticas, nao configuram corrup¢do. Estender a estas
o labéu de corrupgio € alargar de tal forma o conceito que este se torna impreciso
e initil. Pode servir a objetivos politicos, ou da videodemocracia, foge a um trata-
mento objetivo da questdo.

Il A repressao da corrupg¢do politica.

13. Nio faltam nas Constitui¢des e nas leis normas punindo, e duramente, a
corrupgdo politica. Veja-se o caso brasileiro.

Em nivel constitucional, por exemplo, — e citando a Carta Magna de 1988 —
ndo faltam regras que punem com a perda do mandato a corrupgdo eleitoral, o abuso
de poder econdmico (art. 14, § 10). Ou sancionam a “improbidade administrativa”
do servidor publico em geral (art. 37, § 4°). E € crime de responsabilidade do
Presidente da Repiiblica a violagio do principio de “probidade na administragdo”
(art. 85, V), que importa na perda do mandato etc.

14. Em nivel infraconstitucional, sdo punidas como crimes vérias préiticas, umas
que ocorrem no processo eleitoral, outras, na a¢do governamental, mormente admi-
nistrativa.

O Cédigo Penal sanciona os delitos denominados contra a Administragdo Pu-
blica (Cédigo Penal, art. 312 e s.): peculato, concussio, corrupgao passiva, prevari-
cagdo etc.

Igualmente, a legislag@o eleitoral capitula como criminosas inimeras condutas
que dizem respeito ao processo de escolha dos representantes do povo.

15. Uma coisa, porém, € ter, no corpo do ordenamento, as leis punitivas, outra,
dar-lhes efetividade.
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Mesmo nos periodos autoritdrios, quando se procede ao arrepio das regras do
Estado de Direito néo se tem logrado éxito na repressdo a corrupgio. Disto € exemplo
o regime militar brasileiro. Este se empenhou na repressio aos “corruptos” (e ndo
6 aos “subversivos”) sem lograr extirpar a corrupgao®.

Mais dificil ainda € fazé-lo nos perfodos de normalidade, em que € preciso
provar as acusagles, num processo judicial ao qual é inerente o contraditdrio.

IV. A prevengdo da corrupgdo politica.

16. H4 também na Constitui¢do e na lei imimeras disposi¢des que visam a
prevenir a corrupgao.

Assim, no plano do processo eleitoral, ha todo o rol das inelegibilidades. Na
Constitui¢do vigente, prevé o art. 14, § 9° o estabelecimento de “casos de inelegi-
bilidade..., a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para o exer-
cicio do mandato, considerada a vida pregressa do candidato, e a normalidade e
legitimidade das eleigGes, contra a influéncia do poder econdmico ou o abuso do
exercicio de fung@o, cargo ou emprego na administragio direta ou indireta”.

A legislag@o eleitoral, por outro lado, limita as despesas eleitorais ¢ procura
assim impedir abusos. Etc.

17. No plano da agdo administrativa, ndo faltam no art. 37 da Constitui¢do
normas que visam a prevenir a corrup¢do. Assim, por exemplo, o inciso XXI faz
obrigatéria a licitagdo piblica, para a contratagio de obras, servigos, compras €
alienagGes etc.

Desnecessério até € acrescentar que a legislagio infraconstitucional prevé ini-
meras formalidades, procedimentos e controles com o fito de prevenir a corrupgio.

18. Entretanto, é triste mas necessario reconhecer a pouca eficicia de tais
normas. Certamente, essas normas todas nio tem logrado um éxito cabal.

E preciso, contudo, ter presente, que isto igualmente ocorre no estrangeiro.
Considere-se o exemplo estrangeiro, por exemplo da Alemanha, em que o financia-
mento piiblico das elei¢des foi estabelecido por meio de um sistema sofisticado,
tendo em mira prevenir a corrupgio e os abusos. L4 € recente o escandalo envolvendo
o chanceler Kohl... Da mesma forma, casos notérios de corrup¢do administrativa
tém ocorrido no Japéo, na Holanda, na Franga etc.

V. Observagdes finais.

19. Realmente, n3o logram essas medidas, entretanto, o efeito dissuasério que
delas se espera. A corrupgio persiste apesar dessas todas sangdes, ou disposi¢Ses
preventivas.

Por que?

6 V. meu livro Constitui¢do e governabilidade, ob. cit., n° 30.
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20. Uma razdo certamente é a de que as tentagGes sdo fortes e, sobretudo, tdo
mais fortes quiao mais alto se acha na escala do poder aquele que € tentado.

Contemporaneamente, as grandes obras publicas, que o Estado atribui a este ou
aquele, ainda que em procedimentos formais de indole do tipo licitagio, sao uma
ocasido impar de corrup¢cio. Um contrato administrativo pode fazer a fortuna do
contratado e, por outro lado, a contrapartida pouco ou nada lhe custa, porque pode
ser acrescentada ao preco da obra... Sem divida, estd af a razdo de que, no Estado
desenvolvimentista, em geral ocorrem surtos de corrupgdo’.

21. Outra, que os “poderosos” tém meios de obstar a apuragio dos fatos ou de
cercear o processo punitivo. Inclusive contam freqiientemente com a solidariedade
dos “colegas”. E como o que se elege ipso facto se torna *poderoso”, muitos
entendem que vale o risco.

22. Por outro lado, o processo eleitoral apaixona mesmo os governantes mais
sérios. O insucesso eleitoral, seu ou de seus aliados, configura-lhes o fracasso, que
é preciso evitar de qualquer modo, até pelo modo mais irregular. O administrador
mesmo probo, em vista disto, escorrega nio raro na improbidade para vencer a
elei¢do: o fim elevado — o bem comum — néo justificaria os meios?

23. Nao se pode, entretanto, descurar um elemento, talvez o mais importante.
Trata-se do aspecto moral, individual, sim®, mas principalmente coletivo.

Claro que a corrup¢do depende, numa micro-anélise, do padrao moral do indi-
viduo. Mais importante, contudo, € levar em conta o padrdo moral da coletividade.
Pareto observa, certamente com alguma razdo, haver uma correlagéo entre o nivel
geral de moralidade da populago e a dos politicos’.

Com efeito, numa comunidade em que o cidaddo em geral — e é ele o soberano
e o eleitor — freqiienterente busca vantagens especiais para si e os seus, ou para
grupos de interesse a que pertenga nédo se hd de esperar que o politico ndo o faga.
Ou ndo procure atendé-los. Mesmo porque se heroicamente nio o fizer, sua carreira
serd curta.

Ora, a formagdo moral, individual ou coletiva, escapa da agio do direito. E
questdo de civilizagdo, de educagdo, de religido...

Por isso, cumpre acentuar que a prevengdo e o combate a corrupgdo, se nio
dispensam leis, reclamam mais que meras leis.

24. A complexidade da questdo da corrupgdo justifica as dificuldades que
encontra em face dela o direito constitucional. A este pertence, de fato, definir as
normas que devem preveni-la no plano politico, apurar sua ocorréncia e punir os
que nela incidem, quer na disputa pelo Poder, quer no exercicio deste, tarefa espi-
nhosa e ingldria.

7 Samuel P. Huntington, A ordem politica nas sociedades em mudanga, trad. port., Ed. Forense-
Universitdria, Sdo Paulo, 1975, p. 72 e s.

8 E de lembrar-se o registro de Ovidio: “ Video meliora proboque, deteriora sequor” .

9 Traité de Sociologie Générale, trad. fr., Droz, Genebra, 3* ed., 1968, n® 2267: “L4 onde (a
populagdo) € mais honesta ou menos honesta, acha-se também um governo mais honesto ou menos
honesto”.
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