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PRESENTACION

IeNAciO BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE
Catedrdtico de Derecho Penal. Universidad de Salamanca

ANA ELISA LIBERATORE S. BECHARA
Professora Associada de Direito Penal. Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo

La utilizacién desviada del poder, orientando su ejercicio hacia el propio
beneficio o hacia el de un tercero, es tan antigua como el poder mismo. Pero
la corrupcién, esa actuacién desviada, presenta hoy rasgos que se vinculan

a los del momento histérico que nos ha tocado vivir y paralelamente a aquellas
caracteristicas que son propias de cada sociedad. Todo ello hace que la corrupcién
sea hoy una realidad poliédrica con un contenido que excede en mucho el de las
conductas descritas en el cohecho, la prevaricacién o la malversacién, y que tradi-
cionalmente recogian desde el siglo X1x nuestros Cédigos penales.

De igual manera, la evoluciéon de las sociedades y de la valoracién que las
mismas hacen de la corrupcién ha generado un importante giro metodolégico en
lo que se refiere a las estrategias para abordar los problemas que esta presenta en
el momento actual. De hecho, hoy, ya no se considera mas a la relacién personal
corrupta entre un particular y un funcionario ptblico como el objeto central de la
preocupacion juridica, sino que se analiza la corrupcién en un sentido sistémico,
que no pocas veces presenta rasgos de aparente legalidad y, que por ello, aca-
ba presentdndose diseminada en las sociedades. La valoracién de esta corrupcion
abandona el ambito moral para asumir un contenido econémico, politico o social,
merece en la actualidad especial atencion, a causa de su ofensividad sobre las es-
tructuras sociales y, en consecuencia, sobre el propio régimen politico del Estado.

El Derecho en general siempre responde a los rasgos que presenta la sociedad
que pretende regular y a las relaciones de poder que en la misma se dan y esta
constante, como no puede ser de otra manera, también esta presente en una pri-
mera aproximacion a las conductas que hoy consideramos comprendidas dentro
de la corrupcion.
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I0 PRESENTACION

Si nos detenemos brevemente en un andlisis de nuestras sociedades, podemos
constatar que, junto a los rasgos que las caracterizan individualmente y que son
consecuencia de su propia historia, existen hoy factores que constituyen un deno-
minador comin. En este caso, una consideracién de la sociedad espafola y de la
sociedad brasilefia, evidencia la presencia de factores, que acompafian a aquellos
que delimitan su propia identidad, y posibilitan llevar a cabo una reflexién con-
junta, en especial cuando se pretende analizar y en su caso proponer respuestas
frente a comportamientos, que, como la corrupcién, pretendan ser evitados.

2. La internacionalizacién es un rasgo del mundo actual, que reforzado por el
desarrollo de las nuevas tecnologfas, tiene proyecciones sobre la economia, las co-
municaciones, la politica, o la cultura. Obviamente, esta caracteristica de nuestras
sociedades se proyecta también sobre las conductas cuya realizacién pretende ser
evitada, al aumentar el potencial lesivo de viejos comportamientos y también al
incorporar nuevos, que los antiguos legisladores, por razones obvias, no pudieron
tener presentes cuando redactaron los Cédigos.

Pero, ademds, existen otros factores que, junto a su propia ideologfa, con-
dicionan hoy el contenido de las reflexiones de los estudiosos del Derecho y las
propuestas que los mismos efectian, cuando se tienen que pronunciar sobre un
tema como la corrupcién. Baste con considerar la evolucién del modelo de Esta-
do, y la tensién en lo econdémico entre el intervencionismo estatal y las politicas
neoliberales.

Pero, contradictoriamente, ante una realidad social tan compleja y llena de
matices, asistimos a una simplificacién de la respuesta estatal que parece redu-
cirse a una utilizacién simbélica del Derecho penal, y a una disminucién de las
garantias que el ordenamiento constitucional otorga también al ciudadano que
delinque. Frente a esta situacién, el mantenimiento de principios como el de
ultima ratio o el de proporcionalidad pasa a ser, para quienes hemos elaborado
estas paginas, una aspiracion irrenunciable pues esta vinculado a la esencia de un
modelo de Estado que repose sobre el hombre y sus derechos.

Aunque, no se cuestione la intervencién del Derecho Penal sobre las practicas
de corrupcién, una estrategia mas racional y eficaz para enfrentar estos proble-
mas, debe dirigirse no a la represion, sino a la prevencion, teniendo que buscar,
por tanto, una actuacién mas efectiva por parte de otros instrumentos de control
social.

3. Todos estos rasgos y problemas necesariamente estdn presentes cuando se
analiza la corrupcion hoy y las posibles respuestas frente a la misma. Efectivamen-
te, la internacionalizacién de la economia lleva a que muchos de los comporta-
mientos de corrupcién pasen a tener una dimension transnacional, vinculada por
otra parte a la criminalidad organizada.
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IGNACIO BERDUGO Y ANA ELISA LIBERATORE S. BECHARA II

Esta situacién trae como consecuencia la necesidad de articular una Politica
Criminal que contemple instrumentos juridicos internacionales, que den forma
a la colaboracién interestatal, con consecuencias en el Derecho penal sustantivo y
muy especialmente en el dmbito procesal.

Pero la consideracién de los efectos socioeconémicos de las conductas de co-
rrupcion ha llevado al paso a primer plano de sus consecuencias negativas sobre
el modelo econémico, lo que hace que se aborde una ampliacién de los posibles
autores de la corrupcién y que junto al viejo cohecho, como ejemplo de la corrup-
cién funcionarial, se incorporen las conductas de corrupcién de particulares, con
especial incidencia en el campo empresarial

Pero el sefalado cardcter poliédrico de los comportamientos de corrupcién
hace preciso atajar sus negativas consecuencias politicas, en especial su incidencia
sobre la legitimacién de los sistemas politicos. La respuesta en estos casos es, sin
lugar a dudas, politica y pasa por la transparencia en el ejercicio del poder y por
la respuesta institucional. Indudablemente la actuacién de los medios de comuni-
cacion es en este aspecto pasa a ser particularmente importante.

4. La realidad de la corrupcién refleja en cada pafs caracteres que revelan su
propia identidad y que a veces se vinculan a una cultura de tolerancia, de usos
sociales equivocados, de practicas arraigadas, pero rechazables, en la politica, y,
como apuntdbamos, al contenido de la propia historia. También tiene incidencia
la distinta situacién econémica, pues son distintas las manifestaciones de la co-
rrupcién en una economia en crisis que en una economia en expansion.

Los trabajos que siguen analizan la situacién en Brasil y en Espafia y el lector
podrd apreciar sin duda esas semejanzas y esas diferencias, tanto en las causas
préximas de estas conductas desviadas como en los caminos seguidos por el De-
recho penal

5. La nueva realidad de la corrupcién ha tenido en los dltimos tiempos una
respuesta legislativa tanto en Brasil como en Espafia, que, aunque no haya sido ex-
clusivamente penal, si ha puesto el acento en el recurso a la vieja receta de las penas.

Las recientes reformas en ambos paises se asientan en las obligaciones deriva-
das de los Tratados internacionales, pero, como se pone de relieve en los estudios
contenidos en este volumen, la respuesta del legislador, aunque nadie discuta la
posible utilizacién del Derecho penal, no ha sido en muchos casos afortunada
politico criminalmente ni refleja una buena técnica en la redaccién de los tipos
penales.

Muchas son atn las interrogantes abiertas y la realidad de los procesos en los
que se enjuician causas de corrupcion, que evidencian a veces la fragilidad de la
respuesta penal y pueden llegar a constituir un auténtico boomerang respecto a
los intereses que se pretenden defender.
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I2 PRESENTACION

Positivamente en cambio hay que valorar la cada vez mayor intolerancia social
frente a la corrupcién, que deslegitima cada vez mas la posicién de aquellos sec-
tores sociales que otorgan una mayor eficacia a los actos del corrupto y a la tibia
posicion que a veces adoptan los partidos politicos frente a la posible corrupciéon
de alguno de sus miembros.

5. Esta compleja realidad es analizada por los catorce estudios que recoge este
volumen fruto de la colaboracién de los grupos de Derecho penal de la Univer-
sidad de Salamanca y de la Universidad de Sao Paulo. Esta colaboracién, que ya
tiene mas de tres afios, se asienta en Proyectos de Investigacién compartidos, en
presencia docente en los postgrados de ambas Universidades y tiene como una de
sus consecuencias mas visibles este volumen.

Hoy la internacionalizacién que ya hemos mencionado también debe alcanzar
a la Universidad y a los universitarios, es absurdo que la Universidad refuerce su
muros, en algunos casos muchas veces centenarios, y se aisle de las exigencias que
le demanda en docencia e investigacién la sociedad a la que debe servir.

Este libro busca ser una respuesta universitaria a esas demandas, el que ademds
se haga desde el Centro de Estudios Brasilefios de la Universidad de Salamanca,
exterioriza muchas cosas, entre otras la apuesta de los universitarios de dos insti-
tuciones llenas de significado en sus respectivos paises por la internacionalizacion
y por la colaboracién entre Brasil y Espafia.

Salamanca/Sao Paulo, octubre 2012
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LA POLITICA CRIMINAL INTERNACIONAL
CONTRA LA CORRUPCION

ANA ISABEL PEREZ CEPEDA
Profesora Titular de Derecho Penal, Catedrdtica acreditada. Universidad de Salamanca

DEMELSA BENITO SANCHEZ
Doctora en Derecho. Investigadora. Universidad de Salamanca

SUMARIO: 1. Introduccién. Dimensién internacional del fenémeno corrupcién. 1.1. Fac-
tores que han favorecido la internacionalizacién de la corrupcién. 1.2. Lesividad de la co-
rrupcién. 2. La necesidad de una lucha global contra la corrupcién. 2.1. La preocupacién
internacional. 2.1.1. Objetivos de los instrumentos contra la corrupcién. 2.1.2. Mecanismos
de seguimiento. 2.1.3. El papel de Transparency International en la lucha contra la corrupcion.
2.2. Iniciativas internacionales y regionales en la lucha contra la corrupcion de Estado. 2.2.1.
Medidas preventivas. 2.2.2. Medidas represivas. 2.2.3. Responsabilidad de las personas ju-
ridicas. 2.2.4. Reglas sobre jurisdiccién. 2.2.5. Asistencia y cooperacién. 2.3. Iniciativas
internacionales y regionales en la lucha contra la corrupcién econémica. 2.3.1. Medidas pre-
ventivas. 2.3.2. Medidas represivas. 2.3.3. Responsabilidad de las personas juridicas. 2.3.4.
Reglas sobre jurisdiccién. Asistencia y cooperacién. 3. Conclusiones

1. INTRODUCCION. DIMENSION INTERNACIONAL
DEL FENOMENO CORRUPCION

1.1. Factores que han favorecido la internacionalizacion
de la corrupcion

esde tiempos remotos se tiene constancia de que la corrupcién, entendida
como el uso desviado del poder publico para obtener un beneficio pri-
vado, ha sido prdctica habitual en todas las sociedades'. Sin embargo, y

' Ya se discutfa sobre corrupcién en un tratado sobre politica de hace 2000 afios, el Arthas-

hastra, escrito por Kautilya, ministro de un reino indio. Citado por Tanzi, Vito, «Corruption
around the World: causes, consequences, scope and cures», en Abend, George T. y Sanjeev Gupta
(ed.), Governance, Corruption and economic performance, Washington, Fondo Monetario Internacional,
2002, p. 19.
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14 LA POLITICA CRIMINAL INTERNACIONAL CONTRA LA CORRUPCION

pese a su origen tan antiguo, ha sido en las dltimas décadas cuando ha adquirido
unas magnitudes desorbitadas, afectando tanto a paises pobres como a ricos, a
gobiernos autoritarios como a democracias consolidadas, a altos cargos de orga-
nizaciones internacionales, a dirigentes de empresas multinacionales, etc. Esta
expansion trae su causa en algunos de los elementos caracterizadores de la era de
la globalizacién, los cuales han contribuido a la internacionalizacién del crimen,
en general, y de la corrupcién, en particular.

Asf, junto a los factores cldsicos que tradicionalmente se han apuntado como
favorecedores de las practicas corruptas —la insuficiente tradicién democritica, el
escaso respeto a los principios democriticos, la discrecionalidad de los funcionarios
publicos, los procesos de privatizacién, la tolerancia social hacia las mismas, etc.’—,
en los tltimos tiempos han aparecido otros relacionados con la emergencia de ins-
tituciones y organizaciones internacionales, que ha hecho surgir toda una categoria
de funcionarios o empleados publicos no pertenecientes a los Estados, pero con
competencias y capacidad de adopcion de importantes decisiones susceptibles de
desviacion, y aquellos intimamente relacionadas con el proceso globalizador.

En este Gltimo dmbito, poner de relieve como las empresas transnacionales,
que cuentan con un potencial mayor que algunos Estados, han adoptado desde
hace tiempo estrategias globales, haciendo uso de los sistemas de informacién mo-
dernos y de la apertura de las frontera, hacen objeto de agresion a las tecnologias
sensibles, y por tanto, vulnerables; se benefician de las diferencias econémicas en-
tre el primer, segundo y tercer mundo, de las desregulaciones politico-financieras
de las comunidades econémicas, de las necesidades de consumo de viejas y nuevas
sociedades, etc. Esta tendencia esconde una amenaza para la sociedad en la medida
en que se reduce la visibilidad tanto de los crimenes como de sus victimas’.

2 Para un andlisis de las causas de la corrupcién clésica, vid. Blanco Cordero, Isidoro, «La co-

rrupcion desde una perspectiva criminolégica: Un estudio de sus causas desde las teorfas de las
actividades rutinarias y de la eleccién racional», en Pérez Alvarez, Fernando (ed.): Serta in memoriam
Alexandyi Baratta, Salamanca, Ediciones Universidad de Salamanca, 2004, pp. 274-291. Cartier-
Bresson, Jean, «Las causas y consecuencias de la corrupcion: andlisis econémico y lecciones aprendi-
das», en OCDE (ed.), Las reglas del juego cambiaron: La lucha contra el soborno y la corrupcion, México,
OCDE, 2000, pp. 11-18. Iglesias Rio, Miguel Angel y Teresa Medina Arndiz, «Herramientas pre-
ventivas en la lucha contra la corrupcién en el dmbito de la Unién Europea», Revista Penal, n.° 14,
pp- 53-54; Labaqui, Ignacio, «Las causas de la corrupcién: un estudio comparado», Coleccidn, n.° 14,
pp. 163-188, 2003. Muriel Patino, Marfa Victoria, «Aproximacién macroeconémica al fenémeno
de la corrupcién», en Rodriguez Garcfa, Nicolds y Eduardo A. Fabidn Caparrés (coord.), La corrup-
cidn en un mundo globalizado: andlisis interdisciplinar, Salamanca, Ratio Legis, 2004, pp. 29-30. Nieto
Garcfa, Alejandro, «/Es inevitable la corrupcion?», en: AA.VV. Responsa Lurisperitorum Digesta, vol.
IV, Salamanca, Ediciones Universidad de Salamanca, 2003, pp. 112-114.

3 Pérez Cepeda, Ana Isabel, La seguridad como fundamento del Derecho penal postmoderno, Iustel,
2007, pp. 84 y ss.
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ANA PEREZ CEPEDA Y DEMELSA BENITO SANCHEZ 15

El proceso de globalizacién de la economia propicia practicas corruptas en el
comercio internacional como consecuencia de la existencia de asimetrias o dife-
rencias que se producen a cualquier nivel econémico, politico, social o juridico,
que son aprovechadas por las empresas para alcanzar los fines propuestos al am-
paro de las mismas®*. También es evidente que la globalizacién genera un espacio
econémico carente de una regulacion efectiva y, paralelamente, la ausencia de una
respuesta uniforme. Los delincuentes y empresas’ se aprovechan de que, ante for-
mas similares de criminalidad econémica, continta habiendo distintos niveles de
reproche social, de represion penal y gravedad de las penas. Ante esta situacion,
las empresas realizan jurisdiction shopping, que consiste en la eleccién de aquellos
territorios con las legislaciones penales mds laxas en materia de sobornos para
realizar las transacciones comerciales corruptas®. En este contexto, la diversidad
de los sistemas penales hace surgir importantes ntcleos de impunidad que serdn
aprovechados por las organizaciones criminales empresariales para fijar el escena-
rio de su intervencion.

Por otra parte, el espectacular desarrollo de las telecomunicaciones en esta era ha
permitido la utilizacién del sistema financiero al antojo de los delincuentes, quie-
nes pueden disponer de los rendimientos de sus actividades corruptas en cualquier
lugar del planeta con un simple c/ic en el ratén del ordenador, dificultdindose asi el
rastreo de ese dinero pues no deja tras de si las «huellas» que dejaba el dinero en
metdlico’. En este contexto adquieren una importancia fundamental los denomina-
dos paraisos fiscales; territorios que, ademds de gozar de un régimen fiscal especial-
mente favorable para quienes operan en ellos, el secreto bancario, la opacidad y su
tradicional rechazo a la colaboracién internacional en la lucha contra la criminalidad
econémica son particularidades que los definen. Estas caracteristicas de los también
denominados centros offshore no sélo rompen la integridad de los sistemas tributa-

4 Malen Sefa, Jorge F. Globalizaciin, comercio internacional y corrupcion, Barcelona, Gedisa, 2000,

p- 17. Rose-Ackerman, Susan, «Globale Wirtschaft und Korruption», en Pieth, Mark y Peter (ed),
Korruption im internationalen Geschiftsverkehr, Basel-Frankfurt am Main, 1999, pp. 40 y ss.

> Ladesaparicién de fronteras fisicas e incluso politicas entre los Estados —mayor en las dreas
de integracion econémica— permite que todos, incluidos los delincuentes, se muevan con mayor
facilidad por la aldea global, dificultdndose de este modo su persecucién

Fabidn Caparrés, Eduardo A., La corrupcion de agente piiblico extrangjero e internacional, Valen-
cia, Tirant lo Blanch, 2003, p. 37. Malem Sefia, Jorge E, Globalizacidn..., op. cit., p. 17. Manacor-
da, Stefano, La corruzione internazionale del pubblico agente. Linee dell’indagine penalistica, Népoles,
Facolta di Giurisprudenza della Seconda Universita di Napoli, 1999, p. 21. Rodriguez Garcfa,
Nicolds, «La necesaria flexibilizacién del concepto de soberania en pro del control judicial de la
corrupcién», en Rodriguez Garcfa, Nicolds y Eduardo Fabidn Caparr6s (coords.), La corrupcidn en
un mundo globalizado andlisis multidisciplinar, Salamanca, Ratio Legis, 2004, p. 243.

7 Glynn, Patrick, Stephen J. Kobrin y Moisés Naim, «The Globalization of Corruption», en
Elliot, Kimberly Ann (ed.), Corruption and the global Economy, Washington, Institute for Interna-
tional Economics, 1997, p. 14.
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16 LA POLITICA CRIMINAL INTERNACIONAL CONTRA LA CORRUPCION

rios nacionales al reducir gravemente las bases imponibles —generando lo que se ha
llamado competencia fiscal nociva®—, sino que facilitan la labor de los corruptos a
la hora de ocultar los fondos procedentes de sus actividades venales’.

Estos factores han propiciado un auge de la corrupcién cdsica, es decir, de la
corrupcién vinculada al funcionamiento de la Administracién pablica y, junto a
ella, la aparicion de nuevas formas de corrupcion vinculadas a las transacciones econ6-
micas. Tradicionalmente, el término «corrupcion» se ha empleado para describir
comportamientos que acontecen en el marco de las relaciones entre administrado
y Administracién Puablica, por lo que siempre habia de estar presente un funcio-
nario publico para poder hablar de corrupcién'®. Sin embargo, en el momento
actual es notable el empleo de la voz «corrupcién» para describir otros comporta-
mientos un tanto alejados del dmbito pablico. Ello trae su causa, por un lado, en
el creciente proceso privatizador de los servicios publicos acaecido en los Gltimos
afios. Importantes parcelas de la vida, como la educacidn, la sanidad, los transportes
o las telecomunicaciones han sido total o parcialmente privatizadas, por lo que la
linea divisoria entre lo pablico y lo privado se ha difuminado, lo que imposibilita
distinguir con facilidad los comportamientos de corrupciin piblica de los compor-
tamientos de corrupcion privada'. Por otro lado, como se ha sefialado, el auge de

8 Como ha sefialado Jiménez Villarejo, Carlos, «XXII Congreso de alumnos de Derecho

penal (ejemplar mecanografiado)»: «El paraiso fiscal es, pues, un espacio privilegiado para los
fines de cualquier actividad defraudatoria o delictiva. Los avances para excluirlos de la economia
internacional son muy limitados o nulos. A pesar de ello, para tratar de frenar la utilizacién por
organizaciones criminales de estas zonas de impunidad se trata de desarrollar el derecho penal de la
globalizacion que consiste en tratar de «proporcionar una respuesta uniforme o, al menos, arménica
a la delincuencia transnacional que evite la conformacion de paraisos juridico-penales». Vid., en este
sentido, Cerina, Giorgio, La lucha contra la corrupcion en el siglo xx1: el papel del derecho penal. Estudio
critico del delito de cobecho en Italia y en Espaiia, tesis doctoral manuscrita, en prensa.

Blanco Cordero, Isidoro e Isabel Sinchez Garcfa de Paz, «Principales instrumentos interna-
cionales (de Naciones Unidas y la Unién Europea) relativos al crimen organizado: la definicién de la
participacién en una organizacién criminal y los problemas de aplicacién de la ley penal en el espacio»,
Revista Penal, n.° 6, 2000, p. 5. Castresana Ferndndez, Carlos, «Corrupcién, globalizacién y delincuen-
cia organizada», en Rodriguez Garcfa, Nicolds y Eduardo A. Fabidn Capartés (coords.), La corvupcion en
un mundo globalizado andlisis multidisciplinar, Salamanca, Ratio Legis, 2004, p. 219.

' De hecho, como se indic6 en las primeras lineas de este trabajo, la definicién cldsica de
corrupcién no es otra que «el uso del poder publico en beneficio privado».

"' Fabidn Caparrés, Eduardo A., «Relaciones entre blanqueo de capitales y corrupcién. Al-
gunas valoraciones a propésito de las previsiones contenidas en la convencién de la OCDE so-
bre soborno de funcionarios publicos extranjeros en las transacciones comerciales internacionales
(1997)», en Ferré Olivé, Juan C. et al, Blanqueo de dinero y corrupcion en el sistema bancario, Sala-
manca, Ediciones Universidad de Salamanca, 2002, p. 104. Gallego-Casilda Grua, Yolanda, «The
European Union’s Initiatives in the Fight against Corruption», en Alvazzi del Frate, Anna y
Giovanni Pasqua (eds.), Responding to the Challenges of Corruption, Roma, Mildn, UNICRI, ISPAC,
CNPDS, 2000, p. 190. Stessens, Guy, «The international fight against corruption. General
Report«, Revue Internationale de Droit Pénal. vol. 72, 3-4, 2001, p. 914. Garcia Mex{a, Pablo, Los
conflictos de intereses y la corrupcion contempordnea. Pamplona: Aranzadi, 2001, p. 49.
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las relaciones comerciales internacionales y la presencia en las mismas de nuevos
actores como son las empresas multinacionales han traido consigo la aparicién de
una nueva modalidad de corrupcién que se ha dado en denominar corrupcion en las
transacciones comerciales internacionales.

Precisamente, desde mediados de los afios noventa se habla en los instrumen-
tos internacionales de corrupcion privada y de corrupcion en las transacciones comerciales
internacionales. Salvo contadas excepciones'?, hasta esta época los Estados no co-
menzaron a introducir en sus Ordenamientos juridicos sanciones penales para este
tipo de conductas. Estas dos modalidades de corrupcion no afectarfan ya al cldsico
bien juridico identificado con el correcto desempefio de la funcién puiblica, sino
principalmente a otro de cardcter socioeconémico: el correcto funcionamiento del
mercado (si bien, respecto de la segunda modalidad delictiva tal afirmacién debe
ser matizada)’. Estas dos variedades de corrupcién se han visto favorecidas no
s6lo por los factores anteriormente expresados derivados del proceso globalizador,
sino también porque hasta ese momento la delincuencia econémica trasnacional
tenfa un factor o causa principal: la anomia. No existia un planteamiento politi-
co-criminal que demandara la persecucién internacional de los delitos econémi-
cos, es decir, la prohibicién de determinadas practicas que llevan a cabo algunas
empresas en cualquier lugar en que se hubieran producido, tampoco existe ni ha
existido un organismo internacional neutral capaz de garantizar la persecucion y
castigo de los responsables de las mismas. Sin embargo, este planteamiento no es

2 Por ejemplo, la Ley sobre prevencion de la corrupcidn aprobada en Gran Bretafia en 1906 abo-
gaba ya por la sancién penal de la corrupcion privada. Respecto de la corrupcién en transacciones
comerciales internacionales, el primer documento en el que se castigaban penalmente tales com-
portamientos es la Ley de prdcticas corruptas en el extranjero, aprobada en Estados Unidos en 1977.

> En el caso de la corrupcién en las transacciones comerciales internacionales, se trata de un
bien juridico pluriofensivo. No puede obviarse que cuando un funcionario de un Estado acepta
un soborno de una empresa, provenga ésta de donde provenga, estd incumpliendo los deberes de
imparcialidad y objetividad que le son propios, dafidndose de este modo el correcto desempefio
de la funcién pdblica. En consecuencia, lesiona la competencia leal en el mercado internacional
y, a la vez, el correcto ejercicio de la funcién puablica en el Estado del funcionario corrupto. En
este sentido, vid. Cérdoba Roda, Juan y Mercedes Garcia Aran (dir.), Comentarios al Cidigo penal.
Parte especial, t. 1, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 2004, p. 2117. Cuesta Arzamendi, José Luis
de la e Isidoro Blanco Cordero, «Los nuevos delitos de corrupcién en las transacciones comerciales
internacionales», Revista de Ciencias Penales, vol. 4, 2001-2002, p. 12. Nieto Martin, Addn, «La
corrupcion en el sector privado (reflexiones desde el ordenamiento espafiol a la luz del Derecho
comparado)», Revista Penal, n° 10, julio 2002, p. 61. Stessens, Guy, «The international fight...»,
op. cit., p. 910 y 913. También el Informe explicativo de la Convencidn penal contra la corrupcién del
Consejo de Europa en su pdrrafo 48 sefiala que en el caso del soborno a funcionarios publicos ex-
tranjeros hay dos intereses a proteger: uno, «la transparencia y la imparcialidad en el proceso de
toma de decisiones de Administraciones Publicas extranjeras» y otro, «proteger la competencia
leal en los negocios». Consejo de Europa, Explanatory Report on the Criminal Law Convention on Cor-
ruption, Estrasburgo, Council of Europe Press, 1999, pdrrafo 48.
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de extrafar cuando ni siquiera existe un control politico del sector econémico,
sino al revés'.

En cualquier caso, la corrupcién —de Estado o econémica— aparece ahora
internacionalizada y genera unos efectos, como seguidamente se verd, aiin mds
graves que la corrupcién cldsica, no sélo porque su magnitud aumente dentro
de las naciones que la sufren sino porque, ademds, despliega sus efectos sobre la
economia mundial.

1.2. Lesividad de la corrupcién

La corrupcién es considerada hoy en dia como un gran problema social que
puede poner en peligro la estabilidad y la seguridad de las sociedades, amenazar
el desarrollo social, econémico y politico y arruinar el valor de la democracia y
la moral. Parece probado que la corrupcién, entre otras cosas, ha provocado los
efectos que a continuacion se sefialan.

En la esfera politica, la corrupcion deteriora las instituciones democrdticas®.
As{, cuando el soborno se convierte en una constante en los intercambios entre la
Administracién Puablica y los ciudadanos, éstos perciben que las decisiones que
les afectan no se toman atendiendo al interés general. En consecuencia, la confian-
za del ciudadano en las instituciones democréticas desaparece, y la legitimidad
del Estado se socava, desapareciendo de este modo el fundamento sobre el que ha
de asentarse el Estado democrdtico y de Derecho.

En la esfera de los derechos fundamentales, la corrupcién vulnera el derecho a la
igualdad proclamado hace mds de medio siglo en la Declaracion Universal de Dere-
chos Humanos'®. En efecto, el pago de un soborno para la obtencién de un servicio
publico excluye del disfrute del mismo a los que no tienen recursos para efectuar
dicho pago, imposibilitando asi que aquella igualdad formal sea real y efectiva.
La corrupciéon puede tener, ademds, graves consecuencias sobre otros derechos
bdsicos de las personas. Afirmaba Peter Eigen, ex presidente de Transparency In-
ternational, en el Informe Global de la Corrupcion del afio 2005 que «la corrupcion

4 Pérez Cepeda, Ana Isabel, «La seguridad...», op. cit., pp. 84 y ss.

Y Cuesta Arzamendi, José Luis de la, «Iniciativas internacionales contra la corrupcién», Cra-
derno del Instituto Vasco de Criminologia, San Sebastidn, n.° 17, p. 10, 2003. Bannenberg, Britta,
Korruption in Deutschland und ibre strafrechtliche Kontrolle. Eine kriminologisch-strafrechtliche Analyse,
Neuwied, Luchterhand, 2002, p. 9. Fabidn Caparrés, Eduardo A.,» La corrupcion...», op. cit., p.
29. Iglesias Rio, Miguel Angel y Teresa Medina Arndiz, «Herramientas preventivas...», op. cit.,
p. 55. Manfroni, Carlos A. y Richard Werksman, Lz Convencidn Interamericana contra la corrupciin.
Anotada y comentada. 2°.ed. Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1998, p. 28.

1 Berdugo Gémez de la Torre, Ignacio y Eduardo A. Fabidn Caparrés, «Corrupcién y derecho
penal: nuevos perfiles, nuevas respuestas», Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, 81, pp. 16-17.
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se cobra vidas»'’, y no le faltaba raz6n'®. No son aislados los casos en los que para
afrontar el pago de un soborno, una empresa reduce la calidad o cantidad de los
materiales empleados en la construccién de la obra que le ha sido adjudicada, po-
niéndose asi en peligro la vida y la salud de los trabajadores de la misma y de las

personas que después la utilicen®.

En el dmbito econdmico, aunque se afirme que pequefias dosis de corrupcién
pueden impulsar el crecimiento econémico®, lo cierto es que en el largo plazo los
efectos de la corrupcién sobre la economia pueden ser devastadores pues tiende
a perpetuarse en el tiempo y a expandirse en el espacio. Por un lado, desde el
momento en que existe corrupcién en una sociedad, hay un elemento de «apren-
dizaje a través de la prdctica»®' que implica un aumento de la corrupcién con el
paso del tiempo. Por otro, cuando alguien realiza un primer acto venal, presiona
al resto para que realice mas, iniciandose toda una cadena de actos corruptos a la
que serd dificil poner fin, ya que cuando «todo el mundo lo hace», la corrupcién
se convierte en sistémica, y deja de ser racional (sobre todo en el dambito empresa-
rial) permanecer fuera de ese «circulo de corrupcién»**. Cuando la corrupcién ha
impregnado todos los sectores de la sociedad, el crecimiento econémico se tam-
balea. Concretamente, la corrupcién reduce la eficiencia en el uso de los recursos
publicos, aumenta el gasto pablico pero destindndolo a proyectos innecesarios o
improductivos («catedrales en el desierto»), reduce la inversién extranjera en el
largo plazo, provoca la huida de los capitales «honestos» hacia otros territorios,
impide el libre juego de la oferta y la demanda no sélo en los mercados nacionales,

7 Eigen, Peter, «Introduccién», en Informe Global contra la Corrupcidn, Transparencia Interna-
cional, 2005, p. 9.

¥ En ese mismo informe se relata el caso de Satyendra Kumar Dubey, trabajador indio de 31
afios, supervisor de la construcciéon de un tramo de autopistas de Goleen Quadyilateral en su pais. El
27 de noviembre de 2003 fue asesinado, al parecer, por haber denunciado la corrupcién existente
en su sector de trabajo. El caso completo puede leerse en Rakesh, Sinha, «Los informantes de la
corrupcién en la construccién: la lucha fatal de un hombre», en Informe Global contra la Corrupcion,
Transparencia Internacional, 2005, pp. 15 y ss.

% Fiebig y Junker nos recuerdan el derrumbe de un centro comercial en Sedl en 1995 con
cientos de victimas mortales. Después se descubrié que la empresa constructora habfa pagado
soborno, para ganar la adjudicacién y que habfa reducido los costes ocasionados por el pago de
tales sobornos de la calidad de los materiales empleados en la construccién. Vid. Fiebig, Helmut y
Heinrich Junker, Korruption und Untreue im iffentlichen Dienst. ErkennenBekdimpfenVorbeugen, Berlin,
Erich Schmidt, 2000, p. 13.

2 Berdugo Gémez de la Torre, Ignacio y Eduardo A. Fabidn Caparrés, «Corrupcién y derecho
penal...», op. cit., p. 14.

! Tanzi, Vito, «Corrupcién, sector ptblico y mercados», Informaciin Comercial Espaiiola, n°
741, pp. 9-23, mayo 1995.

22 Bull, Martin J. y James L. Newell, «Conclusion: Political corruption in contemporary de-
mocracies», en Bull, Martin J. y James L. Newell (eds.), Corruption in contemporary politics, Palgrave
Macmillan, 2003, p. 240.
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sino también —por la procedencia de los actores— en el mercado mundial. En
definitiva, corrupcion y precariedad econémica van unidas. Asi lo pone de ma-
nifiesto e/ Indice de Percepcion de la Corrupeion (IPC) elaborado cada afio por Trans-
parency International, un ranking anual que clasifica a los pafses segin el grado de
corrupcién que se percibe como existente entre sus funcionarios publicos y politi-
cos. Los tltimos puestos del IPC de 2011, ésos que se corresponden con los paises
percibidos como mds corruptos, los ocupan pafses con una situacién econémica
extremadamente preocupante —Somalia, Corea del Norte, Myanmar y Afganis-
tdn—, reservindose los primeros puestos para los paises mds desarrollados.

Sin embargo, la corrupcién no es exclusiva de los paises pobres. Otro indica-
dor de Transparency International, e\ Indice de Fuentes de Soborno (IFS), que clasifica
(en el afio 2011) a 28 de los principales paises exportadores a nivel internacional
y regional en funcién de la posibilidad de que sus empresas paguen sobornos
en el extranjero, pone de manifiesto como algunos de los denominados «paises
emergentes» (Rusia y China) aparecen en los dos tltimos puestos del ranking, es
decir, entre aquéllos cuyas empresas son mds propensas al pago de sobornos en el
exterior.

En consecuencia, puede afirmarse que la corrupcién no es exclusiva de los pai-
ses pobres sino que los paises desarrollados exportan, con frecuencia, corrupcion a
los paises mds desfavorecidos. Ademds, tiene repercusiones significativas en indi-
cadores macroeconémicos esenciales®, como la libre competencia, la estabilidad
y solidez del mercado y el buen funcionamiento del sistema democritico y de
Derecho.

Puede constatarse que son muchos los peligros y muy graves las consecuen-
cias —directas e indirectas— que origina esta «forma de destruccién del tejido
social» y que fundamentan la necesidad de la lucha contra la misma de un modo
ordenado y eficaz. Los problemas, por domésticos que parezcan, son de cardcter
planetario y, por ende, requieren respuestas y soluciones globales. El fenémeno
de la corrupcidn, asociado generalmente a la delincuencia organizada y empre-
sarial, ha puesto en evidencia la insuficiencia de las diversas jurisdicciones na-
cionales para su persecucién. Por tanto, la creacién y el mantenimiento de un
marco viable de lucha conjunta contra la corrupcién es un reto importante al que
se enfrenta la comunidad internacional, en la medida en que los gobiernos no
podrdn solucionar adecuadamente estos nuevos problemas que surgen si actdan
aisladamente o a través de las formas tradicionales de cooperacién internacional
en materia de prevencion del delito. Una estrategia preventiva concertada, mads

# Sdnchez Garcia de Paz, Isabel, «Perfil criminolégico de la delincuencia trasnacional or-
ganizada», en Pérez Alvarez, Fernando (ed.), Serta in memoriam Alexandri Baratta, Salamanca,
Ediciones Universidad de Salamanca, 2004, p. 659.
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los lazos formales, ofrecen una base de colaboracién internacional consolidada
contra el crimen. Efectivamente, en un mundo globalizado se sienten con mayor
urgencia las necesidades de que un fenémeno tan extraordinariamente dafiino como
es la corrupcion encuentre vias de solucion desde, en lo que aqui atafie y dejando
aparte otros aspectos, el prisma estrictamente penal. En todo caso, ni ello parece
facil, ni podemos negar la dosis de escepticismo que existe sobre las posibilidades
del derecho global para una suficiente realizacién del ideal del imperio de la ley en
éste y en otros campos.

2. LA NECESIDAD DE UNA LUCHA GLOBAL CONTRA LA CORRUPCION
2.1. La preocupacién internacional

En una era de tendencia globalizadora imparable, la preocupacion internacio-
nal por la corrupcién es clara. El fenémeno de la corrupcion, en cualquiera de sus
vertientes, sea social, econémica o politica, ocupa buena parte de las reflexiones y
preocupaciones del mundo actual, constituyendo uno de los temas estrella den-
tro de la politica criminal internacional. No es de extrafiar, por ello, que en los
Gltimos tiempos se hayan visto intensificados internacionalmente los esfuerzos
dirigidos a procurar una mejor prevencion de este fenémeno desde el plano global
(funcién publica global, competencia global, mercado global) y/o regional, y a
asegurar una mejor persecucion y sancién de los hechos mediante una colabora-
cién internacional que se presenta ya como irrenunciable para poder combatir la
corrupcién y para promover el sentido de responsabilidad, transparencia y lega-
lidad.

Recientemente, al lado de la inclusién de la corrupcién privada y la corrupcion
de los funcionarios publicos extranjeros e internacionales entre los sujetos de la
corrupcién, los instrumentos internacionales de lucha contra la corrupcion tienen
como finalidad equiparar o armonizar las respuestas sancionadoras proporcionadas
por las leyes internas y, a la vez y por medio de ello, facilitar la cooperacién in-
ternacional entre los Estados, asi como la promocién de mecanismos preventivos
eficaces.

Estos objetivos obedecen a las dificultades e insuficiencias que se intensifican
exponencialmente cuando se pretende la persecucién de estos hechos en el plano
internacional. De un lado, por la ausencia de estructuras internacionales eficaces
de aplicacién directa. De otro, por la propia diversidad legislativa y de opciones
politico-criminales en la materia, que se traduce muy frecuentemente en la ausen-
cia de una definicién uniforme o paralela de las conductas delictivas por parte de
las legislaciones internas, algo especialmente lamentable cuando, como es sabido,
la doble incriminacién constituye un presupuesto elemental imprescindible para
la cooperacién internacional a través de la extradicién u otros sistemas de mutuo
auxilio en materia penal.
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Conscientes de todo ello, los Estados, reunidos en diversos organismos regio-
nales e internacionales han ido elaborando, desde mediados de la década de los
noventa, documentos vinculantes contra la corrupcién con los objetivos especifi-
cos que en el siguiente epigrafe se apuntan.

2.1.1. Obyetivos de los instrumentos contra la corvupcion

Las organizaciones regionales que se han encargado de confeccionar instru-
mentos contra la corrupcién han sido la Organizacién de Estados Americanos
(OEA), el Consejo de Europa, la Unién Europea (UE) y la Unién Africana. Con
vocacion global destacan los instrumentos los elaborados por la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) y por Naciones Unidas.

En este altimo dmbito, a nivel global, el primer documento vinculante contra
la corrupcion fue el Convenio de lucha contra la corrupcion de agentes piiblicos extrange-
105 en transacciones comerciales internacionales, elaborado por la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdémico (en adelante, Convenio OCDE). Dedica-
do a una modalidad muy concreta de corrupcién, la que acontece en el mercado
internacional, fue impulsado por la EE.UU., Gnico pais hasta ese momento que
castigaba a sus nacionales por sobornar a funcionarios puablicos de otros Estados
y que, por ende, consideraba que sus empresas actuaban en el comercio interna-
cional en una situacién de desventaja respecto de aquéllas de otros paises que no
posefan una legislacién similar y que podian recurrir el soborno para ganar cuotas
de mercado. El Convenio se abrié a la firma en Paris el 17 de diciembre de 1997
con el objetivo de lograr unas reglas de juego comunes en el mercado internacio-
nal, instando a los Estados ratificantes a tipificar como delito el cohecho activo
de funcionarios publicos de otros Estados y de organizaciones internacionales. Al
Convenio se agregaron unos Comentarios en donde se aclaran numerosos aspectos
del mismo?.

El documento de la OCDE, como se ha mencionado, tnicamente se referia a
la corrupcién en transacciones comerciales internacionales. Ademds, la OCDE no
es una organizacion representativa de todos los Estados del planeta. Por ello era
necesario adoptar un instrumento contra toda modalidad de corrupcién y con vo-
cacion verdaderamente universal; cometido que sélo podia ser desempefiado por
la Organizacién de Naciones Unidas. A finales de la década de los noventa, la Ofi-

24 En vigor el 15 de febrero de 1999.

» Su naturaleza juridica es controvertida pues no forman parte del Convenio, no tienen cardc-
ter vinculante y no son objeto de firma o ratificacién por los Estados que suscriban el Convenio.
En opinién de Sacerdoti, Giorgio, «;Sobornar o no sobornar?», en OCDE (ed.), «Las reglas del
juego cambiaron...», op. cit., p. 41, ofrecen un «elemento significativo del contexto» en el cual se
elabor6 el Convenio y constituyen una gufa para la interpretacién de la Convencién, si bien no se
tratarfa de una interpretacion concluyente y auténtica.
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cina de la ONU contra las drogas y el delito publicé en Viena el Programa Global
contra la Corrupcion, con objetivos a nivel global —la aprobacién de instrumentos
internacionales contra la corrupcién— y a nivel nacional —lograr apoyo y ayu-
da técnica entre los Estados para elaborar normas y mecanismos de prevencion,
asi como para la formacién de los propios funcionarios o agentes destinados a la
lucha contra la corrupcién®*—. Sin embargo, antes de lograr un convenio en esta
materia, el 15 de noviembre del afio 2000 veia la luz en Palermo la Convencion de
Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional® , con el propésito
de «promover la cooperacién para prevenir y combatir mds eficazmente la delin-
cuencia organizada transnacional» (art. 1). No cabe duda de que la corrupcién en
el momento actual, dada la dimensién internacional que ha adquirido, es una de
las modalidades mds del crimen organizado transnacional. Por ello, ese documen-
to hace referencia a la corrupcion, exigiendo a los Estados parte a la tipificacién de
la corrupcién activa y pasiva de funcionarios nacionales, y «sugiriendo», tipificar
el cohecho activo y pasivo de funcionarios extranjeros.

Poco después de la reunién en Palermo, la Asamblea General de la ONU apro-
b6 la Resolucion 55/61%, en la que la Organizacién reconoce la conveniencia de
elaborar un instrumento juridico internacional eficaz contra la corrupcién, inde-
pendiente de la Convencién del afio 2000, y decide establecer un comité especial
encargado de la negociacién de dicho instrumento. Dias mds tarde se adopté la
Resolucion 55/188%, en la que se insiste en la necesidad de adoptar medidas nacio-
nales e internacionales para combatir la corrupcion en las transacciones comercia-
les internacionales y se resalta la importancia de elaborar instrumentos contra la
transferencia ilicita de fondos y la necesidad de restituir esos fondos a sus paises de
origen. Asi mismo, reitera la peticion al Secretario General ya contenida en la Re-
solucidn 55/61 sobre la constitucién de un grupo intergubernamental de expertos
encargado de preparar la negociacién de un futuro instrumento juridico contra
la corrupcién, a la vez que invita al grupo de expertos a examinar la cuestion de
los fondos transferidos ilicitamente y la repatriacién de esos fondos a sus paises
de origen. El resultado de las negociaciones fue la Convencidn de Naciones Unidas
contra la Corrupcion (en adelante, CNUCC), adoptada en Mérida, México, el 31
de octubre de 2003°°, cuyos fines son, segiin su art. 1, «promover y fortalecer

%6 Cuesta Arzamendi, José Lufs de la. Iniciativas internacionales..., op. cit., p. 46.

7 Entr6 en vigor el 29 de septiembre de 2003.

8 Resolucion de la Asamblea General 55/61, un instrumento juridico internacional eficaz contra la
corrupcidn, de 4 de diciembre de 2000 (A/RES/55/61).

2 Resolucion de la Asamblea General 551188, prevencidn de las prdcticas corruptas y la transferencia
ilicita de fondos y lucha contra ellas y repatriacion de esos fondos a sus paises de origen, de 20 de diciembre
de 2000 (A/RES/55/61).

30 Entr6 en vigor el 14 de diciembre de 2005.
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las medidas para prevenir y combatir mds eficaz y eficientemente la corrupcion;
promover, facilitar y apoyar la cooperacién internacional y la asistencia técnica en
la prevencion y la lucha contra la corrupcién, incluida la recuperacion de activos;
promover la integridad, la obligacién de rendir cuentas y la debida gestién de los
asuntos y los bienes publicos».

Entre los instrumentos de cardcter regional, el primero en ver la luz fue la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion (en adelante, CICC), elaborada bajo
los auspicios de la OEA. Su origen hay que situarlo en la Cumbre de Presidentes de
las Américas celebrada en Miami en diciembre de 1994, en la cual, el gobierno de
Venezuela present6 un proyecto de convencién que seria la base sobre la que tra-
bajarfa el Grupo de Trabajo de la Asamblea General de la OEA, «Probidad y Etica
Civica», para la elaboracién del texto definitivo que se aprobaria en Caracas el 29
de marzo de 1996°'. Como sefiala el articulo 2 del documento, su propésito es
promover y fortalecer el desarrollo de mecanismos necesarios para prevenir, detec-
tar, sancionar y erradicar la corrupcién; asi como la cooperacion entre los Estados
para asegurar la eficacia de las medidas y acciones adoptadas contra la corrupcion.

En el dmbito europeo es preciso distinguir entre las iniciativas procedes de
la Unién Europea y las procedentes el Consejo de Europa, pues unas y otras no
tienen el mismo dmbito de aplicacién. Dentro de la UE, las primeras iniciativas
contra la corrupcion se vincularon a la proteccién de los intereses financieros de
las Comunidades Europeas. Es el Primer Protocolo Adicional’* al Convenio relativo a
la proteccion de los intereses financieros de las Comunidades Europeas (en adelante, Con-
venio PIF)*® el que resalta en sus Considerandos la necesidad de tutelar los intereses
financieros de las Comunidades Europeas frente a actos de corrupcién cometidos
por o respecto de funcionarios comunitarios o de Estados miembros responsables
de la percepcidn, gestion o desembolso de los fondos comunitarios sometidos a su
control, para lo cual, abogaba por la tipificacién como delito en las legislaciones
nacionales de tales comportamientos.

La necesidad de otorgar un tratamiento mds amplio al problema de la corrup-
cién motivé la adopcién de un nuevo documento, el Convenio relativo a la lucha
contra los actos de corvupcion en los que estén implicados funcionarios de las Comunidades

1 La convencién entré en vigor desde el 6 de marzo de 1997.

32 Protocolo establecido sobre la base del articulo K.3 del Tratado de la Unidn Europea, del Convenio
relativo a la proteccion de los intereses financieros de las Comunidades Europeas, de 27 de septiembre de
1996 (DOCE n° C 313, de 23 de octubre). Entré en vigor el 17 de octubre de 2002.

3 Convenio establecido sobre la base del articulo K.3 del Tratado de la Unién Europea, relativo a la
proteccion de los intereses financieros de las Comunidades Europeas, de 26 de julio de 1995 (DOCE n° C
316, de 27 de noviembre). Entré en vigor el 17 de octubre de 2002.
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Europeas o de los Estados miembros de la Unién Europea® (en adelante, Convenio UE),
cuyo objetivo era lograr el castigo penal en las legislaciones nacionales de cual-
quier acto de corrupcion en el que estuvieran implicados o afectara a funcionarios
comunitarios o de Estados miembros de la Unién.

Mientras en el seno de la Unién Europea se aprobaban diferentes documentos
relativos a la lucha contra la corrupcion, a nivel internacional se gestaban y nacfan
otros textos sobre la materia. A finales de 1997 se adoptaba el mencionado Conve-
nio OCDE, mientras que por aquel tiempo, el Consejo de Ministros del Consejo
de Europa debatfa un programa de accién contra la corrupcién que tenfa como
prioridad la elaboracién de un convenio penal contra la corrupcion. Para evitar
la duplicacién indtil o la incompatibilidad entre los instrumentos de la OCDE
y del Consejo de Europa, y los provenientes de la Unién Europea, en el seno de
ésta se aprobaron Posiciones Comunes® en 1997. La primera encargaba a los Estados
miembros que participaran en las negociaciones de esos otros documentos la tarea
de velar por la compatibilidad de los mismos con el Convenio UE, en particular,
«en materia de asistencia judicial, extradicion, lucha contra la corrupcién y pro-
teccién de intereses financieros de la Comunidad». En la segunda se establecfan
disposiciones mds concretas a tener en cuenta en las negociaciones de los otros
instrumentos.

Los textos comunitarios hasta ahora resefiados no tuvieron en cuenta la corrup-
cioén en el sector privado porque tradicionalmente la corrupcion se ha vinculado
ambito de lo pablico y no existia la intencién de intervenir politico-criminalmen-
te en el dmbito econémico. Sin embargo, la metodologia de estos comportamien-
tos es perfectamente trasladable al dmbito de las relaciones entre particulares.
La necesidad de dar un tratamiento especifico a esta modalidad de corrupcién se
plasmé por primera vez en un texto vinculante supranacional en la Accion Comiin
98/742/JAI sobre la corrupcion en el sector privado®®, que instaba a los Estados miem-
bros a adoptar sanciones penales contra los actos de corrupcién privada. La falta

3 Convenio establecido sobre la base de la letra ¢ del apartado 2 del articulo K.3 del Tratado de la
Unidn Europea relativo a la lucha contra los actos de corrupcion en los que estén implicados funcionarios
de las Comunidades Europeas o de los Estados miembros de la Unidn Europea, de 26 de mayo de 1997
(DOCE n° C 195, de 25 de junio). Entré en vigor el 28 de septiembre de 2005.

35 Posicidn Comiin definida por el Consejo sobre la base del articulo K.3 del Tratado de la Unién Eu-
ropea, relativa a las negociaciones en el Consejo de Enropa y en la OCDE sobre la lucha contra la corrupcion
(97/661/JAI), de 6 de octubre de 1997 (DOCE n.° L 279, de 13 de octubre) y Segunda Posicion
Conuin definida por el Consejo sobre la base del articulo K.3 del Tratado de la Unién Europea, relativa a
las negociaciones en el seno del Consejo de Europa y de la OCDE en torno a la lucha contra la corrupciin
(97/783/JAl), de 13 de noviembre de 1997 (DOCE n.° L 320, de 21 de noviembre).

3% Accidn Comiin 98/742/JAI adoptada por el Consejo sobre la base del articulo K.3 del Tratado de la
Unidn Europea, sobre la corvupcion en el sector privado, de 22 de diciembre de 1998 (DOCE n° L 358
de 31 de diciembre de 1998).
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de eficacia de este instrumento (varios Estados miembros no habian tipificado
delito alguno de corrupcién privada en sus Ordenamientos), unida a la evolucién
de la forma juridica de las iniciativas comunitarias en el ambito del «tercer pilar»,
provocé que el Consejo adoptara, pocos afios después, la Deciszdn Marco 2003/568/
JAl relativa a la lucha contra la corrupcion en el sector privado’’, con el objetivo, como
sefialan sus Considerandos de «asegurar que la corrupcién activa y pasiva en el
sector privado sea una infraccién penal en todos los Estados miembros, que las
personas juridicas también puedan ser consideradas responsables de tales delitos
y que éstos se castiguen con sanciones efectivas, proporcionadas y disuasorias».

Si bien en los instrumentos comunitarios hasta ahora descritos, en especial,
en el Convenio de 1997, se daban pasos importantes para lograr la armonizacién
de las legislacién penales de los Estados miembros, lo cierto es que se han obser-
vado deficientes resultados en la utilizacién de esta técnica, como lo demuestra
la tardanza con la que los convenios son ratificados por los Estados miembros®®.
Pero ademds, la armonizacién minima de tipos penales que se exige en el citado
convenio no soluciona el problema de la diferencia de penas en los distintos Or-
denamientos juridicos, pues los Estados miembros gozan de discrecionalidad para
asignar a cada supuesto una pena’’. Con la intencién de superar estos problemas
se elabord el Corpus Juris sobre disposiciones penales para la proteccion de los intereses
Sfinancieros de la Unidn Europea, el cual se dirige a la unificacién, al menos en cues-
tiones bdsicas de parte general y de parte especial del Derecho penal, de los Orde-
namientos juridico-penales de los Estados miembros de la Unién™. El Corpus esta
orientado exclusivamente a la proteccién de los intereses financieros de la Unidn,
abogando por la tipificacién, entre otros delitos, de la corrupcion activa y pasiva
de funcionarios comunitarios y de Estados miembros de la Unién, siempre que
afecte a dichos intereses.

37 Decision Marco 2003/568/JAI del Consejo, relativa a la lucha contra la corrupcion en el sector
privado de 22 de julio de 2003 (DOUE n° L 192/54 de 31 de julio de 2003).

¥ Vervaele, John A. E., «La Unién Europea y su espacio penal europeo: los desafios del mo-
delo de Corpus Juris 2000», en Zafiiga Rodriguez, Laura; Cristina Méndez Rodriguez y Marfa
del Rosario Diego Dfaz-Santos (coords.), Derecho Penal, sociedad y nuevas tecnologias, Madrid, Colex,
2001, p. 200. EI Convenio UE de 1997 tardé ocho afios en entrar en vigor.

% Asf lo apunta Carrera Herndndez, F. Jests., «La persecucién penal de la corrupcién en la
Unién Europea», en VV.AA., Cooperacidn juridica internacional, Madrid, BOE, 2001, p. 233. No
obstante, existen algunos criterios comunes que los Estados miembros deben seguir. Por ejemplo,
en el art. 5 del Convenio de 1997 se sefiala que, al menos para los casos graves, deben preverse
penas privativas de libertad que permitan la extradicién.

" Carrera Herndndez, F. Jests: «La persecucién penal...», op. cit., pp. 233-234; Chocldn Mon-
talvo José Antonio, «Hacia la unificacién del Derecho penal comunitario. El Corpus Iuris Europeo»,
La Ley, t. 1, p. 1923, 1998. Méndez Rodriguez, Cristina, «La corrupcién en el marco del Corpus
Juris», en ZUNIGA RODRIGUEZ, Laura; Cristina Méndez Rodriguez y Marfa del Rosario Diego
Diaz-Santos (coords.), E/ derecho penal ante la globalizacién, Madrid, Colex, 2002, p. 110.
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Sin embargo, después del Tratado de Lisboa (TFUE), el 7us puniends sigue sien-
do competencia de los Estados, de tal manera que la UE marcard exclusivamente
la politica criminal en determinados d&mbitos a los Estados miembros. El articulo
83.1 TFUE establece que el Parlamento Europeo y el Consejo podran establecer
mediante directivas, a través del procedimiento legislativo ordinario, «normas
minimas» relativas a la definicién de las «infracciones penales» y de las «san-
ciones» en dmbitos de «especial gravedad» que ademds tengan una dimension
transfronteriza derivada del «cardcter», o de las «repercusiones» de dichas infrac-
ciones, o de la «necesidad particular» de combatirla segtin criterios comunes. En
un principio, parece que se trata de normas minimas con relacién a la identifica-
cién del catdlogo de figuras delictivas. Los delitos que pasan a ser competencia
europea son aquellos que tengan una «dimensién transfronteriza», es decir, que
extiendan sus efectos mds alld de uno de los Estados miembros. La misma se ob-
tendrd bien por el «cardcter» de las infracciones, esto es, porque afecte a bienes ju-
ridicos directamente relacionados con la esencia de la Unién Europea, bien con las
«repercusiones» que vayan a tener en mas de uno de los Estados miembros*'. Los
bienes juridicos propiamente europeos, considerados dmbitos de especial grave-
dad, vienen tasados en el propio articulo y, entre ellos, se encuentra la corrupcion,
sin que se sefiale si se refiere a la corrupcién pablica o privada. En consecuencia,
basta con desarrollar a través de directivas una politica criminal en materia de
corrupcién unida en la diversidad, que respetando identidades histéricamente
fraguadas, supere las antiguas divisiones®, evitando las diferencias obvias que
existen hasta el momento entre los Estados miembros en el tratamiento juridico-
penal de la corrupcién.

El Consejo de Europa, por su parte, reunido en la XIX Conferencia de Mi-
nistros de Justicia de sus Estados miembros en La Valeta en 1994, manifest6
su deseo de luchar contra la corrupcién por considerarla una seria amenaza para
la democracia, el Estado de Derecho y los derechos humanos. Por ello, en dicha
Conferencia se acordé la creacion de un Grupo Multidisciplinar sobre la Corrupcion
encargado de examinar medidas para incluir en un futuro programa de accién
contra la corrupcién y de examinar la posibilidad de elaborar una convencién
internacional sobre la materia que deberfa incluir mecanismos de seguimiento
sobre su implementacion. El Programa de Accidn contra la Corrupcion fue adoptado
por el Comité de Ministros a finales de 1996 y en él se inclufa la preparacién de
un convenio contra la corrupcién. Finalmente no fue uno, sino que fueron dos.
El 27 de enero de 1999 veia la luz la Convencion penal sobre la Corrupciin, y el 4 de

4 Acale Sdnchez, Marfa, «Derecho Penal y Tratado de Lisboa», Revista de Derecho Comunitario,
n° 30, pp. 359 y ss., 2008.

42 Terradillos Basoco, Juan Marfa, «La Constitucién para Europa: un reto politico-criminal»,
Revista de Derecho Comunitario, n.° 20, p. 226, 2005.
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noviembre de ese mismo afio, la Convenciin civil sobre la Corrupcion™. La primera
pretende, como sefialan su Considerandos, proteger a la sociedad civil de la corrup-
cién mediante la adopcién de una legislacién apropiada en la materia, incluidas
medidas preventivas adecuadas. La segunda centra su atencion en las victimas de
los actos corruptos, instando a los Estados a adoptar procedimientos para que las
personas que han sufrido dafios resultantes de actos de corrupcién puedan defen-
der sus derechos e intereses, e incluso recibir una indemnizacién por ello.

Dentro de otra organizacién regional, la Unién Africana, que engloba a to-
dos los paises del continente con la excepcién de Marruecos, se adopté el 11 de
julio del 2003 la Convencidn para la prevencién y lucha contra la corrupcion™ con los
ambiciosos objetivos de promover y fortalecer el desarrollo de mecanismos para
prevenir, detectar, castigar y erradicar la corrupcion y otros delitos conexos en
Africa®; de promover, facilitar y regular la cooperacién entre los Estados parte
con la finalidad de asegurar la efectividad de medidas y acciones para prevenir,
detectar, castigar y erradicar la corrupcién y otros delitos conexos; y de coordinar
y armonizar las politicas y legislaciones entre los Estados parte con el propésito
de prevenir, detectar, castigar y erradicar la corrupcién en el continente. Sin duda,
un paso importante para una organizacion cuyos Estados parte se perciben entre
los més corruptos del planeta segtn el Indice de Percepcion de la Corrupeidn elaborado
por Transparency International.

La ratificacién de los convenios internacionales contra la corrupcién puede
quedar sin efecto si no existe una verdadera voluntad politica por parte de los
Estados de cumplir con ellos. Por esta razén, son varios los organismos que han
previsto en el articulado de los convenios o en documentos posteriores mecanisnos
de seguimiento de su implementacién por parte de los Estados; mecanismos que se
analizan en el siguiente epigrafe.

2.1.2. Mecanismos de seguimiento

El primer documento en establecer un mecanismo de seguimiento fue el Con-
venio de lucha contra la corrupcion de agentes piiblicos extrangeros de la OCDE. Su art.
12 sefiala que «las partes cooperardn en la realizacién de un programa de segui-
miento sistemdatico para supervisar y promover la plena aplicacién del presente
Convenio». Son los Comentarios al Convenio los que desarrollan este precepto, to-

5 La Convencion penal entré en vigor el 1 de julio de 2002. La Convencién civil, el 1 de noviem-
bre de 2003.

“ Entr6 en vigor el 4 de agosto de 2006.

A lo largo de toda la Convencién se habla de corrupcién y delitos conexos. Se opt6 por incluir
esta expresion para evitar problemas terminoldgicos entre los diferentes sistemas legales que son
parte de la Convencién. Muna, Akere, «La Convencién de la Unién Africana contra la Corrup-
cién», en Transparencia Internacional, Informe Global de la Corrupcion, 2004, p. 149.
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mando como referencia lo sefialado en un documento adoptado meses antes que el
Convenio por el Consejo de la OCDE, la Recomendacion revisada sobre la lucha contra
la corrupcion en las transacciones comerciales internacionales. Este instrumento encarga
al Grupo de Trabajo de la OCDE sobre corrupcion en transacciones comerciales
internacionales la labor de monitorear la implementacién de la Recomendacién (y
ahora, del Convenio) por los Estados parte. Esta labor se fundamenta en la reali-

zacion de una serie de exdimenes periddicos sobre las medidas adoptadas por cada
pafs en aplicacién del Convenio®.

La Convencion penal contra la corrupcion del Consejo de Europa, por su parte,
encarga en un escueto art. 24 el seguimiento de su aplicacién al GRECO (Grupo
de Estados contra la corrupcion). La Resoluciin (98) 7 del Consejo de Europa de
5 de mayo de 1998 autoriz6 la creacién de este Grupo, partiendo de las vein-
te directrices fundamentales en la lucha contra la corrupcion®®, Grupo que quedarfa
constituido un afio después®. El objetivo del GRECO, como refiere el art. 1 de
su Estatuto, no es otro que mejorar la capacidad de sus Estados miembros en
la lucha contra la corrupcién a través de un mecanismo de seguimiento basado
en la mutual evaluation y en la peer pressure’.

4 Son dos los tipos de exdmenes que se realizan: uno basado en un sistema de autoevaluacion,
configurado por las respuestas que los Estados parte otorgan a un cuestionario sobre la implemen-
tacién del Convenio, y otro basado en un sistema de evaluacion mutua, en el que cada pafs es exa-
minado por el Grupo de Trabajo a partir de un informe que evalda de forma objetiva los progresos
realizados por el pafs. El seguimiento se lleva a cabo en tres fases. En la primera, la finalidad es
analizar la adecuacién de la legislacién nacional a lo exigido en el Convenio. La segunda centra
su atencién en la aplicacién efectiva de la legislacién nacional. Y en la tercera, el propésito es
mantener una evaluacién actualizada de la aplicacién del Convenio y de la dltima Recomendacién
sobre soborno transnacional del afio 2009, as{ como de aquellas recomendaciones hayan quedado
pendientes en la fase dos. Los informes de supervisién pueden consultarse por paises:

http://www.oecd.org/document/24/0,3343,en_2649_37447_1933144_1_1_1_37447,00.
heml (dltima consulta el 14 de abril de 2011).

Y7 Resolution (98) 7 anthorising the partial and enlarged Agreement establishing the «Group of States
against Corruption — GRECO», adoptada por el Comité de Ministros del Consejo de Europa el 5
mayo de 1998.

8 Resolution (97) 24 on the twenty guiding principles for the fight against corruption, adoptada por
Comité de Ministros del Consejo de Europa el 6 de noviembre de 1997.

9 Resolution (99) 5 establishing the «Group of States against Corruption — GRECO», adoptada por
el Comité de Ministros del Consejo de Europa el 1 de mayo de 1999.

" Este proceso de evaluacién comienza con un cuestionario que se envia a los Estados miem-
bros para que sea completado. Posteriormente, un equipo de expertos examina las respuestas y
puede pedir, si lo considera apropiado, informacién adicional sobre el paifs en cuestién. Con la
documentacién obtenida el equipo redacta un informe de cada pais que debe ser discutido y adop-
tado por el GRECO. Los informes de cada ronda pueden consultarse por paises en:

http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/index_en.asp (Gltima consulta reali-
zada el 14 de abril de 2011).
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La Convencidn Interamericana contra la Corrupcidn no incluyé en su articulado
mecanismo de monitoreo alguno, laguna que fue subsanada afios después con la
aprobacién, el 5 de junio de 2001, del Mecanismo de seguimiento de la implementa-
cion de la Convencion Interamericana contra la corvupciin (en adelante, MESICIC),
un instrumento de cardcter intergubernamental para apoyar a los Estados parte
en la implementacién de las disposiciones de la Convencién mediante un proce-
so de evaluaciones reciprocas y en condiciones de igualdad, en donde se formulan
recomendaciones especificas con relacion a las dreas en que existan vacios o requie-
ran mayores avances’'.

La Convencion para la prevencion y lucha contra la corrupciin elaborada por la Unién
Africana ordena en su art. 22, de manera similar a como lo hacen los instrumentos
anteriores, la creacién de un Comité Consultivo sobre corrupcién encargado de,
entre otras tareas, monitorear el cumplimiento de la Convencién. Para ello, los
Estados parte deberdn comunicarle periédicamente (al menos una vez al afio) las
actuaciones realizadas en relacién con la implementacién de la Convencién, de
modo tal que as{ pueda remitir al Consejo Ejecutivo de la Unién Africana un
informe sobre los progresos de cada Estado parte.

La variedad de partes en la Convencion de Naciones Unidas contra la Corrupcidn y
la negativa de algunas de ellas por considerar que los mecanismos de seguimien-
to violaban la soberania de los Estados, dificulté un acuerdo en este punto’”. Lo
que si recogi6 el texto de la Convencidn, en su art. 63, fue el compromiso de

! De acuerdo con el MESICIC, para proceder a analizar la implementacién de la Convencién

en los Estados parte se creé un Comité de Expertos encargado de seleccionar disposiciones incluidas
en la Convencién cuya aplicacién por los Estados parte es objeto de andlisis y de decidir el periodo
que dedicard a ese trabajo, que se denomina «ronda». En cada ronda, el Comité prepara un cuestio-
nario sobre las disposiciones que se hayan seleccionado y es remitido a los Estados parte, quienes se
comprometen a darle respuesta dentro del plazo fijado por el propio Comité. Posteriormente, unos
subgrupos integrados por expertos de dos Estados parte analizan la informacién recabada y elabo-
ran un informe preliminar y confidencial que es puesto en conocimiento del Estado analizado para
que realice las observaciones que considere pertinentes. El subgrupo elabora después una versién
revisada del informe preliminar teniendo en cuenta las observaciones del Estado parte y lo presenta
al Pleno del Comité para que éste formule las conclusiones y las recomendaciones que considere
oportunas. Al terminar la revisién de los informes preliminares de todos los Estados parte de cada
ronda, el Comité emite un informe final por pafses que incluye las observaciones de cada Estado
analizado y lo remite a la Conferencia de Estados parte para, posteriormente, hacerse pablico. Asi-
mismo, al finalizar cada ronda, el Comité adopta un Informe Hemisférico en el que se analizan las
recomendaciones formuladas a los Estados en dicha ronda y se indican los avances logrados en la
implementacién de las recomendaciones formuladas en rondas anteriores. Los informes por pafses y
los Informes Hemisféricos pueden consultarse en http://www.oas.org/juridico/spanish/mesicic_in-
formes.htm (dltima consulta realizada el 14 de abril de 2011).

°2 Argandofia, Antonio, «La convencién de las Naciones Unidas contra la corrupcién y su im-
pacto sobre las empresas internacionales», Documento de investigacion n° 656, IESE Business School
Universidad de Navarra, octubre 2006, p.11.
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crear una Conferencia de Estados Parte encargada de mejorar la capacidad y la
cooperacién entre ellos para alcanzar los objetivos mencionados en la misma y
para promover y examinar su aplicacion. A pesar de la dificultades iniciales, en
su Resolucion 3/1, la Conferencia adopté el Mecanismo de examen de la aplicaciin de
la Convencion de Naciones Unidas contra la Corrupcidn, un instrumento donde que-
da patente el absoluto respecto que ha de profesarse a la soberania de los Estados
parte, pues los informes de evaluacién de cada pafis tienen que ser adoptados de
comun acuerdo entre los Estados examinadores y el Estado examinado; informe
que ademds tendrd cardcter confidencial, aunque «se procurard» que pueda estar
a disposicién de otros Estados que lo soliciten a fin de mejorar y fortalecer la coo-
peracién y el aprendizaje entre ellos’.

2.1.3. E/ papel de Transparency International en la lucha contra la corrupciin

No puede finalizarse el epigrafe dedicado a la preocupacién internacional por la
corrupcién sin sefialar que aquélla no proviene en exclusiva de las organizaciones
regionales e internacionales hasta ahora resefiadas, sino también, de organizaciones
no gubernamentales. La principal ONG dedicada a la lucha contra la corrupcion
es Transparency International (TI). Fundada en 1993 por Peter Eigen, antiguo res-
ponsable del Banco Mundial, esta organizacién no denuncia casos individuales de
corrupcion, sino que lucha contra ella a través de los denominados pactos, islas o sis-
temas de integridad, a través de los cuales se insta a las empresas a dejar de sobornar,
asegurindolas que sus competidoras en el mercado actuaran de la misma manera*.

Transparency International se estructura en «capitulos nacionales», esto es, enti-
dades dedicadas al fortalecimiento de los sistemas nacionales de integridad en cada
pais. Todos los capitulos nacionales deben respetar los principios de TT referentes a
la no investigacién de casos concretos de corrupcion, y deben construir coaliciones
con el gobierno, el sector privado y la sociedad civil en su lucha contra la corrupcién.

> El proceso de examen es similar al empleado en el resto de mecanismos de monitoreo
hasta ahora comentados. Cada Estado parte debe proporcionar a la Secretarfa informacién acerca
de la aplicacién de la Convencién y el cumplimiento de sus disposiciones, utilizando para ello
una lista amplia de verificacién para la autoevaluacién, a la que deben dar respuestas completas,
actualizadas, precisas y oportunas. Cada Estado parte serd examinado por otros dos Estados parte,
quienes realizardn un examen documental de las respuestas a esa lista. Los examinadores podran
pedir al Estado parte examinado que presente aclaraciones o informacién adicional o que respon-
da a preguntas suplementarias relacionadas con el examen. El examen del pafs culminard con la
elaboracién de un informe en el que se indicardn los logros, las buenas pricticas y los problemas
y se formulardn observaciones para la aplicacién de la Convencién. Dicho informe, como se ha
sefialado, se finalizard de comun acuerdo entre los Estados parte examinadores y el Estado parte
examinado y serd confidencial.

>4 Eigen, Peter, «La creacién de coaliciones para general «islas de integridad», en VV.AA.,
Pena y Estado. Revista latinoamericana de politica criminal, Buenos Aires, PNUD, 1995. p. 243.
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Sin duda, la aportacién més relevante de TI es su Indice de Percepcion de la Co-
rrupeidn (IPC). Se trata de una publicacién anual que se realiza desde el afio 1995,
en la cual se clasifica a los paises segin el grado de corrupcién que se percibe como
existente entre sus funcionarios publicos y politicos. El Indice es el resultado de
una serie de encuestas llevadas a cabo por instituciones independientes a expertos
y a empresas del pafs en cuestion. Se basa en percepciones, lo cual quiere decir que
el pais con la puntuacién mds baja es el que se percibe como mds corrupto, aunque
eso no signifique realmente que sez el pais mds corrupto del planeta (hay Estados
que no aparecen en la lista porque respecto de ellos TI no obtiene datos).

En el afio 1999 y como complemento al IPC, TT publicé el Indice de Fuentes de
Soborno (IES). Con algunos cambios en la metodologia, volvi6 a publicarse en los
afios 2002, 2006, 2008 y 2011. El Indice del afio 2011 refleja una clasificacién de
los 28 paises econémicamente mds influyentes del mundo® segin la propensién
de sus empresas a sobornar en el extranjero. Tal ranking se basé en la formulacion
de dos preguntas a 3.016 ejecutivos de empresas de treinta pafses’®. Se encuesté
a un minimo de cien personas en cada pafs, salvo en China, donde sélo se consi-
guieron ochenta y dos. Las preguntas formuladas fueron las siguientes: 1*. «Como
parte de la actividad principal de su empresa, ;mantiene relaciones comerciales
(por ejemplo como proveedor, cliente, socio o competidor) con compafias con
sede en algunos de los siguientes paises?» (Se les presenté aqui la lista de los
28 paises). 2*. «Respecto de cada uno de los paises que ha seleccionado, spodria
indicarnos, en una escala de 1 a 5, donde 1 significa nunca y 5 casi siempre, con
qué frecuencia las firmas con sede en ese pafs participan en sobornos en este pais?

TI elabora cada afio, asimismo, el Informe Global sobre la Corrupcion y el Bard-
metro Global sobre la Corrupcidn. El primero refleja una evaluacion del estado de la
corrupcién a nivel mundial. Recoge noticias y andlisis de expertos y activistas, y
destaca los dltimos avances en la campafia anticorrupcién. Aborda un periodo de
doce meses y evalta el impacto de la corrupcion en un sector especifico. Asi, por
ejemplo, en 2007 se analiz6 la corrupcién en los sistemas judiciales, en 2008, la
corrupcion en el sector del agua, en el 200, la corrupcion en el sector privado y en
2010, los riesgos de la corrupcién en relacién con el cambio climdtico.

Por su parte, el Bardmetro Global sobre la Corrupciin es el resultado de una en-
cuesta de opinién publica que evalta las percepciones y experiencias que el pa-

55 Estos son: Alemania, Australia, Bélgica, Brasil, Canadd, China, Corea del Sur, Espafia, Es-
tados Unidos, Federacién Rusa, Francia, Hong Kong, Italia, India, Jap6n, México, Paises Bajos,
Reino Unido, Singapur, Sudéfrica, Suiza y Taiwén.

¢ Alemania, Argentina, Austria, Brasil, Chile, China, Corea del Sur, Egipto, Estados Uni-
dos, Filipinas, Francia, Ghana, Hong Kong, Hungria, India, Indonesia, Jap6n, Malasia, México,
Marruecos, Nigeria, Pakistdn, Polonia, Reino Unido, Reptblica Checa, Rusia, Senegal, Singapur,
Suddfrica y Turqufa.

Estudios sobre corrupcion.indd 32 22111112 15:10



ANA PEREZ CEPEDA Y DEMELSA BENITO SANCHEZ 33

blico general tiene sobre la corrupcion. Para realizar el Barémetro de 2010 fueron
entrevistadas 91.500 personas de 86 paises. El Barémetro aborda también las
experiencias de la gente con el soborno, proporcionando informacién acerca de la
frecuencia con que a los ciudadanos se les pide un soborno al entrar en contacto
con diferentes servidores publicos.

En las siguientes paginas se analizan las medidas preventivas, represivas y de
cooperacién entre Estados previstas en los instrumentos internacionales. Se ha
optado por dividir el estudio en los dos dmbitos en los que en la actualidad se de-
sarrolla la corrupcién: estatal y econdmico. En este dltimo se incluye la corrupeion
privada o corrupcion entre particulares, en la medida en se acerca a un bien juridico
de cardcter socioeconémico como es la competencia leal en el mercado’’; pero,
también la corrupcion en las transacciones comerciales internacionales, puesto que este
delito despliega sus efectos sobre la competencia leal, si bien, dada su dimensién,
pone en peligro también, como no podia ser de otro modo, el mercado internacio-
nal’®. Con todo, no puede obviarse que este tipo penal es puriofensivo y dafia, a
su vez, el correcto desempefio de la funcién piblica. Precisamente, en el apartado
sobre la corrupcién de Estado se han incluido los cldsicos tipos delictivos de co-
hecho, que afectan al bien juridico el correcto desempefio de la funcién publica.

2.2. Iniciativas internacionales y regionales contra la corrupcién de estado

2.2.1. Medidas preventivas

Esencial en la lucha contra la corrupcién, como en general en la lucha contra
cualquier delito, es la adopcién de medidas preventivas que eviten las consecuen-
cias que puedan derivar del mismo. Por ello, la mayoria de los instrumentos glo-
bales y regionales que han abordado el tema de la corrupcién han incluido en su
articulado medidas preventivas como las que a continuacién se comentan.

En el plano global, la Convenciin de Naciones Unidas contra la Delincuencia Organi-
zada Transnacional del afio 2000 ya hacfa referencia a la necesidad de adoptar me-
didas para prevenir la corrupcién de funcionarios pablicos, si bien, no especificaba

°7 Sobre la competencia leal como bien juridico afectado por los comportamientos de corrup-
cién privada, vid., ampliamente, Gili Pascual, Antoni, «Bases para la delimitacién del dmbito ti-
pico en el delito de corrupcién privada. Contribucién al andlisis del art. 286 bis del Cédigo penal
segin el Proyecto de reforma de 2007 », Revista Electrinica de Ciencia penal y criminologia, 09-13,
2007, pp. 7y ss.

% Demetrio Crespo, Eduardo, «Consideraciones sobre la corrupcién y los delitos contra la
Administracién Pablica», en Ferré Olivé, J.C. et al, Fraude y corrupciin en la Administracion Pibli-
ca, Salamanca, Ediciones Universidad Salamanca, 2003. p. 184. Fabidn Caparrés, Eduardo A. La
corrupcion. .., op. cit., pp. 80-81. Manfroni, Carlos A. Soborno transnacional, Buenos Aires, Abeledo-
Perrot, 1998, p. 40.
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cudles podian ser éstas. Su Guia Legislativa, aprobada en el afio 2004, se remite en
este punto a lo ya acordado en la Convencion de Naciones Unidas contra la Corrupcion
—recuérdese, del afio 2003—, la cual dedica todo su capitulo II a la prevencién
de la corrupcién. Son numerosas las medidas que en él se mencionan, de entre las
cuales pueden destacarse las que abogan por la asignacién de una remuneracién
adecuada a los funcionarios publicos, la elaboracién de cédigos de conductas sobre
el correcto ejercicio de la funcién publica, la promocién de la transparencia en la
financiacion de partidos politicos, la obligaciéon de que los funcionarios puablicos
declaren sus actividades externas, la transparencia en el acceso a la funcién pablica
y en la contratacién publica, o la sensibilizacién de la sociedad civil respecto de las
causas y los efectos de la corrupcion.

En el plano regional, son las convenciones de la OEA y de la Unién Africana
las que muestran especial interés por la prevencién de la corrupcion, instando
a los Estados parte a la adopcién de medidas similares a las mencionadas en el
parrafo anterior, mientras que los convenios procedentes de la UE y del Consejo
de Europa centran su atencién en la represion de la corrupcién dejando un tanto
olvidadas las medidas preventivas.

2.2.2. Medidas represivas

La Convencion de Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional
es el primer documento con vocacién universal que insta a los Estados parte a
la tipificacién del cohecho activo y pasivo de funcionarios puiblicos nacionales,
entendiendo que la corrupcién es una de las principales manifestaciones de la
delincuencia organizada. No obstante, la Asamblea General de la ONU consider6
que este documento era insuficiente para luchar contra la corrupcién, dadas sus
multiples manifestaciones, y manifest6 en diversas ocasiones su deseo de lograr
un acuerdo mds ambicioso en materia de corrupcién. Es por ello que la CNUCC
no se limita a exigir el castigo del cohecho en sentido estricto, sino que también
hace referencia al castigo de otras modalidades delictivas intimamente relaciona-
das con la corrupcién o que incluso, en el saber popular, se incluyen dentro de
ese término aunque juridicamente no lo estén. Llama la atencién, no obstante,
que las previsiones del capitulo III de la Convencién (el dedicado a las medidas
represivas) no tienen todas la misma fuerza obligatoria. As{, en un lado se sitdan
los preceptos que tienen cardcter imperativo y que imponen la obligacién de tipificar
incondicionalmente como delito el cohecho activo y pasivo de funcionarios pa-
blicos nacionales, el cohecho activo de funcionarios ptblicos extranjeros en acti-
vidades econémicas internacionales, la malversacidn, la apropiacién indebida y
otras formas de desviacién por un funcionario piblico, el blanqueo del producto
del delito y la obstruccién de la justicia. A su vez, es obligatorio para los Estados
parte criminalizar cualquier forma de participacién en un delito tipificado con
arreglo a la convencién asi como la tentativa. En otro lado se sittan los preceptos
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con menos fuerza obligatoria, segin los cuales, los Estados parte «considerarin
la posibilidad de tipificar como delito» el cohecho pasivo de funcionarios pu-
blicos extranjeros, el trifico de influencias, el abuso de funciones del cargo, el
enriquecimiento ilicito siempre y cuando no sea contrario a la Constitucién
o a los principios fundamentales del Estado en cuestién®, el cohecho activo y
pasivo en el sector privado, la malversacién en el sector privado y el encubri-
miento o la retencién continua de bienes procedentes de los delitos tipificados
con arreglo a la Convencion.

En el dmbito regional, los instrumentos dedicados a la corrupcién también
se han preocupado, en general, por la tipificacién de otros delitos relacionados
con ella. La CICC, de igual modo que la CNUCC, también dispone de preceptos
con diferente grado de obligatoriedad. Los preceptos que poseen una mayor fuerza
obligatoria exigen a los Estados parte la tipificacion del cohecho activo y pasivo
de funcionarios nacionales, de otras figuras que suelen recibir la denominacién de
negociaciones incompatibles con la funcién publica, del blanqueo y encubrimien-
to de bienes procedentes de los delitos enumerados, asi como de las diferentes for-
mas de participacion en los mismos y la tentativa. Con menor fuerza obligatoria, dos
articulos instan a la tipificacién del cohecho activo en transacciones comerciales
internacionales y del enriquecimiento ilicito, siempre con sujecién a la Constitu-
cién del Estado en cuestion y a los principios fundamentales de su Ordenamiento
juridico. Con un grado de compromiso asin menor, los Estados «estiman conveniente
y se obligan a considerar la tipificacion en sus legislaciones» de otro tipo de con-
ductas como el uso indebido por parte de funcionarios publicos de informacién
reservada o privilegiada, el uso o aprovechamiento indebido por parte de un fun-
cionario pablico de bienes del Estado, cualquier comportamiento de un particular
dirigido a la adopcién por parte de la autoridad piblica de una decisién en virtud
de la cual obtenga ilicitamente un beneficio, asi como de la desviacién de su ob-
jeto que hagan los funcionarios puiblicos de bienes o dinero publico.

La Convencién de la Unién Africana, por su parte, exige de manera similar
a los otros documentos, el castigo del cohecho activo y pasivo de funcionarios
nacionales, de la malversacién de fondos, del trifico de influencias, del cohecho
activo y pasivo en el sector privado, del blanqueo de dinero procedente de los de-
litos enumerados, asi como de cualquier forma de participacion en tales delitos y
de la tentativa. De igual manera, pero con sujecién a los principios de su Derecho
interno, insta a la tipificacién del enriquecimiento ilicito.

2 El «enriquecimiento ilegitimo», consistente en «el incremento del patrimonio de un fun-
cionario publico con significativo exceso respecto de sus ingresos legitimos durante el ejercicio de
sus funciones y que no pueda ser razonablemente justificado por él».
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La Convencién penal del Consejo Europa también abarca un amplio nime-
ro de conductas, instando a los Estados parte a tipificar como delito el soborno
activo y pasivo de funcionarios publicos nacionales (incluidos los parlamenta-
rios), el soborno activo y pasivo de funcionarios pablicos extranjeros (incluidos
los parlamentarios), el soborno activo y pasivo en el sector privado, el soborno
activo y pasivo de funcionarios de organizaciones internacionales y de miembros
de asambleas parlamentarias internacionales o supranacionales en las que el Es-
tado en cuestion sea parte, el soborno activo y pasivo de jueces y funcionarios de
tribunales internacionales cuya jurisdiccion haya aceptado el Estado parte, el tra-
fico de influencias y el blanqueo de dinero proveniente de los delitos enumerados.
A su vez, los Estados parte deberdn establecer sanciones penales o de otra indole
sobre determinadas infracciones de cardcter contable dirigidas a la realizacion de
alguno de los delitos mencionados. La Convencién también exige a los Estados
parte castigar los actos de participacién en los delitos tipificados de acuerdo con
la Convenci6n, no haciendo mencién sin embargo, dada la diversidad de Ordena-
mientos juridico-penales, a la tentativa.

El Convenio de la UE, por su parte, se limita a exigir la tipificaciéon del
cohecho activo y pasivo en sentido estricto, obviando otros delitos tradicio-
nalmente vinculados con la corrupcién®. Este instrumento se refiere no sélo a
los funcionarios de los Estados miembros de la Unidn, sino también a los fun-
cionarios de las instituciones comunitarias. Al respecto, hay que destacar que
si bien emplea una definicién auténoma de funcionario comunitario, deja en
manos de los Estados miembros la definicién de funcionario nacional, con los
correspondientes problemas que ello podria acarrear, pues la misma conducta
podria ser considerada acto de corrupcién en un pais de la UE, pero no en otro
si la persona que lo lleva a cabo no tiene la consideracién de funcionario pu-
blico en dicho estado.

En lo referentes a las penas, Gnicamente los instrumentos europeos hacen
referencia a la necesidad de prever penas eficaces, proporcionadas y disuasorias
para las personas responsables, incluidas las penas privativas de libertad que
puedan dar lugar a la extradicién®. En lo que si coinciden todos los documen-
tos es en exigir el comiso de los bienes objeto y producto del delito®.

 La tipificacién del blanqueo procedente de la corrupcién se exige en el Segundo Protocolo esta-
blecido sobre la base del articulo K.3 del Tratado de la Union Europea del Convenio relativo a la proteccion
de los intereses financieros de las Comunidades Europeas, de 19 de junio de 1997 (DOCE n.° C 221, de
19 de julio).

1 Vid. art. 19.1 de la Convencién del Consejo de Europa y art. 5.1 del Convenio UE.

%2 Vid. art. 31 de la CNUCC, art. 15 de la CICC, art. 16 de la Convencién de la UA, art. 19.3
de la Convencién del Consejo de Europa y art. 5 del Segundo Protocolo al Convenio PIFE.
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2.2.3. Responsabilidad de las personas juridicas

En el momento actual no se puede desconocer el papel que las personas juri-
dicas desempefian en la vida econémica y social. Rodean nuestro quehacer diario
y tienen capacidad juridica de obrar, lo que significa que pueden celebrar vali-
damente negocios juridicos, algunos de ellos con las Administraciones publicas.
En ese devenir pueden recurrir al soborno para comprar voluntades de los fun-
cionarios publicos con capacidad de decisién. Conscientes de ello, la mayoria de
los instrumentos contra la corrupcién® exigen a los Estados parte la adopcién de
medidas tendentes a reconocer responsabilidad a las personas juridicas por los
actos de corrupcién en los que pudieran verse implicadas®’. Para ello, exigen la
prevision de sanciones penales o de otra indole que sean eficaces, proporcionadas y
disuasorias, haciendo mencién expresa a las de naturaleza econémica®. Es preciso
destacar que los instrumentos otorgan la posibilidad de recurrir a sanciones pena-
les o de otra indole para las personas juridicas, por lo que aquellos Ordenamientos
juridicos en los que siga vigente el societas delinquere non potest no deberdn derogar-
lo, bastdndoles el recurso a sanciones de cardcter no penal.

2.2.4. Reglas sobre jurisdicciin

Todos los convenios contra la corrupcién fundamentan la competencia de los
Estados para conocer de los delitos de corrupcion en el cldsico principio de territo-
rialidad®. De igual modo, y con respecto a los principios fundamentales del Or-
denamiento juridico de cada Estado, los convenios abogan por el recurso a otros
principios cldsicos de aplicacién de la ley penal en el espacio, como el principio
de personalidad activa® , el principio de personalidad pasiva® o el principio real o de
defensa®, siendo conscientes de que los comportamientos corruptos que afecten
a sus Administraciones publicas no tienen porque llevarse a cabo dentro de las
fronteras nacionales.

% Con la excepcién de la CICC y la Convencién de la UA.

' Vid. art. 26.1 de la CNUCC, art. 18 de la Convencién del Consejo de Europa y art. 3 de
Segundo Protocolo al Convenio PIF

% Vid. art. 26.4 de la CNUCC, art. 19.2 de la Convencién del Consejo de Europa y art. 4.1
del Segundo Protocolo al Convenio PIFE.

% Vid. art. 42.1 de la CNUCC, art. 5.1 de la CICC, art. 13.1.a) de la Convencién de la UA,
art. 17.1.a) de la Convencién del Consejo de Europa y art. 7.1.b) del convenio UE.

7 Vid. art. 4.2.b) de la CNUCC, art. 5.2 de la CICC, art. 13.1.b) de la Convencién de la UA,
art. 17.1.b) de la Convencién del Consejo de Europa y art. 7.1.b) del Convenio UE.

% Vid. art. 41.2.a) de la CNUCC, art. 17.1.c) de la Convencién del Consejo de Europa y art.
7.1.c) del Convenio UE.

% Vid. art. 41.2.d) de la CNUCC y art. 13.1.d) de la Convencién de la UA.
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2.2.5. Asistencia y cooperacion

Como reconoce el Predimbulo de la CNUCC, la corrupcién «ha dejado de ser un
problema local para convertirse en un fenémeno transnacional que afecta a todas
las sociedades y economias, lo que hace esencial la cooperacién internacional para
prevenirla y luchar contra ella». Por esta razén, no son pocas las medidas que se
prevén en los diversos instrumentos internacionales y regionales orientadas a lograr
la mayor y mejor cooperacién posible entre los pafses ratificantes. Detallarlas aqui
minuciosamente serfa tarea que excederia de los limites del presente trabajo, pero
si se ha considerado necesario destacar, al menos, las mds representativas. As{, todos
los documentos perseveran en la probibicion de invocar el secreto bancario para denegar
la asistencia juridica mutua’®, por lo que los Estados estdn obligados a modificar sus
legislaciones internas para cumplir con esta disposicion. Se pretende evitar con ello
que los delincuentes puedan disponer de los fondos obtenidos corruptamente, a la
vez que disuadir a los potenciales corruptos de la venta de sus servicios a cambio de
sobornos de los que no podrdn disfrutar en parafsos fiscales. Ademds, la CNUCC
se pronuncia a favor de la aplicacién de las técnicas internacionalmente admitidas
en la lucha contra el trifico de drogas y, en general, el crimen organizado: agentes
encubiertos, provocacion policial, entregas controladas o vigiladas, etc.

Por otra parte, todos los convenios contienen previsiones relativas a la extra-
dicion’", debiendo ser el cohecho asi como el resto de delitos tipificados de acuer-
do con las convenciones, un delito que dé lugar a ella. Los convenios pueden
emplearse, incluso, como fundamento juridico para concederla cuando las partes
supediten la extradicién a la existencia de un tratado entre ellas y éste no exista.
Si una parte deniega la extradicién inicamente por razén de la nacionalidad de la
persona objeto de la solicitud, el Estado requerido habrd de someter el caso a las
autoridades competentes a efectos de enjuiciamiento.

Pero no sélo se busca el mutuo auxilio judicial, también se pretende impulsar
la cooperacién policial en la investigacion de los hechos de corrupcién —median-
te el desarrollo de investigaciones conjuntas, particularmente cuando la corrup-
cién presenta un alcance internacional, la asistencia técnica, formacion, recogida
y andlisis e intercambio de la informacién— y se establecen medidas para la pro-
teccién de testigos y victimas.

Mencion especial merece también en este punto la recuperacion de activos. Si im-
portante es la persecucién y enjuiciamiento de los delincuentes corruptos —para
lo cual se han previsto en los diversos convenios internacionales disposiciones

70 Vid. art. 46.8 de la CNUCC, art. 16 de la CICC, art. 17.3 de la Convencién de la UA y art.
26.3 de la Convencién penal del Consejo de Europa.

"V Vid. art 44 de la CNUCC, art. 8 de la CICC, art. 15 de la Convencién de la UA, art. 27 de
la Convencién del Consejo de Europa y art. 8 del Convenio UE.
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como las comentadas en las lineas precedentes—, tanto o mds lo es la persecucién
de los bienes obtenidos a través de la realizacién de actos de corrupcién. Recupe-
rar ese capital y devolvérselo a los pueblos a los que fue sustraido debe ser uno de
los principales objetivos que ha perseguir la comunidad internacional en su lucha
contra la corrupcién’. Un paso adelante en esta direccién lo dio la CICC, cuyo art.
15 obliga a los Estados parte a prestarse «la mds amplia asistencia posible en la
identificacion, el rastreo, la inmovilizacién, la confiscacién y el decomiso de bienes
obtenidos o derivados de la comision de los delitos tipificados de conformidad con
la Convencién, de los bienes utilizados en dicha comisién o del producto de dichos
bienes». Es la CNUCC la que continda y desarrolla ampliamente esta idea —ante
el olvido del tema en el Convenio OCDE— considerando la restitucién de activos
incluso «un principio fundamental de la presente Convencién» (art. 51) e instan-
do a los Estados parte a adoptar medidas para evitar y detectar la transferencia de
capitales ilicitos, para su recuperacion y para su restitucion a sus legitimos propie-
tarios o para indemnizar a las victimas.

2.3. Iniciativas internacionalesy regionales contra la corrupcién econémica
2.3.1. Medidas preventivas

Como se mencioné al inicio de este epigrafe, son numerosas las medidas pre-
ventivas que se recogen en los instrumentos internacionales y globales contra la
corrupcién. En las lineas que siguen se mencionan las que estdn orientadas espe-
cificamente a evitar la corrupcién econémica.

La Foreign Corrupt Practices Act (FCPC) norteamericana de 1977, primera nort-
ma nacional que sancionaba el soborno transnacional y cuya influencia en los tex-
tos internacionales posteriores es mds que evidente, ya inclufa unos mecanismos
de prevencion susceptibles de clasificarse en tres niveles: didéctico, jurisdiccional
y mixto o consultivo™. En el plano global, la OCDE, un afio y medio antes de la
adopcion de su Convenio contra la corrupcién transnacional, habfa elaborado un

2 Benito Sdnchez, Demelsa, E/ delito de corrupcion en las transacciones comerciales internacionales,
Tustel, Madrid, 2012, p. 69.

7 De acuerdo con la prevencién didéctica, el Procurador General de los Estados Unidos ela-
bora un listado de actos considerados corruptos de acuerdo con las disposiciones de la FCPA que
se pone a disposicion de las personas a las que va dirigida la norma. Segtn la prevencion jurisdic-
cional, el Procurador General puede impedir la comisién de un delito previsto en la Act a través
de una accidn civil cuando sea evidente que una empresa o persona podria estar comprometida o a
punto de comprometerse en una practica de las prohibidas. Y de acuerdo con prevencién mixta o
consultiva, las personas a las que se dirige la FCPA pueden consultar al Procurador General para
saber si la conducta que pretenden llevar a cabo es contraria a la Acz. Si el Procurador General
dictamina que es legitima, se considera una presuncion iuris tantum a favor de quien solicité la
consulta que podrd ser rebatida con una prueba en contrario.
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documento, si bien no vinculante, en el que recomendaba prohibir la deduccién
de los sobornos entregados a funcionarios publicos extranjeros en el transcurso de
operaciones comerciales internacionales’. Se considera, ésta, una medida tan im-
portante en la prevencién de la corrupcion transnacional, que la OCDE ha vuelto
a hacer hincapié en ella en dos documentos adoptados recientemente: la Recomen-
daciion sobre medidas fiscales para una mayor lucha contra el cobecho de funcionarios pibli-
cos extranjeros en transacciones comerciales internacionales (adoptada por el Consejo el
25 de mayo de 2009, C (2009) 64) y la Recomendacion para un mayor combate del
cobecho de funcionarios piiblicos extranjeros en las transacciones comerciales internacionales

(adoptada por el Consejo el 26 de noviembre de 2009, C (2009) 159).

El Convenio de 1997 menciona, ademds, una serie de medidas contables ten-
dentes a evitar la existencia de czjas «B» destinadas al pago de sobornos, como son
«el mantenimiento de libros y registros, la publicacién de estados financieros y las
normas de contabilidad y auditoria, con el fin de prohibir el establecimiento de
cuentas fuera de libros, la realizacién de transacciones extracontables o insuficien-
temente identificadas, el registro de gastos inexistentes, el asiento de partidas del
pasivo con una incorrecta identificacién de su objeto, asi como la utilizacién de
documentos falsos, por las sociedades sometidas a dichas leyes y reglamentos, con
el fin de corromper a agentes publicos extranjeros o de ocultar dicha corrupcién»
(art. 8). De igual modo, para evitar que los sobornados puedan disfrutar de sus
ilicitos rendimientos, el art. 7 obliga a los Estados parte a considerar la corrupcion
de agentes puablicos un delito previo al blanqueo, si también lo es la corrupcién
de los agentes del propio pais.

Estas medidas preventivas también se han recomendado por la Convenciin de
Naciones Unidas contra la corrupcion (are. 12.4) y por la Convencidn Interamericana
contra la Corrupcion (art. 3)7. Estableciendo, ademds, expresamente la Convencién
de Naciones Unidas, en el art. 14, un régimen interno de reglamentacién y su-

™ Recomendaciin sobre la posibilidad de deducir el cobecho a funcionarios pitblicos extranjeros (adoptada
por el Consejo el 11 de abril de 1996C (96) 27/FINAL). Este instrumento ha de ser aceptado por los
paises participantes en el Convenio de 1997 como lo sefialan los Comentarios al mismo in fine.

7> Asi, el art. 3.7 hace referencia a la adopcién de «leyes que eliminen los beneficios tributa-
rios a cualquier persona o sociedad que efectte asignaciones en violacién de la legislacién contra
la corrupcién en los Estados Partes». Se trata de impedir que el autor de un soborno transnacional
pueda deducir de sus ingresos, a la hora de pagar determinado impuesto, las cantidades entregadas
a un funcionario publico extranjero en concepto de soborno transnacional. Asimismo, el art. 3.10
aboga por la adopcién de «medidas que impidan el soborno de funcionarios ptblicos nacionales y
extranjeros, tales como mecanismos para asegurar que las sociedades mercantiles y otros tipos de
asociaciones mantengan registros que reflejen con exactitud y razonable detalle la adquisicién y
enajenacion de activos, y que establezcan suficientes controles contables internos que permitan a
su personal detectar actos de corrupcién». Se pretende impedir asi la existencia de dobles contabili-
dades en las empresas que puedan encubrir el capital destinado al pago de sobornos.
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pervisién de bancos, instituciones financieras no bancarias y otros 6rganos suscep-
tibles de ser utilizados para el blanqueo, con el fin de evitar el lavado de activos
procedentes de la corrupcion.

Respecto de la corrupcién privada, los primeros instrumentos que hicieron
mencién a la misma (procedentes de la UE y del Consejo de Europa) se limitaron
a exigir a los Estados la adopcion de medidas represivas contra ella olvidando la
importancia de las medidas preventivas. La Convencidn de Naciones Unidas contra la
Corrupcidn, por el contrario, si dedica disposiciones a este respecto. Asi, su articulo
12, insta a la adopcion de c6digos de conducta para el correcto ejercicio de las
actividades comerciales, asi como de medidas para la promocién del uso de buenas
practicas comerciales entre las empresas. De igual modo, insiste en la adopcién
de normas contables dirigidas a impedir la existencia de czjas «B» que puedan
dedicarse al pago de sobornos.

2.3.2. Medidas represivas

Todos los instrumentos internacionales y regionales contra el soborno en transac-
ciones comerciales internacionales coinciden en tipificar Gnicamente su modalidad
activa, es decir, el ofrecimiento, la entrega o la promesa de entrega de un soborno a
un funcionario extranjero’®, olvidindose conscientemente de la modalidad pasiva,
es decir, del comportamiento realizado por el funcionario piblico —que habrd de
ser castigado por el Estado para el cual desempefia sus funciones’’—, siguiendo la
estela iniciada por la FCPA de 1977. Lo que si varia entre ellos es el posible receptor
del pago corrupto. Asi, mientras que la FCPA es la que contempla un circulo mas
amplio de posibles receptores: funcionarios publicos de otros Estados, partidos po-
liticos o funcionarios de partidos politicos, candidatos a un cargo publico y, desde
la reforma operada en 1998, funcionarios de organizaciones internacionales, el resto
de documentos Gnicamente hacen referencia a funcionarios de otros Estados y de
organizaciones internacionales’, olviddndose del resto de sujetos que menciona la
norma estadounidense.

Junto al castigo de cohecho activo transnacional, los instrumentos exigen tam-
bién el castigo de toda forma de participacién, del encubrimiento, asi como de las
formas imperfectas de ejecucién’. De igual modo, exigen que las sanciones por
hechos de corrupcion sean eficaces, proporcionadas y disuasorias, y que permitan

7 Vid. art. 16.1 de la CNUCC, art. 1 del Convenio OCDE vy art. 8 de la CICC.

"7 Vid. ampliamente, Benito Sdnchez, Demelsa, E/ delito de corrupcion. .., op. cit., pp. 212 y ss.

8 La CICC Gnicamente menciona en su articulado a los funcionarios ptblicos de otros paises,
si bien, la Legislacion Modelo sobre enriquecimiento ilicito y soborno transnacional abre la puerta a la
tipificacién del cohecho de funcionarios de organizaciones internacionales.

" Vid. arts. 24 y 27 de la CNUCC, art. 1.2 del Convenio OCDE vy art. 6.1.e de la CICC.
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la extradicién®’; a la vez que debe preverse el comiso de los bienes objeto y pro-
ducto del delito®.

Con relacién a la corrupcién privada, la opcién seguida por la CNUCC difiere de
la seguida por los documentos regionales. Asi, en la Convencién de Naciones Unidas
la tipificacién de la corrupcién privada es facultativa para los Estados ratificantes,
como lo pone de manifiesto en incipit del art. 21: «Cada Estado parte considerard la
posibilidad de. ..»; opcién que pareci6 deberse a la diversidad existente entre los Or-
denamientos juridicos participantes en la Convencién en punto a la corrupcion entre
particulares y al deseo de lograr, pese a las diferencias, el mayor nimero posible de
ratificaciones del texto.

En el plano regional, frente a la opcién seguida por la OEA, en el marco europeo
hace tiempo que se viene produciendo «un importante cambio conceptual» y la co-
rrupcién no sélo se considera un hecho a perseguir cuando se produce en relacién con
la Administracién publica, sino que se entiende que también debe combatirse cuando
tiene lugar en el sector privado, dmbito tradicionalmente regulado mds por el Derecho
civil (mercantil) o laboral, que se considera igualmente merecedor de intervenciones
preventivas, penales y de intensa colaboracion interestatal de cara a asegurar la mayor
transparencia de las relaciones econémicas —y, en particular, en las relaciones econémi-
cas internacionales— tengan o no directamente que ver directamente con los Estados.

El primer instrumento dedicado a la lucha contra la corrupcién en el sector
privado fue, como ya se ha sefialado, la Accidn Comin 98/742/JAI, sustituida por
la Decision Marco 2003/568/JAl relativa a la lucha contra la corrupcion en el sector
privado, que exige —de manera andloga a como lo hacia la Acczdn Comzin— la tipi-
ficacién como delito del cohecho activo y pasivo entre particulares (art.2) asi como
de cualquier forma de participacién en tales delitos (art. 3); si bien, la tipificacién
puede limitarse a «aquellos actos que impliquen o puedan implicar una distor-
sién de la competencia en relacién con la adquisicién de bienes o de servicios
comerciales» (art. 2.3). De manera muy similar, la Convenciin penal del Consejo
de Europa también exige a los Estados parte castigar estas conductas (arts. 7 y
8), aunque no concede la posibilidad de limitar el castigo a los actos a los que se
refiere el art. 2.3 de la Decisidn Marco, misma opcién por la que se decant6 la Con-
vencion para la prevencion y el combate de la corrupcion de la Unién Africana (art. 4.e).

Desde el punto de vista politico-criminal, el abordaje de la corrupcién en el
sector privado plantea una cuestién previa: el bien juridico a proteger. Los paises
europeos presentan modelos heterogéneos a la hora de determinar las conductas
delictivas susceptibles de calificacién como actos de corrupcion en el sector privado.

80 Vid. art. 3.1 del Convenio OCDE.
8 Vid. art. 31 de la CNUCC, art. 3.3 del Convenio OCDE vy art. 15.1 de la CICC.
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Asi, desde la perspectiva del bien juridico protegido hay paises (por ejemplo,
Francia, Austria, Espafia) que, cuando sancionan la corrupcién en el sector priva-
do, tratan de proteger, desde una perspectiva laboralista o patrimonialista, la leal-
tad del empleado respecto de su empleador, tratando de evitar que un empleado
pueda verse influido en cuanto a sus decisiones por elementos o intereses diversos
de los intereses de la empresa, de su empleador. Frente a ello, otros Ordenamien-
tos, como el alemdn, consideran que la proteccién que hay que garantizar a través
de la sancién de la corrupcién en el sector privado es la libre competencia.

La consecuencia principal de una u otra perspectiva no es irrelevante: mientras
que en los paises que siguen el sistema de la lealtad, la recepcién de una comisién
sin conocimiento del empleador serd punible, en aquellos que buscan la protec-
cién de la libre competencia el hecho de que el empleador esté de acuerdo con que
el empleado reciba una comisién no anula el cardcter atentatorio contra la libre
competencia y, por tanto, el hecho sigue siendo un supuesto de corrupcion.

2.3.3. Responsabilidad de las personas juridicas

En las primeras lineas de este trabajo qued6 patente que las empresas multi-
nacionales han aprovechado las asimetrias juridicas existentes entre los diversos
Estados de la aldea global para llevar a cabo précticas corruptas en el comercio
transnacional. Tomdndolo en cuenta, el Convenio OCDE y la CNUCC exigen a
sus Estados parte la adopcién de medidas orientadas al reconocimiento de respon-
sabilidad a las personas juridicas por tales practicas®.

En los documentos europeos es donde mayor atencién se presta a la cuestién
de la responsabilidad de las personas juridicas por actos de corrupcion privada. El
art. 6 de la Decisidn Marco dispone que, en todo caso, deberdn imponerse sanciones
consistentes en multas, a la vez que podran preverse otras tales como la exclusion
del disfrute de ventajas o ayudas publicas, la inhabilitacién temporal o perma-
nente para desempefar actividades comerciales, la vigilancia judicial o la medida
judicial de disolucién. La misma opcidn es la que recogen los arts. 18 y 19.2 de la
Convencion penal del Consejo de Europa.

2.3.4. Reglas sobre jurisdiccion. asistencia y cooperacion

En este apartado, para evitar reiteraciones, no se hard referencia a las reglas
sobre jurisdiccién ni a la asistencia y cooperacion, en la medida en que no se ha
afiadido en los diferentes instrumentos ninguna medida especifica a las ya sefiala-
das respecto de la corrupcion de Estado (vid. supra 2.2.4y 2.2.5).

82 Vid. art. 26 de la CNUCC y arts. 2 y 3.2 del Convenio OCDE.
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3. CONCLUSIONES

La creciente transcendencia internacional de la corrupcidn, unida al secretismo
en que se mueve y a las dificultades para la identificacién de victimas individuales
que puedan denunciar los hechos, demanda su abordaje desde una perspectiva
e intervencién multilateral. Los acuerdos anticorrupcion internacionales desem-
pefian un papel clave en la creciente persecucion internacional de la corrupcién
y obligan a los gobiernos a tomar medidas y facilitar la cooperacion y asistencia
técnica internacionales. El esfuerzo conjunto a escala internacional se muestra as{
indispensable para luchar contra la delincuencia y favorecer asi la responsabilidad,
la transparencia en el sector ptblico y privado y el Estado de Derecho.

En esta linea, conviene subrayar que la Convencion de Naciones Unidas contra la
Corrupcion es el tnico documento verdaderamente universal contra la corrupcién.
La Convencion representa un hito en la arquitectura de los acuerdos internacio-
nales contra la corrupcién. Es el primer acuerdo internacional que atrajo mas de
cuarenta partes, con mds de ochenta hasta la fecha, y es el primer instrumento
internacional aplicable mundialmente que trata inicamente sobre la corrupcion.
Se trata de un texto omnicomprensivo que pretende abarcar el fenémeno de la
corrupcion en todos sus aspectos, ptblica o privada: por consiguiente, tanto la co-
rrupcién en sentido estricto, como los delitos conexos o relativos a la corrupcion.

Resulta fundamental que los gobiernos adopten la Convencién y creen un
proceso de seguimiento para fomentar la puesta en practica y facilitar la asisten-
cia técnica®, también los compromisos y mecanismos regionales existentes son
importantes para que los gobiernos sigan cooperando en los problemas de la cor-
rupcién dentro de un entorno socio-juridico préoximo. Asimismo, los principales
exportadores del mundo deben continuar su estrecha e intensa cooperacién por
medio de la Convencién de la OCDE contra el soborno y su relacionado mecanis-
mo de vigilancia para reducir la practica de sobornar a funcionarios extranjeros
en las transacciones comerciales internacionales. Los paises de la OCDE deben
demostrar su voluntad politica aplicando sus leyes que penalizan esos sobornos®.

% Entre otras razones porque no se encuentran mejoras en los Indices de Percepcién de la Co-
rrupcién de Tranparency International. Si en el afio 1995 suspendfan 16 paises de los 41 evaluados
(menos de la mitad), en el aflo 2011 suspendieron 133 de 182 evaluados (dos tercios).

% No obstante, en el informe de 2010 de TI sobre la aplicacién del Convenio OCDE en los
Estados parte se destaca que Gnicamente siete paises (Alemania, Dinamarca, Estados Unidos,
Italia, Noruega, Reino Unido y Suiza) de los 36 examinados llevan a cabo una aplicacién activa
del mismo, mientras que 9 realizan una aplicacién modera y 20 una aplicacién escasa o nula. La
situacién puede devenir incluso peor en los préximos afios, pues paises tradicionalmente cumpli-
dores (como Alemania y Estados Unidos) podrian negarse a seguir castigando a sus empresas que
sobornan en el extranjero si el resto de pafses no hace lo mismo con las propias, para no colocarlas
as{ en una situacién de desventaja respecto de sus competidoras en el comercio mundial. Benito
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Utge, por tanto, un cambio radical en las politicas anti-corrupcién de los Estados.
Es imprescindible no sélo la ratificacién de las convenciones en la materia y no
solo la adaptacion a las mismas de sus legislaciones, sino una verdadera aplicacién
de las medidas preventivas y represivas adoptadas al respecto.

No obstante, debemos ser conscientes de que el repaso de las plurales inicia-
tivas internacionales —regionales y globales— en la lucha contra la corrupcion
pone de manifiesto la falta de uniformidad de las soluciones seguidas por unos y
otros. Dejando al margen la cuestion del método elegido para alcanzar el objetivo
perseguido, son muchos los puntos en que los instrumentos internacionales diver-
gen. Ahora bien, como la Convencién de las Naciones Unidas supone el estable-
cimiento de unas bases internacionales «minimas», susceptibles de mejora en el
plano regional e interno, al respecto y teniendo en cuenta el resto de instrumentos
internacionales, cabe concluir, con cardcter general, lo siguiente:

a) Medidas preventivas

1. La prevencién de la corrupcién requiere partir, desde su inicio, de la adop-
ci6n de medidas fuera del dmbito penal. Al lado de campafias tendentes a una sen-
sibilizacion cultural y de educacién ciudadana en las exigencias deben propiciarse
también la censura y reproche en relacién con la corrupcién. Desde un prisma
preventivo resulta igualmente esencial una mayor y mds eficaz intervencion juri-
dico-administrativa y civil (mercantil) dirigida al establecimiento de reglas que
aseguren un funcionamiento claro y transparente del sector puiblico y privado®.

2. En el dmbito de la corrupcién contra el Estado, nos encontramos con que
los instrumentos europeos no prevén medidas preventivas en el sector pablico. La
razén estriba en que ese tipo de medidas (transparencia en el acceso a la funcién
publica, en la contratacién, acceso a la informacion...) se presuponen implicitas
al Estado democrético y de Derecho. A sensu contrario, estimamos que pueden y
deben, los paises de tradicién democrdtica, adoptar medidas preventivas ante una
falta de transparencia en la gestién y en la contratacién pablica®, una utilizacién
clientelar de las instituciones, la externalizacién abusiva de actividades desempe-
fladas por funcionarios y empleados publicos, la insuficiente coordinacién entre
los 6rganos administrativos, la debilidad de los controles politicos, la escasez de

Sanchez, Demelsa, E/ delito de corrupcion. .., op. cit., p. 134. Adviértase que, segin el mencionado
informe, salvo Alemania y Estados Unidos, con 117 y 168 casos investigados, respectivamente, en
2009, el siguiente pafs con mds casos investigados es Italia con una cifra sustancialmente menor,
39,y 14 paises no han investigado ni un solo caso.

% En este sentido, vid., entre otros, Cuesta Arzamendi, José Luis de la. Iniciativas internacio-
nales..., op. cit., p. 23.

% En nuestro pafs aparece, fruto de una legislacién débil e insuficiente, Jz Ley 30/2007, de 30
de octubre, de Contratos del Sector Pitblico.
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medios de la Fiscalfa Anticorrupcién y del Tribunal de Cuentas, la lentitud de la
Justicia y la falta de transparencia y control. Se estima conveniente la evaluacién
periddica de la aplicacién y conformidad de todos los instrumentos preventivos, a
cuyo efecto, la realizacién de auditorfas sistemadticas puede ser de una inapreciable
ayuda.

En dmbitos como la financiacién de los partidos politicos, no se adoptan ni
prevén medidas preventivas como prohibir las donaciones anénimas a partidos
politicos y sus fundaciones®, por ello se considera necesario incrementar los re-
cursos financieros y de personal destinados al Tribunal de Cuentas para realizar de
forma eficaz sus tareas de control y ejecucién, incluyendo una supervision mds a
fondo de los informes financieros de los partidos politicos®.

3. Con relacién a la corrupcién econémica, aunque art. 46.8 de la Convencién
de Naciones Unidas dispone que los Estados «no invocardn el secreto bancario
para denegar la asistencia judicial reciproca», no puede desconocerse que sub-
sisten serias dificultades, en la medida en que la confidencialidad bancaria estd
presente en materia fiscal en muchos ordenamientos nacionales.

4. Los avances para excluir a los paraisos fiscales de la economia internacional,
como un espacio privilegiado para los fines de cualquier actividad defraudatoria
o delictiva, son muy limitados o nulos. Por ello, resulta necesario concentrar las
actuaciones investigadoras en aquellos dmbitos y sectores, en los que se han detec-
tado bolsas de fraude mds importantes como los parafsos fiscales®.

5. La presion indirecta ejercida por una organizacién de evaluacién de la que
forman parte puede contribuir a que los Estados implementen las recomendacio-
nes. Uno de los elementos claves de presion indirecta es transmitir la informacion
al pablico nacional e internacional. Si ello tampoco da resultados concretos, serd
necesario pensar unas medidas mds radicales, incluso aquellas en el dmbito eco-
némico y financiero.

b) Elementos comunes

1. La eficacia en la lucha internacional contra la corrupcién aconseja la adop-
cién de definiciones armonizadas de las conductas delictivas bdsicas, presupues-

8 Se deberd garantizar que el Tribunal de Cuentas tenga las garantias de que las condona-
ciones de la deuda de los partidos por parte de entidades bancarias o proveedores privados no
obedezcan en ningtn caso a situaciones de intercambio de favores.

% No se ha previsto, ni siquiera en los instrumentos internacionales, a los parlamentarios
como posibles sujetos activos del cohecho. Sélo se establece en el Convenio penal del Consejo de
Europa pero su art. 37 permite hacer una reserva, precisamente para no tipificar como delito lo
dispuesto en su art. 4 (soborno de parlamentarios).

8 Resolucién del Congreso de Diputados (BOCG 20-5-2005)
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to fundamental para la aplicacién de cualquier tipo de medida de cooperacién
y auxilio mutuo en el plano penal. Precisamente porque el término funcionario
piiblico aparece como elemento central en la corrupcién contra el Estado, deberia
recogerse en los instrumentos como un concepto auténomo y no dependiente de
lo que entienda cada legislacién nacional®. Este concepto, que deberfa ser inter-
nacionalmente aceptado y auténomo, entendemos que tiene que formularse en un
sentido amplio: esto es, comprensivo de todo aquel que desarrolla funciones de
cardcter publico, no ya s6lo a los funcionarios extranjeros y/o pertenecientes a las
organizaciones internacionales, sino a los jueces, jurados, peritos y miembros de
las asambleas parlamentarias, asi como a todas aquellas personas que participan
del ejercicio de las funciones piblicas aun cuando formalmente no tengan la con-
dicién estatutaria de funcionarios. Lo importante no es tanto saber si la persona
pertenece estrictamente o no a la estructura administrativa, cuanto si de algin
modo —por nombramiento, en razén de un contrato, o por su posicién pecu-
liar— se encuentra incorporado al dmbito de la funcién pablica, ejerce funciones
publicas. Esto lleva en algunos paises, con acierto, a incluir dentro del concepto
de funcionario publico a empleados de personas juridicas no ya de propiedad
estatal o creadas por el Estado, sino que simplemente reciben una importante
financiacién o subsidio por parte del Estado”".

2. En el plano regional, frente a la opcién seguida por la OEA, en el marco eu-
ropeo hace tiempo que se viene produciendo «un importante cambio conceptual»
y la corrupcién no sélo se considera un hecho a perseguir cuando se produce en
relacién con la Administracién publica, sino que se entiende que también debe
combatirse cuando tiene lugar en el sector privado. Este dmbito tradicionalmente
regulado mds por el Derecho civil (mercantil) o laboral, se considera igualmen-
te merecedor de intervenciones preventivas, penales y de intensa colaboracién
interestatal de cara a asegurar la mayor transparencia de las relaciones econémi-

% TLa Convencién del Consejo de Europa define expresamente el concepto de servidor piblico
en el Art. 1 como un «official or public officer», pero exige implicitamente incluir también a los al-
caldes, ministros o jueces tal y como estdn definidos en el Derecho interno para asf evitar lagunas.
El concepto de juez debia ser amplio para que englobara a las personas —ya elegidas 0 nombra-
das— que desempefiaran la funcién de juez, y abarcar también a los funcionarios vinculados a la
persecucion penal. Mds alld de esto, se consideran miembros de las asambleas publicas nacionales
e internacionales (public assemblies) a aquellos, ya sean elegidos o nombrados, a escala local, regio-
nal o nacional. Por tanto, también son abarcados por el circulo de posibles autores. Se trata aqui
de diputados parlamentarios as{ como de 6rganos publicos que desempefien labores legislativas o
administrativas (por ejemplo, quienes cumplan tareas de planificacién o expidan licencias)

o' Vid., entre otros, Cuesta Arzamendi, José Lufs de la. Iniciativas internacionales..., op. cit.,
p- 23, quien sefiala como ejemplo, el articulo 263a del Cédigo penal griego constituye un ejemplo
de este tipo de extensién «funcional» del concepto de funcionario piblico a dmbitos que normal-
mente no se califican como de la funcién puablica.
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cas —vy, en particular, en las relaciones econémicas internacionales—tengan o no
directamente que ver directamente con los Estados. Por ello, respecto a la con-
ducta tipica, entendemos que deberfa formularse también en sentido amplio”,
que comprendiera tanto la corrupcién en el sector piblico como en el privado,
entendiendo como tal los actos de corrupcién como aquellos que implican, por
accién u omision, la violacién de un deber «posicional» o el incumplimiento de
una funcién especifica, en un marco de discrecion, y con el objetivo de obtener
algin tipo de beneficio «extraposicional»®’.

3. Todos los instrumentos prevén los pagos tanto directos como indirectos, re-
firiéndose a la obtencién de beneficios injustos o ventajas de cualquier naturaleza
al describir el objetivo antijuridico de la conducta. Estimamos conveniente que
pueda tratarse de las ventajas de cualquier naturaleza al tratarse de un concepto deli-
beradamente general que abarca no solamente objetos materiales (dinero, objetos
valiosos, bienes de cualquier tipo, servicios prestados) sino también cualquier
cosa que pueda representar un interés indirecto, tal como saldar las deudas de la
persona corrupta o realizar obras en una propiedad suya. Esta lista no es exhaus-
tiva. El concepto de ventaja, solicitada, recibida o prometida, abarca todo tipo
de ventajas materiales o inmateriales». Por tanto deben considerarse penalmente
relevantes, a nuestros efectos, prestaciones sexuales y ascensos laborales.

4. La corrupcién merece sancionarse con penas de cardcter disuasorio, efectivas
y proporcionales a la entidad y gravedad del hecho delictivo cometido. Se estable-
ce la necesidad de establecer sanciones privativas de libertad que puedan dar lugar
a extradicion en todos los supuestos de cohecho antecedente (tanto propio como
impropio). Las sanciones deberfan agravarse cuando los hechos se conecten con
el crimen organizado. Penas como la inhabilitacién para el ejercicio de funciones
publicas, para la participacién en concursos o sistemas publicos de contratacién
o de cara al mantenimiento de relaciones —directas o indirectas— de cardcter
comercial o de servicios con la administracién, pueden ser muy eficaces en este
dmbito donde lo que se persigue fundamentalmente es la obtencién de un lucro o
la obtencién de ventajas, a la postre, de contenido econémico”.

%2 Como sucede, de forma explicita, en la definicién ofrecida por el Grupo Multidisciplinar
sobre la Corrupcién (GMC). Este grupo, creado en el marco del Consejo de Europa, entiende la
corrupcién como «el soborno y cualquier otro comportamiento en relacién a personas a las que
se han confiado responsabilidades en el sector pablico o privado, que viola los deberes de éstas
dimanantes de su situacién de funcionario publico, empelado privado, agente independiente o
cualquier otro tipo de relacién y que tiene por objeto obtener ventajas indebidas de cualquier clase
para si o para otros» (Consejo de Europa, GMC (96) 43, p. 10).

% En este sentido, vid. Garzén Valdés, Ernesto, «Acerca del concepto de corrupcién», Claves
de Razon Prdctica, 56/1995, Malem Sefia, Jorge F. Globalizacion. .., op. cit.

4 En este sentido, vid., entre otros, Cuesta Arzamendi, José Luis de la. Iniciativas internacio-
nales. .., ap. cit., p. 24.
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5. Sobre la posibilidad de articular medidas de proteccién de personas que
denuncian casos de corrupcién y determinar la obligacién de denunciar el co-
nocimiento de estos hechos, la Convencin de Naciones Unidas contra la Corrupcion
contempla la figura del testigo protegido en su articulo 32. La finalidad general
que anima esta normativa consiste en asegurar el anonimato de las declaraciones,
establecimiento de medidas de proteccién personal y familiar, cambio de iden-
tidades, retribuciones econdmicas, exencién del cumplimiento de obligaciones
penales y civiles, etc.

También se prevé potenciar los beneficios penoldgicos que permiten las figuras
del arrepentimiento activo, causas personales de levantamiento de la pena o las
excusas absolutorias a favor de quien denuncia hechos de corrupcién. Estas figuras
que estimulan con el beneficio de una pena la delacién, tienen un fundamento ex-
clusivamente utilitarista y de oportunidad, con el que se trata de dar satisfaccion
a determinados intereses. Estas figuras premiales afectan la estructura del proceso
mismo, acentuando su cardcter inquisitorio al transformar el interrogatorio en un
medio de obtencién de pruebas y eliminar el juicio contradictorio debido a que
todas la partes convergen en el comin objetivo de hacer acusacién, dando pie a
todo tipo de chantajes y negociaciones. Por tanto, se trata de una justicia nego-
ciada con pocas garantias, que introduce una serie de distorsiones en el sistema
penal y procesal, que socava los principios de igualdad y seguridad juridica. En
cualquier caso, su eficacia prictica y utilitaria, desde consideraciones preventivo-
generales, como instrumento tactico de lucha contra la corrupcién, ha sido escasa,
ni siquiera en paises como Italia ha tenido demasiado éxito. Por lo que cabe infe-
rir que no compensa el deterioro producido en los principios bdsicos del Estado
de Derecho. Estas medidas, en el supuesto que pudieran defenderse desde una
perspectiva de prevencién especial, resultan rechazables porque contradicen el
limite de la proporcionalidad que exige un equilibrio entre la gravedad del delito
y la respuesta penal.

6. Todas las convenciones coinciden en contemplar a las personas juridicas
como posibles sujetos de responsabilidad penal, pero dejan abierta la posibilidad
a una sancién de tipo penal, civil o administrativo siempre que la consecuencia
juridica sea eficaz, proporcional y preventiva. Por tanto, cuando el hecho tipico
se ha cometido en beneficio o en nombre de la persona juridica los legisladores
nacionales deberfan estardn obligados a preocuparse de que la responsabilidad de
la persona juridica también se contemple cuando no exista suficiente control al
interior de la empresa y esto haga posible la comisién del cohecho. Una especie de
responsabilidad general de los directivos de la institucion a quienes corresponde
la labor de supervisar la empresa. La responsabilidad de la persona juridica no
tiene que excluir la de personas fisicas.
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c) Tipos delictivos

1. El cohecho impropio aparece tipificado, con acierto, en la CNUCC®, en el
Convenio OCDE®, el Convenio de la UE”, la Convencién penal del Consejo de
Europa” y la Convencién Unién Africana®. Es mds, en alguno de los instrumen-
tos se aboga por no diferenciar entre cohecho propio e impropio, puesto que ante
la lesion de la imparcialidad o objetividad de la administracion resulta secundaria
la distincién licito o ilicito. El funcionario puablico, en otras palabras, quebranta
su deber de imparcialidad en el mismo momento en el que acepta una remune-
racién, convirtiéndose en ilicita y lo quebranta tanto si lo que va a realizar sea
licito o no.

A pesar de que la FCPA considera impunes los pagos de facilitacién o engrase,
al estimar que se trata de «pagos de buena fe», y los comentarios del Convenio
de la OCDE hagan referencia a que los pagos de facilitacién «pequefios» no son
punibles, siguiendo la recomendacién de la OCDE de 2009 abogamos por su
penalizacién dados los «efectos corrosivos que tiene sobre el desarrollo sostenible
y el Estado de Derecho».

% Del art. 15 asi se deduce pues este precepto emplea la expresién «con el fin de que el fun-
cionario actte o se abstenga de actuar en el cumplimiento de sus funciones oficiales». No exige,
por tanto, «infringir los deberes del cargo».

% No en vano, sus Comentarios sefialan que «el hecho de corromper para obtener o conservar
un contrato u otro beneficio irregular constituye un delito independientemente de si la sociedad
en cuestién es o no es el licitador mejor cualificado o de si el contrato podria haberse sido atribuido
legitimamente por cualquier otro motivo».

7 Aunque el articulado sefiale «por cumplir o abstenerse de cumplir, de forma contraria a sus
deberes oficiales, un acto propio de su funcién o un acto en el ejercicio de su funcién», el Informe
explicativo entiendo que sf avala el castigo del cohecho impropio porque sefiala lo siguiente: «El
Convenio se aplica a la conducta relacionada con las funciones y obligaciones del funcionario. El
Convenio se aplica al hecho de cumplir o de abstenerse de cumplir cualquier acto dentro de las com-
petencias del que ocupa el cargo o funcién en virtud de cualquier ley o norma (deberes oficiales) en la
medida en que los actos se realicen incumpliendo los deberes de su cargo. Los Derechos de algunos
Estados miembros incluyen también los casos en que un funcionario, en contra de la obligacién de
su cargo de actuar imparcialmente, recibe una ventaja por actuar de conformidad con sus funciones
(por ejemplo, dar un trato preferente acelerando o suspendiendo la tramitacién de un asunto).

% De manera similar a la CNUCC, la Convencién del Consejo de Europa recurre a la expresién
«con el fin de que realice o se abstenga de realizar un acto en el ejercicio de sus funciones», sin exigir
«infringir los deberes del cargo». Mds atin, el art. 36 del documento, que permite a los Estados parte
hacer declaraciones, no hace referencia a los art. 2y 3, en los cuales se regula el cohecho. Articulo
36 de la Convencién penal del Consejo de Europa: «En el momento de la firma o del depésito de
su instrumento de ratificacién, aceptacién, aprobacién o adhesién, cualquier Estado podrd declarar
que tipificard como delito la corrupcién activa y pasiva de agentes ptblicos extranjeros a tenor del
articulo 5, de funcionarios internacionales a tenor del articulo 9 o de jueces y agentes de tribunales
internacionales a tenor del articulo 11, Gnicamente en la medida en que el agente publico o el juez
realice o se abstenga de realizar un acto incumpliendo sus deberes oficiales».

% Utiliza la expression «for any act or omission in the performance of his or her public functions».
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2. Hemos podido constatar como los Estados tienen la obligacién de tipificar
como delito tanto el cohecho propio como impropio, en sus vertientes anteceden-
tes, con independencia de que el acto objeto del acuerdo sea justo o injusto, con-
trario o conforme a los deberes del funcionario puablico, reglado o discrecional.
Sin embargo, respecto al cohecho subsiguiente, ningtin documento exige su casti-
go pues todos emplean la preposicién «para» o expresiones similares que denotan
«futuro»'?. Por consiguiente, los Estados no estdn obligados a tipificar como delito
penal el hecho de recibir una ventaja después de llevar a cabo un acto sin que haya
mediado una solicitud o aceptacién previa. Tampoco serfan punibles los obsequios
que no estén relacionados con alguna actuacién posterior del funcionario realizada
en cumplimiento de sus obligaciones. Si bien, con arreglo al articulo 11 del Con-
venio del Convenio de la UE no hay, por supuesto, nada que impida a los Estados
miembros que lo deseen, tipificar como delito la corrupcién consistente en recibir
una ventaja solicitada o aceptada una vez que el funcionario ha cometido la accién
contraviniendo sus obligaciones oficiales. Teniendo en cuenta que en estos casos la
imparcialidad del funcionario no se ve aceptada, penalizar este tipo de conducta con
el fin de no dejar impunes situaciones en las que es dificil probar el pacto corrupto
previo, no nos parece un argumento convincente, en la medida en que se parte de la
incapacidad de la Administracién de justicia para probar los hechos.

3. Por su importancia y gravedad, conviene aplicar medidas penales adecuadas
para hacer frente al trdfico de influencias y a todo aquel conjunto de figuras delic-
tivas que son conexas o que se encuentran muy relacionadas con la corrupcién: no
pocas veces la persecucién y sancién de estas conductas puede ser la via mds eficaz
de combatir aquélla.

4. También serd necesario aplicar medidas penales adecuadas para hacer frente
a la corrupcion en el sector privado. Las conductas de corrupcién privada deberfan
castigarse si afectan gravemente al bien juridico «competencia leal». Por tanto,
politico-criminalmente se considera que los actos de competencia desleal sélo van a
ser objeto de sancion penal en cuanto que lesionan intereses patrimoniales concretos
del empresario, de otros competidores o afectan a los consumidores. Dicho de otro
modo, la simple eficiencia del mercado, las reglas de buena fe que deben presidir las
relaciones comerciales, la simple infraccion del deber de la confianza en el emplea-
do y la lealtad, no alcanzan el suficiente grado de importancia para ser bienes juridico
penales. De seguir la opcién contraria, supondria justificar la intervencién penal para
tutelar los dogmas del liberalismo econémico.

Y0 El Informe Explicativo al Convenio de la UE de 1997, claramente se expresa diciendo: «Tal
como estd redactada la disposicién, la solicitud o la aceptacién deben ser anteriores al acto o la
omisién del funcionario, ya que el texto precisa: «el hecho ... de que un funcionario ... solicite o
reciba ventajas ... o el hecho de aceptar la promesa ... por cumplir o abstenerse de cumplir...».
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5. Con respecto al delito de enriquecimiento ilicito, las convenciones orienta-
das a paifses con menos tradicién democritica (Convencién de la Unién Africana
o Convencién Interamericana contra la Corrupcion) instan a tipificarlo (si bien,
siempre hacen mencidn al respeto a los principios fundamentales de cada Estado).
La Convencién de Naciones Unidas justifica de forma poco convincente la incri-
minacién de este delito para superar las dificultades que tienen los fiscales a la
hora de demostrar que un funcionario puiblico ha solicitado o aceptado sobornos
en los casos en que su enriquecimiento es tan desproporcionado respecto de sus
ingresos legitimos que puede establecerse prima facie (es decir, presumirse) que se
ha cometido un acto de corrupcién. El funcionario puablico, agente de la autori-
dad o particular tiene que demostrar que los regalos u otros efectos recibidos no
guardaban ninguna relacién con el desempefio de su funcién, asi como a aportar
una explicacién convincente del origen licito del espectacular incremento de su
patrimonio, cuando fuera el caso. La busqueda de eficacia ha llevado, en este caso,
a la inversién de la carga de la prueba o a la introduccién de presunciones de
culpabilidad ante vagas sospechas o indicios no muy sélidos que naturalmente
menoscaban el principio de culpabilidad y de presuncién de inocencia. Se ha pro-
ducido asi el abandono de algunos de los postulados garantistas que tradicional-
mente se venfan considerando incuestionables en algunos Estados. Por otra parte,
en algunos convenios se recomienda la tipificacién de otras figuras delictivas que
exigen castigar cualquier actuacién del funcionario para obtener un beneficio in-
debido'”, negociaciones prohibidas, etc. Estas son conductas «previas» al enri-
quecimiento ilicito, y respecto de los cuales ya no se puede decir que vulneren el
principio de presuncién de inocencia'%’.

Para tratar de prevenir este tipo de conductas, los cargos electos o los traba-
jadores publicos, sobre todo aquellos que intervengan en procesos urbanisticos
o de contratacién publica'”, deberfan tener la obligacién de hacer piblica una
declaracion de bienes y derechos patrimoniales, antes y después de dejar el cargo o
puesto, y ser la Administraciéon Tributaria quien realice la oportuna investigacion
y en su caso sancion.

101 Asf, la CICC (art. 6.1.¢) y la Convencién de la Unién Africana (art. 4.c). La CNUCC sim-
plemente insta a castigar (no es obligatorio) cualquier abuso del cargo para obtener un beneficio
indebido (art. 19).

192 E] derecho a la intimidad de quien ocupa puestos tan relevantes en la Administracién no
puede ni debe amparar la ocultacién de dichos datos, que resultan indispensables para la verifica-
cién de su probidad y honradez. En estos casos, la publicidad estarfa justificada para as{ garantizar
mejor la integridad de las Instituciones. No estarfamos ante un supuesto de «injerencia ilegiti-
ma».

19 [ ey 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local.
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d) Asistencia y cooperacion

1. En el plano procesal y de la investigacion policial conviene destacar que
las autoridades que asuman la persecucién de la corrupcién deben estar especia-
lizadas y dotadas de instrumentos juridicos capaces de penetrar en el entramado
empresarial y econémico de la corrupcién y, sobre todo, debe estar garantizado
«que puedan desempefiar sus funciones con eficacia y sin presiones indebidas»'**.

2. Junto a ello, dada la cercania del fenémeno de la corrupcion con el crimen
organizado, se justifica en estos casos la aplicacién en su persecucién de técnicas
internacionalmente admitidas en la lucha contra este tipo de criminalidad. Desde
diferentes dmbitos se trata de acomodar el posible contenido de las comisiones
rogatorias a las nuevas tecnologias (videoconferencias, vigilancia electrénica, co-
municaciones por internet, etc.), se promulgan institutos procesales en el 4m-
bito interno (agente encubierto, entregas vigiladas, etc.) y, en el dmbito de la
delincuencia econémica, se intenta privar a estos delincuentes de sus ingentes
ganancias. Ahora bien, ese esfuerzo ha de ir acompafiado de la paralela voluntad
de creacién de un marco internacional de garantias efectivas para los imputados
que, hoy por hoy, no estd asegurado. Invocar, como hacen determinados paises,
que esas garantias son una cuestién interna de cada Estado o que bastan los Con-
venios ya existentes y, en concreto, la Declaracién de Derechos del Hombre, el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos o la Convencién Europea para
la Proteccién de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales es, o
renunciar de antemano a las garantia en aras de una pretendida eficacia u olvidar
que el cardcter genérico de las disposiciones contenidas en los Tratados mencio-
nados, conduce a que, en muchos paises, dichos principios se hayan convertido
en meras declaraciones formales sin contenido real alguno y, en otros, a que la
interpretacion realizada de esos tratados no alcance los estindares garantistas que
exige la vigencia de principios fundamentales asentados en nuestra tradicién de-

mocratica'®.

3. En este contexto, lo que se defiende es que tratdndose de delitos transnacio-
nales que pueden llegar a tener una importante trascendencia econémica, deberfa

estar vigente la extraterritorialidad del tipo penal y la supresion el principio de do-

106

ble incriminacién'®. Un paso importante en esta materia ha supuesto la orden de

104 Are. 36 CNUCC.

15 Garcfa Ardn, Mercedes (coord.), Trata de personas y explotacion sexual, Comares, 2007, con-
clusién vigésima, p. 321.

196 En este sentido, vid., Arroyo Zapatero, Luis, «Propuesta de un eurodelito de trata de seres
humanos», en Arroyo Zapatero, Luis e Ignacio Berdugo Gémez de la Torre (coords.), Homenaje
al Dr. Marino Barbero Santos, volumen II, Ediciones de la Universidades de Castilla-La Mancha y
Salamanca, 2001, p. 41 y ss.
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detencién europea, adoptada mediante Decisién Marco del Consejo de 13/6/2002.
Esta orden se considera la primera concrecién del reconocimiento mutuo, la extra-
territorialidad del tipo penal y ademds suprime el principio de doble incrimina-
cién. La supresion de éste, desde el punto de vista del Derecho penal internacional,
convierte a estos delitos en una suerte de grupo intermedio entre los supuestos de

personalidad activa y justicia universal'”’.

En los distintos paises deben adoptarse normas relativas a la atribucién de la
competencia jurisdiccional (por ejemplo, a través de la ampliacién del principio
real o de proteccién) para poder perseguir estas conductas, aun cuando hubieran
sido cometidas en el extranjero y por parte de un funcionario igualmente extran-
jero — sin perjuicio, evidentemente, de la probable preferencia de otros Estados
en la persecucién y condena de tales conductas—.

4. La cooperacién judicial no debe limitarse a los institutos de la extradicién
y de las rogatorias, sino que se extiende el dmbito de la asistencia mutua a incau-
taciones y comisos de los activos procedentes de delitos. Por ello, ha de prestarse
especial atencién a los mecanismos que garantizan la confiscacién de los sobornos
y demds elementos utilizados para la realizacién de hechos de corrupcion, asi
como para la prevencion y sancién del blanqueo de capitales procedentes de la
corrupcion. Se previd, en efecto, que la restitucion del bien decomisado interna-
cionalmente es obligatoria toda vez que se trate de bienes publicos o, de todas
maneras, de bienes de propiedad del Estado; para las demds hipétesis, la restitu-
cién, aunque prioritaria, deja de ser obligatoria.

En cualquier caso, la cooperacién policial y judicial, por muy intensa que sea,
no puede, sin embargo, agotar las expectativas politico-criminales. Tampoco la
solucién pasa por la expansion del Derecho penal y en una transformacién pro-
funda de los criterios cldsicos de imputacién procesal-penal, acentuando unilate-
ralmente finalidades preventivas y de eficacia que tienen las connotaciones
propias de una legislacién de excepcidn, con el correlativo menoscabo del respe-
to a derechos fundamentales indeclinables en el contexto material de un Estado
de Derecho. Las exigencias de una actuacion eficaz frente a la corrupcién pasan
por alto que las demandas que la sociedad dirige al Derecho penal son siempre
practicas. La eficacia socialmente demandada no se identifica con la agravacién de
las sanciones o la minoracién de garantias, sino con el incremento de resultados
preventivos. En este camino, no cabe articular estrategias que prescindan de una

7 Pues de un lado, permite castigar no sélo a espafioles que cometan estas infracciones en el
extranjero, sino a cualquier persona, en este punto son mas amplios que el principio de personali-
dad activa, pero de otro no castigan, como hace el principio de justicia universal, cualquier delito
cometido en cualquier parte del mundo, sino sélo los casos cometidos en el extranjero que van a
terminar repercutiendo dentro del territorio
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referencia a valores. Parece que la tarea inicial es el control politico de la economia
mundial, después en el dmbito juridico-penal consiste en fijar una persecucioén
internacional de los tipos delictivos de corrupcién, todo ello sin obviar que las
medidas penales deben verse acompafiadas y precedidas por otros muchos y diver-
sificados mecanismos de control en distintas instancias, tendentes en su conjunto
a favorecer la transparencia en el sector publico y privado, desechar cualquier
clase de clientelismo en los sistemas democrdticos, y profundizar en definitiva en
las bases constitutivas del Estado de Derecho. Lo que supone una ponderacién de
costes que ha de integrar la eventual colision de cada una de las alternativas con
los principios garantizadores que se entienden definidores del sistema.

Situados en este debate, no parece que los avances en la lucha contra la co-
rrupcion global se hayan realizado con un utilitarismo a ultranza desconocedor de
principios garantizadores. Los delitos graves exigen respuestas preventivamente
adecuadas, al menos si se quiere mantener cierta coherencia con las valoraciones
inherentes a todos los sistemas juridicos-penales. Por tanto, no se trata de rebajar
el sistema de garantias, porque no es aceptable rebajar la contundencia de las
sanciones.

En suma, es necesario conseguir un progreso enérgico para hacer frente a la
corrupcién de Estado y econémica a través de la internacionalizacién de medidas
preventivas y represivas desde la armonizacién legislativa penal de los paises,
debiendo estar presididas esta Gltimas, por criterios de subsidiariedad y propor-
cionalidad frente a cualquier generalizacién indiscriminada de tipificacién de
conductas.
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ponente esencial del marco normativo de referencia aplicable a los gobernantes. 4. Respeto
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tos. 5. Algunas consecuencias de la confusién entre responsabilidad politica y responsabilidad
penal: desprestigio de la politica y desprestigio del poder judicial. 6. Recuperar la politica
para recuperar el Derecho.

uchos son los conceptos de corrupcién que se han propuesto segtin los

muy diversos puntos de vista desde los que es posible analizar un fené-

meno que presenta multiples facetas. Desde quienes se han centrado en
definirlo a partir de lo socialmente tolerado en un momento y lugar concretos, has-
ta quienes lo analizan exclusivamente desde la perspectiva del Derecho pasando por
quienes realizan definiciones exclusivamente econémicas'. En estas breves piginas
no pretendemos alcanzar un objetivo tan amplio. Tan solo deseamos examinar una
cuestién muy concreta. La relacién entre corrupcién politica y Derecho. Cuestion
que ha sido objeto de nuestras preocupaciones en otros trabajos de manera parcial,
pero a la que no hemos dedicado un tratamiento monogrifico en ninguna ocasién’.
Es hora, pues, de plantearse una pregunta que ha sobrevolado a lo largo de los
mismos de manera permanente sin que nunca hayamos intentado contestarla con
claridad: ;cudl es el papel del Derecho en la lucha contra la corrupcién politica?

' En estos temas nos hemos detenido en Corrupcién politica: un andlisis desde la teorfa y la

realidad constitucional. Teoria y Realidad Constitucional, Madrid, nam. 25, 2010, pp. 73 a 79.
2 En el trabajo recién citado y en Corrupcién de los gobernantes, responsabilidad politica y
control parlamentario. Teoria y Realidad Constitucional, Madrid, nam. 11, 2007, pp. 135 y ss., y

en Responsabilidad politica y responsabilidad penal. Jueces para la Democracia, Madrid, Vol. 60,
pp- 56y ss.
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O si se quiere de otro modo ;puede el Derecho ser un instrumento eficaz para en-
frentarse a la corrupcién politica? Quede claro que hablamos de corrupcién politica.
No de otras formas de corrupcién en las que el papel del Derecho es evidente desde
una perspectiva tanto represiva como preventiva. Es la adjetivacion de la corrup-
cién como politica la que nos genera dudas respecto a la eficacia del Derecho en su
combate.

Para contestar a la pregunta planteada debemos comenzar optando por un
determinado concepto neutral de corrupcion (y de corrupcioén politica). Neutral
en el sentido de no vinculado a una definicién exclusivamente juridica de co-
rrupcion, pues de lo contrario partiriamos, creo, de una premisa engafiosa (cuan-
do no tautolégica) que introduce desde el principio al Derecho en un andlisis
que, precisamente, quiere definir cudl es su papel. Definida la corrupcién politica
abordaremos las diferencias existentes entre la responsabilidad juridica y la res-
ponsabilidad politica por actos de corrupcién politica. A partir de tal distincién
podremos abordar las dificultades derivadas de una forma errénea de juridificar
la lucha contra la corrupcién politica para poder finalizar proponiendo alguna
respuesta a las preguntas planteadas.

1. UN CONCEPTO DE CORRUPCION: EL MODELO PRINCIPAL-AGENTE

Una forma de aproximacién, a nuestro entender, atil para el andlisis juridico
de la corrupcién politica procede de la Economia y de la Sociologia fundamental-
mente y consiste en la aplicacién de modelos de andlisis sustentados en la relacién
agente-principal’. Puede que sea cierta la critica de quienes consideran que este
tipo de andlisis no lleva tanto a un concepto como a una pura descripcion, pero
adn asi constituye una descripcion plenamente ttil para lo que estamos buscando
que no es otra cosa que permitir una determinacién de todos los elementos del
concepto capaz de ser objeto de andlisis juridico.

En la descripcién del modelo nos parece que la aportacién de GAMBETTA® re-
sulta particularmente esclarecedora en cuanto pretende establecer una suerte de
mapa analitico de la corrupcién. Esto es, un conjunto de rasgos especificos y co-
munes a todo tiempo y lugar cuyo contenido concreto puede ser cambiante, pero

> Tomamos ya este modelo como referencia en nuestro trabajo ya citado en nota 1 y en el

publicado previamente Corrupcién de los gobernantes, responsabilidad politica y control parla-
mentario. Teoria y Realidad Constitucional, Madrid,, num 11, 2007 pp. 138-139. Modelos agente
principal son, con matices, utilizados por ROSE-ACKERMAN, Susan Corruption and Government,
Cambridge: Cambridge University Press, 1999 o BULL, Martin J. & NEWELL, James L. (inclu-
yendo el buen trabajo de HOLMES, Leslie incluido en el trabajo editados por éstos) Corruption in
Contemporary Politics, Londres: Palgrave, 2003.

4 GAMBETTA, Diego, Corruption: An analytical Map, en KOTKIN, Stephen & SAj6, Andras
(eds), Political Corruption in Transition. A Skeptics Handbook, Londres: CEU press, 2002, pp. 33 y ss.
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que han de estar presentes para que podamos hablar de corrupcién en general.
Para ello trata de alejarse intencionadamente de consideraciones juridicas, éticas
y econémicas.

El caso «tipo» descrito por GAMBETTA’ requiere la presencia de tres actores en
todo fenémeno de corrupcién. El sujeto que confiere la confianza (¢rust) a un ter-
cero para gestionar determinados recursos (T, en cuanto truster) que actiia como
principal; el agente que la recibe (F, en cuanto Fiduciario) y el corruptor (C). T
podrd ser un sujeto individual o colectivo. F es alguien que actia en nombre de
T. Y C es alguien cuyos intereses se ven afectados por las acciones de F.

El esquema bdsico de funcionamiento, siempre siguiendo a GAMBETTA, de
la corrupcién serfa: C quiere recursos que se supone que F no puede darle dadas
las condiciones de su relaciéon con T. Por ello de alguna manera C compra a F
para que a pesar de la citada relacién con T le confiera los recursos deseados.
Este esquema presupone la existencia de una relacién anterior al comportamiento
corrupto entre el principal T y el agente F. Una relacién que se explica a partir
de un «juego de confianza bdsica», en el que T acepta encomendar determina-
dos recursos a F en cuanto espera que servird sus intereses y no su propio interés
personal. Para ello T y F acuerdan una serie de reglas vinculantes de las acciones
correctas que F ha de llevar a cabo (a, right actions) y de las acciones que se con-
sideran erréneas (a_, wrong actions). Para el principal T el conjunto de acciones a_
siempre serd preferido al conjunto a_ de modo que si piensa que el agente F va
actuar infringiendo las reglas preestablecidas estard mejor no confiriéndole la ges-
tién de recursos transmitida®. Para evitar rupturas involuntarias de las reglas o la
comisién de errores, F debe conocer perfectamente las preferencias de T ordenan-
do con claridad a_y a_. La corrupcién es, por tanto, una ruptura por parte de F de
la relacién de confianza (¢rust) al hacer a_o al dejar de hacer a_como consecuencia
del beneficio obtenido procedente de C. Nétese, no es ocioso insistir, que para
que el intercambio corrupto se produzca, T debe previamente haber reclutado a F
puesto que si no tiene capacidad de decisién no tiene capacidad real para romper
la relacién con de confianza. Por ello, F tiene que ser, necesariamente, un agente
digno de la confianza de T.

En este modelo suele darse un «juego de apariencias» puesto que si F quiere
continuar obteniendo los beneficios suministrados por C, deberd seguir aparen-
tado que es digno de la confianza depositada en cuanto esta podria serle retirada
(y con ello la capacidad de decisién involucrada) inmediatamente, produciéndose
lo que GARZON VALDES, denomina una suerte de «adhesion retdrica al sistema

> Ibidem, pp. 35 a 39.
¢ Si bien, sefiala Gambetta puede ocurrir que T acepte aw de F como «segunda mejor op-
cién» en cuanto que no encuentre a ningtn F que lo haga mejor.
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normativo de referencia»’. Por ello, serd habitual que estos comportamientos se
mueven en el terreno de lo secreto que, sin embargo, no serd necesario cuando la
corrupcion sea generalizada pues bastard la mera hipocresfa de todos los agentes
implicados.

Los concretos motivos de la desviacién de F respecto a las reglas establecidas
por el principal T (a_y a ) son, para GAMBETTA, irrelevantes, pero deben ser con-
secuencia del intercambio con C. Esto es, C ha de ofrecer algo (M*) a F para que
este ignore las reglas de modo que a_ + M* sea, para el agente F, preferidoaa_.

Este esquema bdsico presenta tres variantes interesantes: aquellas en las que
F y C coinciden (corrupcion de tipo nepotistica en la definicién del autor citado,
aunque puede abarcar supuestos diferentes de lo habitualmente considerado como
nepotismo); aquellos en los que la presién no es de C a F, sino al revés (corrupcion
extorsionadora) y aquellos en los que no C pide tanto una actuacién en contra
de las reglas establecidas sino «fuera de ellas» buscando una especie de «mejor
servicio».

Este es el esquema bdsico para el andlisis de la corrupcion utilizado por GAM-
BETTA. Conviene ahora que lo adaptemos a la corrupcién politica.

2. EL MODELO PRINCIPAL-AGENTE APLICADO A LA CORRUPCION POLITICA

El modelo agente principal descrito es muy util para el andlisis de la corrup-
cién politica en un sistema democratico asentado en la idea de representacién que
tan adecuadamente se ve reflejado en este modelo.

Efectivamente, T en el caso de la corrupcion politica es el sujeto principal que
transfiere la confianza politica (t7#st). En ocasiones es un sujeto colectivo (el pue-
blo en elecciones o los miembros de una cimara parlamentaria o un ente repre-
sentativo o deliberativo) y en otras ocasiones es un sujeto individual que designa
a alguien para colaborar en la gestion de intereses colectivos, pero que en alguna
medida estd a su vez sujeto a una relacién de confianza con terceros. Asi en un sis-
tema parlamentario un Ministro estd sujeto a la relacién de confianza establecida
con T, —el presidente del gobierno— que a su vez estd sujeto a una relacién de
confianza con T, —el Parlamento— cuyos miembros estdn sujetos a otra relacién
de confianza con T —el cuerpo electoral—). En un sistema presidencial, el mi-
nistro estard sujeto a la relacién de confianza establecida con T, (el Presidente de
la Reptblica) que a su vez ocupa su puesto en virtu de una relacién de confianza
con el pueblo como cuerpo electoral (T)).

7 GARzZON VALDES, Ernesto, Acerca del concepto de corrupcién. LAPORTA, Francisco José &

ALVAREZ, Silvina, (eds,), La corrupcion politica, Madrid: Alianza 1997, pag. 49.
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De esta forma en todo sistema democritico encontraremos como sujeto Gltimo
que confiere la confianza (z7ust) al pueblo (T)) si bien esta se extiende a través de
una cadena de confianzas mas o menos larga® a todos los sujetos que ejercen cargos
publicos y que se convierten, de este modo, en fiduciarios directos (F,) o indirec-
tos (F,_) del pueblo.

Dado que la participacién democritica se articula en los diferentes niveles de
gobierno deberd poder aplicarse también a éstos lo que, por otra parte, parece
sencillo sea cual sea la férmula democritica establecida. Asi, por ejemplo, en el
nivel local en caso de eleccién separada de Alcaldes (o presidentes de municipio)
y concejales serd aplicable un modelo similar al de los sistemas presidenciales y
en caso de eleccién de los alcaldes por el pleno del ayuntamiento el modelo se
parecerd al parlamentario.

Por Gltimo, la participacién democrdtica se desarrolla también a través de los
partidos politicos por lo que el esquema ha de poder aplicarse sin grandes difi-
cultades también a los partidos politicos en cuanto respeten un funcionamiento
democritico interno. Asi, los militantes —Tl— confieren una relacién de confianza
(trust) a sus representantes y compromisarios ante la asamblea general del partido
—F — que a su vez —T,— se la transmiten a los componentes de los 6rganos direc-
tivos —F,— del partido que, en ocasiones, —T,— podrin nombrar a terceros para
colaborar en la gestién del partido —F,—, por ejemplo asesores de la direccién del
partido.

En virtud de cada relacién de confianza politica T impone una serie de nor-
mas acerca de lo considerado correcto e incorrecto en la gestién de los intereses
comunes que ha sido transmitida (las ya conocidas a_y a_). Si bien ha de tenerse
en cuenta que dado el esquema de cadena de confianzas, tanto los sujetos que las
otorgan como la finalidad de la confianza son diferentes por lo que muy probable-

) lo
wl-n
que, por otra parte, parece intuitivamente muy razonable’. No es lo mismo la re-

mente las reglas deban ser también distintas (asi hablaremos dea _y dea

laci6n de confianza entre pueblo y parlamento que entre presidente del gobierno y
un ministro o entre un alcalde y un concejal. Tampoco es idéntica la relacién entre
militantes y cipula directiva de un partido que entre el jefe de dicho partido y
alguno de sus asesores. Si las relaciones son distintas y también lo son los sujetos,
parece razonable que las reglas reguladoras de la relacion sean diferentes.

8 Tomamos la idea de cadenas de confianza de MOREL OCANA, Luis. E/ sistema de la confianza

politica en la Administracion Piblica, Madrid: Civitas, 1994.

?  En este sentido muy claramente se pronuncian FLEMING, Jenny & HOLLAND, lan. Advan-
cing Ministerial Ethics. En el libro por ellos editado, Motivating Ministers to Morality, Aldershot:
Ashgate, 2001pag. 205.
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El funcionamiento de la corrupcién politica seguird exactamente el mismo es-
quema disefiado por GAMBETTA con caracter general. Existira corrupcién politica
cuando F (politico), que gestiona intereses como consecuencia de una relacién
de confianza (#rust) reconducible al pueblo, directa (T)) o indirectamente (T, ),
quebranta las normas de conducta establecidas por aquél (a + a_,) o por quién
directamente le otorgara la confianza (a_, + a_, ) para obtener un beneficio per-
sonal como consecuencia del precio (M*) pagado por un tercero corruptor (C). La
definicién serd también vdlida para la otra forma de hacer politica en la moderna
democracia, el partido politico, con tan solo sustituir al pueblo como T, por el
conjunto de militantes. Por dltimo, también serd aplicable plenamente tanto el
llamado «juego de apariencias» como los tipos especiales de corrupcién apunta-
dos en el apartado anterior.

Por ello, podemos aceptar la conclusién de NIETO cuando sostiene que al fin
y al cabo la corrupcién politica no es mds que la culminacién de la ruptura del
vinculo de fidelidad que une a gobernante y gobernados'®. Podemos, asi, seguir
tomando como referencia, aunque con matices, el modelo apuntado por HOL-
MES", y concluir que la corrupcién politica debe reunir cuatro caracteres bdsicos.

a) La actividad ha de ser realizada por personas o grupos que ocupan un cargo
publico de naturaleza representativa por eleccién directa o por nombramiento
indirecto.

b) El cargo publico ocupado ha de implicar el ejercicio de autoridad puablica
derivada y de un cierto margen de decisién libre en la gestién de los recursos
transmitida

¢) Entre las razones de la comisién del acto, u omisién, reputado como corrup-
to debe concurrir un interés personal del sujeto. Dicho interés puede ser directo
o indirecto y debe implicar un beneficio personal otorgado por un tercero (u ob-
tenido por si mismo si es el beneficiario directo del acto sin intervencién de un
sujeto corruptor).

d) El cargo publico ha de ser consciente de que sus acciones y omisiones son
o pueden ser consideradas contrarias a las reglas de comportamiento establecidas
por los diversos sujetos que le han otorgado la confianza para acceder al cargo pa-
blico por lo que tratard de mantener sus actos en secreto.

Asi definida la corrupcién politica se nos plantea un grave problema: la con-
crecién de las normas reguladoras de la conducta del fiduciario. O, en los términos

' N1eTO, Alejandro. Corrupcidn en la Espaiia Democrdtica, Madrid: Ariel, 1997, pag. 277.

"' HoLMES, Leslie. Corruption in Center and Eastern Europe, en el libro ya citado de Bull
y Newell, Corruption in Contemporary Politics, pag. 193. Tomamos ya estas caracteristicas como
referencia en nuestro trabajo ya citado «Corrupcién de los gobernantes, responsabilidad politica y
control parlamentario», pag. 138-139.
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de MALEM, la determinacién del marco normativo de referencia. Porque en toda
la construccién del modelo la presencia, claridad y conocimiento de las reglas
de conducta del agente ocupa una posicién central. Esto es, sefiala grificamente
GAMBETTA'?, dado que la corrupcién depende de la existencia de claras reglas de
conducta, si resulta que éstas son oscuras, cambiantes o controvertidas, nos pode-
mos encontrar con que la definicién se convierte en inaplicable. Ya hemos podido
observar que la presencia de normas incompletas o indeterminadas es uno de los
constantes problemas planteados a las diferentes formas de aproximacién al con-
cepto de corrupcién politica. Pero, ademds, en nuestro caso se tratard de normas,
como se ha visto, cuyo contenido y alcance es variable segtin el eslabén en que nos
encontremos dentro de la cadena de confianzas descrita mds arriba.

Sin embargo, dentro de las reglas componentes de este sistema normativo de
referencia se encontrard, sin lugar a dudas, el ordenamiento juridico vigente.

3. EL RESPETO CUALIFICADO AL DERECHO COMO COMPONENTE ESENCIAL DEL
MARCO NORMATIVO DE REFERENCIA APLICABLE A LOS GOBERNANTES

En efecto, la idea de respeto al Derecho lejos de debilitarse se ha fortalecido
a lo largo de la evolucién del sistema representativo. Este proceso de fortaleci-
miento ha sido paralelo al debilitamiento de la presencia de normas de conducta
no juridicas. Parece razonable que los vacios normativos generados por la inapli-
cacién de normas éticas de conducta de imposible identificacién hayan generado
una cierta huida hacia el Derecho que compense las lagunas descritas. Sin embargo,
antes de entrar a valorar ese proceso conviene que determinemos mejor el papel
del Derecho en la fijacién de las normas de conducta de los politicos.

Como bien sefiala GARZON VALDESY, el sistema normativo de referencia
cuando hablamos de corrupcién politica es el de «la democracia representativa
institucionalizada en el Estado de Derecho». En el mismo sentido, Lord Nolan
recuerda que el punto de partida para enfrentarse a problemas de corrupcion ha de
ser el Derecho Penal'®. Efectivamente, es el Derecho el que compone esencialmente
el contenido de las reglas que han de regir las conductas de los gobernantes en un
Estado de Derecho. Es en el Derecho donde encontraremos la definicién clara de
las reglas que establecen qué acciones son correctas y cudles son incorrectas. Re-
glas que en ocasiones, las mds, son comunes a todos los ciudadanos y reglas que en
otros supuestos se dirigen en exclusiva a los gobernantes. Reglas que establecen los

> MALEM SENA, Jorge. La corrupcidn, Aspectos éticos, econdmicos y juridicos, Barcelona: Gedisa,
2003, pag. 50.

13 «Acerca del concepto de corrupcién», citado, pp. 64-65.

4 Noran, The Right hon. Lord. Motivating Ministers to Morality. FLEMING, Jenny & Ho-
LLAND, lan (eds). Motivating Ministers to Morality, citado, pp. 14-15.
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pardmetros de conducta minimos exigibles a todos los ciudadanos (en el cédigo
penal las que merezcan el mdximo desvalor social, pero también en las relaciones
entre privados y con los poderes publicos) y especificamente dirigidas a los go-
bernantes (desde obligaciones de transparencia, hasta incompatibilidades pasando
por la regulacién de conflictos de intereses o la tipificacién penal de conductas
s6lo realizables por determinados tipos de sujetos entre los que se encuentren los
politicos). El Derecho es una fuente, si no la esencial, de las Reglas de Conduc-
ta de los politicos. Eso no tiene duda alguna. Ahora bien, no nos interesa aqui
tanto el contenido de ese conjunto de reglas juridicas conformadoras del sistema
normativo de referencia (o que constituyen parte de los que mds arriba hemos
descrito como a_+a_), cuanto la forma en que opera esta sujecién al Derecho en un
marco actualizado de la relacién de #rust entre gobernantes y gobernados.

En tal sentido SEIBEL" recuerda que el Estado constitucional de Derecho se
asienta en la separacion entre ejercicio del poder y las cualidades morales de quie-
nes lo ostentan. La moral personal, la moral colectiva no son un instrumento
aceptable de control del ejercicio del poder en el Estado de Derecho. Son la Cons-
titucién y el Derecho las bases de nuestra confianza en que quienes desempefian
el poder del Estado no lo usardn inadecuadamente. En tal sentido concluye LOPEZ
CALERA, que en todo estado Democritico de Derecho todo gobernante estd some-
tido a una moral minima socialmente aceptada que es el Derecho; «la moralidad
basica de la politica es el principio de legalidad»'¢.

El cumplimiento de los estandares de ética politica por los representantes del
orden politico serd fundamental como forma de generar confianza en la Constitu-
cién y en el Estado de Derecho. Ahora bien, en el Estado de Derecho el corazén
de todo estdndar de ética politica debe incluir el respeto a la Constitucién y al
Derecho. Los gobernantes deben respetar estas pautas de conducta, pero en virtud
de su posicién en cuanto representantes de la comunidad han de hacerlo de una
forma cualificada. Deben, continda el profesor alemdn, «demostrar piblicamente
ese respeto». Ese serfa el test bdsico al que someter a los politicos, no un test mo-
ral. Pueden ser egofstas, adtlteros o malas personas y sin embargo ser unos buenos
politicos para salvaguardar honradamente los intereses de una comunidad a través
del respeto al Derecho.

> SEIBEL, Wolgang. Institutional Weakness, Ethical Misjudgment: German Christian De-
mocrats and the Kohl Scandal. FLEMING, Jenny & HOLLAND, Ian (eds). Motivating Ministers to
Morality, citado, pp. 27-28.

16 Lorpez CALERO, Nicolds. Corrupcidn, ética y democracia. Nueve tesis
sobre la corrupciéon politica. En LAPORTA, Francisco José & ALVAREZ, Silvina,
(eds,),(eds), La corrupcion politica, citado, pag 120-121.
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De este modo observamos que el gobernante en el Estado de Derecho ha de
tener un determinado compromiso con el Derecho. El politico democratico de un
Estado de Derecho ha de defender de manera activa la vigencia del Derecho. Y
ha de hacerlo en su actividad publica y en su actividad personal. Un gobernante
no comprometido con la defensa del Estado de Derecho no es un buen gobernan-
te. No sélo ha de cumplir las normas juridicas. Ha de defenderlas y respetarlas
escrupulosamente. Debe estar en condiciones de «demostrar pidblicamente ese
respeto» en cualquier momento. Es el propio politico del Estado democratico
y de Derecho el que acepta ticitamente estas reglas del juego cuando asume la
confianza popular (directa o indirectamente). Y ese compromiso por tanto supone
que podemos considerar vigente (si se quiere de una manera ain mas acentuada
que en su origen) la idea de que al gobernante, en cuanto fiduciario o trustee de la
comunidad, mantiene una relacién con el Derecho diferente que el resto de los
ciudadanos. En cuanto tal estd sometido de igual manera que los demds a sus
reglas (con por ejemplo, vigencia de la presunciéon de inocencia). Pero en cuanto
politico estd sometido a tipos especiales de reglas juridicas (especificamente crea-
das para los gobernantes) y a una forma de enjuiciamiento de su comportamiento
que, por ser politica y no juridica, no se asienta sobre los mismos pardmetros. En
definitiva esta sujeto a una forma especifica de enjuiciar politicamente la adecuacién
entre su comportamiento y el Derecho asentada en el principio de culpabilidad.
Esto es, asentada en la obligacion personal de demostrar en cualquier momento
el compromiso con la defensa y el respeto del Derecho. No es pues extrafio que
toda obligacién ética exigida a los miembros del gobierno lo sea siempre en el
contexto del estricto respeto al Derecho o que se declare formalmente el deber de
todo parlamentario de defender el Derecho.

En definitiva, el gobernante estd sujeto al Derecho. Pero no del mismo modo
que el resto de ciudadanos. Estd cualificadamente sujeto al Derecho porque se trata
de un gobernante que goza de la confianza democritica en un Estado de Derecho
lo que genera un mayor compromiso con el Derecho. Ahora bien, esta cualificada
obligacién no es una obligacién que altere su status juridico. Deberd juridica-
mente respetar el Derecho igual que el resto de ciudadanos. Pero, a ese respeto
juridico se unird otro tipo de respeto, de naturaleza politica, exigible a través de
los instrumentos garantizadores del correcto ejercicio del cargo publico. En parti-
cular a través de la obligacion permanente de rendir cuentas de sus actos en la que
deberd estar en condiciones de demostrar siempre su 7nocencia.

De este modo se abre, a nuestro entender, un doble plano de actuacién del
Derecho como pardmetro para enjuiciar la conducta de los gobernantes. En cuan-
to ciudadanos de un Estado de Derecho tendrdn las mismas obligaciones que
cualquier otro ciudadano. En cuanto gobernantes de un Estado de Derecho, tales
obligaciones son superiores. El grado de respeto comin o compartido con los
ciudadanos se exige a través de los instrumentos propios de la responsabilidad
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juridica. Por tanto, ante los Tribunales. Pero el grado superior de respeto (el de-
rivado de su condicién de gobernantes) no es exigible mediante los instrumentos
juridicos, es exigible mediante instrumentos politicos. Mediante la responsabili-

dad politica.

De este modo el ordenamiento juridico es pardimetro de enjuiciamiento de los
gobernantes a través de dos procedimientos diferentes (el juridico y el politico)
en los que se realizan dos juicios también distintos: el del respeto minimo de
cualquier ciudadano y el del respeto cualificado sélo exigible a los gobernantes
democraticos.

4. RESPETO CUALIFICADO AL DERECHO Y CONFUSION ENTRE RESPONSABILIDAD
POLITICA Y RESPONSABILIDAD PENAL: EFECTOS.

El problema que aqueja a muchas de las modernas sociedades democraticas
es que progresivamente se ha ido abandonando el proceso de exigencia de la res-
ponsabilidad politica de los gobernantes en general y en particular el relativo a
la exigencia de ese respeto cualificado del derecho. Los motivos son variados y los
hemos estudiado en otro lugar, pero lo cierto es que hoy el juicio politico sobre
el respeto de las normas juridicas realizado por los gobernantes practicamente ha
desaparecido. Y la coartada principal para justificar esta desaparicién por parte de
los gobernantes afectados ha sido la que ha considerado que la responsabilidad po-
litica debfa ser establecida s6lo cuando existieran responsabilidades juridicas. Por
tanto, s6lo cuando hubieran terminado los juicios pertinentes en sede judicial.

Los efectos de este planeamiento son demoledores sobre el conjunto del sistema:
(i) Se sustituye el juicio politico democratico por el juicio juridico penal.
(ii) El enfrentamiento y discusion politica se traslada de la sede parlamenta-
ria a los tribunales.

(ii1) Se mezcla una doctrina procedente del principio democratico represen-
tativo (la responsabilidad politica) con un principio del Estado de Dere-
cho (el sometimiento de todos los ciudadanos, gobernantes incluidos, a
la ley).

(iv) Se confunde una responsabilidad subjetiva, por culpa o dolo (la respon-
sabilidad penal) con una responsabilidad objetiva que ademds de culpa
y dolo incluye la responsabilidad in vigilando e in eligendo.

(v)  Se homologa un proceso de naturaleza estrictamente politica por un pro-
ceso de naturaleza exclusivamente juridica.

(vi) Se sustituye la sancién politica prevista para comportamientos politicos
(la dimisi6n o el descenso en el prestigio politico de los afectados, y en
tltima instancia el veredicto del electorado) por la sancién penal.
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(vii) Se asume, injustificadamente, que el proceso judicial puede ser compren-
dido por la opinién publica exactamente igual que el proceso politico.

(viii) Se exige un mismo nivel de determinacién de los hechos para dos su-
puestos radicalmente diferentes. Mientras la responsabilidad penal
requiere la fijacién nitida y firme de los hechos hasta conducir a un
convencimiento judicial de la culpabilidad. La responsabilidad politica,
por el contrario, requiere sélo el convencimiento politico-moral de tal

culpabilidad.

(ix) Se confunden pardmetros de juicio radicalmente distintos: el ordena-
miento juridico penal (que incluye Gnicamente las conductas que me-
recen el maximo desvalor por parte de la sociedad), y un cédigo de
conducta mds vinculado a la eficacia, la moral y la ética pablicas.

(x) Seidentifican, de forma inaceptable inocencia politica e inocencia penal.

(xi) Se sustituye la presuncién de culpabilidad (politica) de todo gobernante
por la presuncién de inocencia (juridica) de todo ciudadano

(xii) Se acepta que los niveles de eficacia y decencia exigibles a los gober-
nantes sean los mismos que los exigibles al comn de los ciudadanos: el
respeto al c6digo penal.

(xiii) Se invierte la l6gica interna temporal de ambos procesos de exigencia
de la responsabilidad politica. Primero la responsabilidad politica, en
el calor del debate politico, en el Parlamento, ante los medios de comu-
nicacién y la opinién puiblica. Después la responsabilidad penal: en las
salas judiciales, con la frialdad de las formas juridicas y sin la presencia
intimidatorio ni de los medios, ni de la opinién publica.

(xiv) Se intercambian los argumentos utilizables: politicos en un caso, exclu-
sivamente juridicos en el otro.

(xv) Se obliga al juez a desarrollar un rol para el que no estd preparado. Deja
de ser el aplicador neutro del Derecho para convertirse en el drbitro en
la Tucha politica.

(xvi) Se sustituye al electorado y al Parlamento como jueces tltimos del com-
portamiento politico de los gobernantes, otorgando ese papel a jueces y
tribunales.

(xvii) En fin se justicializa la politica exactamente en la misma medida en que
se tendrd que politizar la justicia

Sobre todo desde el punto de vista de la sancién la situacién es inadecuada. La
presién politica y medidtica en que se desarrollan los juicios contra los responsa-
bles politicos hacen dificil asegurar las garantias minimas del inculpado e impiden
que la judicatura realice su trabajo con tranquilidad, sosiego e independencia. La
judicializaciin de la politica no conduce mds que a una indeseable, y probablemente
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irreparable, politizacion de la justicia. Al final el poder judicial puede verse cuestio-
nado directamente por su indudable posicién de inferioridad, en lo que a legitimi-
dad democritica se refiere, frente al poder ejecutivo y al legislativo. Por otra parte,
el poder judicial siempre llegard tarde frente a la capacidad de maniobra del poder
ejecutivo. En Gltima instancia, y esta es la peor de las situaciones posibles, puede
plantearse el problema, mucho mds real de lo que hubiéramos pensado hace unos
afios como lo ha mostrado la situacién en Italia o los casos de alcaldes condenados
penalmente que siguen ganando elecciones, del sujeto condenado por los tribunales
que continda contando con el apoyo popular. Ha sido responsable de sus actos ju-
dicialmente, pero su responsabilidad politica no ha sido nunca totalmente esclare-
cida porque, realmente, nunca ha explicado lo ocurrido durante su gestién publica.
Al final s6lo queda el desprestigio popular del poder judicial, la reduccién de los
controles sobre los gobernantes y el desapego ciudadano hacia toda forma de par-
ticipacién politica. Veamos algunas de estas consecuencias con mas detenimiento.

5. ALGUNAS CONSECUENCIAS DE LA CONFUSION ENTRE RESPONSABILIDAD
POLITICA Y RESPONSABILIDAD PENAL: DESPRESTIGIO DE LA POLITICA Y
DESPRESTIGIO DEL PODER JUDICIAL

Esta situacion es ciertamente indeseable. Las confusiones generadas son de una
entidad no menor, como también lo son los efectos provocados sobre el conjunto
del sistema. La generalizaciéon de una visién muy negativa de los gobernantes de-
riva, a nuestro juicio, parcialmente de estas confusiones. El ciudadano observa con
estupor c6mo sus gobernantes son continuamente denunciados por sus oponentes
politicos (o por grupos o personas vinculados a ellos) ante los tribunales. Se inicia
entonces un terrible proceso de deslegitimacion.

Por una parte los gobernantes afectados tratardn de excluir toda responsabili-
dad politica a la espera de la muy probable consecucién de la absolucién penal.
Por ello se negardn a ofrecer ningdn tipo de explicacién de sus actos fuera de la
sede judicial. Proclamardn permanentemente su inocencia y negardn cualquier
legitimidad a todo proceso politico que suponga la imputacién de comporta-
mientos inadecuados en la medida en que, dicen, tal cosa serd contraria a su pre-
suncién de inocencia. Es mds, tratardn de silenciar cualquier critica o informacién
relativa a su comportamiento mediante su consideracién como un intento de pre-
sién o de manipulacién de los tribunales. Habitualmente obtendrdn su certificado
de «buena conducta» mediante una sentencia absolutoria obtenida gracias a la
imposibilidad de probar su participacién suficientemente (la presuncién de ino-
cencia penal tiene la suficiente entidad como para plantear graves problemas en
este tipo de demandas), la inexistencia del nexo de causalidad (tan estricto en el
caso penal), la tan habitual prescripcién de los hechos o, simplemente, la enorme
habilidad de unos magnificos (y caros) abogados que no estdn al alcance de casi
ningdn ciudadano.
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El juez que se ocupe del caso, a su vez, se encontrard en una posiciéon extraor-
dinariamente delicada. Sometido al feroz escrutinio de los grupos politicos (tanto
los que apoyan como los que atacan) y de la opinién publica. Los primeros tratardn
de deslegitimar sus decisiones cada vez que sean contrarias a sus intereses. Arroja-
rdn de manera permanente sobre sus espaldas dudas acerca de su independencia o
de su imparcialidad, cuando no cuestionen su competencia técnica o no imputen
intencionalidad politica a cualquier decisién desfavorable. La opinién publica se
mantendrd permanentemente informada por unos medios de comunicacién que
destacardn de los procesos sélo aquello que pueda considerarse noticia por lo que
transformardn el aséptico y neutro lenguaje del Derecho en el espectacular, sesga-
do y atractivo lenguaje periodistico. Ademds no conviene olvidar que los medios
de comunicacién no son ajenos al mundo politico por lo que segtin su cercania
ideolégica (en el peor de los casos incluso econémica) al afectado serdin mds o
menos combativos con el juez encargado de enjuiciarle. En definitiva el juez que
investigue la corrupcién de un gobernante ha de saber que su vida se convertird,
casi con toda probabilidad y haga lo que haga, en un auténtico infierno.

Algo parecido le ocurrird al Ministerio Fiscal, aunque con mayores peligros. Al
escrutinio permanente de sus actos, a la valoracién politica de los mismos por parte
de los medios y de los grupos politicos, se afiadird el problema de su status cons-
titucional. Si se trata de un Ministerio fiscal orgdnica y/o funcionalmente depen-
diente del poder ejecutivo, toda investigacion tendrd como pecado original esta
dependencia. Si es una investigacion que afecta a quienes ocupan (de una u otra
forma) el poder ejecutivo, encontrard constantes problemas para garantizar su in-
dependencia en la investigacién y el juicio medidtico incidird de manera inexora-
ble en cuestionar cualquier acto procesal que de alguna manera pueda beneficiar a
los sujetos investigados aunque puedan ser esenciales para garantizar los derechos
procesales minimos de cualquier ciudadano. Si se trata de fiscalias independientes
el cuestionamiento vendrd precisamente de esa falta de dependencia: ;ante quié-
nes rendirdn cuentas por sus actos?; ;como justificardn las ingentes cantidades de
dinero inevitablemente gastadas en procesos de este tipo?; ;como podrdn explicar
las razones por las cudles resulta tan dificil demostrar la culpabilidad penal de los
politicos investigados?; ;cémo se asegurardn de disponer de unas atribuciones pre-
supuestarias que dependen, precisamente, de aquellos a quienes deben investigar?

Finalmente encontramos al ciudadano, inocente espectador de un czrco sin senti-
do. Un ciudadano que conoce los datos del proceso. Un ciudadano que descubre los
actos mds discutibles de un gobernante y que adquiere una conviccién clara sobre
su culpabilidad o inocencia. Pero la adquiere no por las explicaciones directamente
ofrecidas por el afectado ni por la resolucién judicial final del caso, sino a través de
unos medios de comunicacién simplificadores de la realidad juridica del mismo
e interesados politicamente en ofrecer una version sesgada del asunto. Por tanto,
sea cual sea la valoracién social del escandalo nada o poco tendrd que ver con la
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valoracion judicial del supuesto. Pero, ademds, este mismo ciudadano descubrird,
de la mano de esos mismos medios de comunicacién, un funcionamiento de la
justicia en el que todo, aparentemente, es discutible; donde el juez tiene nombres
y apellidos y al que se acusa de todo tipo de impropiedades ante las que guarda un
(a juicio del ciudadano ignorante de los arcanos que rigen la independencia e im-
parcialidad judicial) inexplicable silencio particularmente grave cuando se revela
su falta de competencia en cuanto no es capaz, ni siquiera, de mantener el secreto
del sumario. Para acabar de deslegitimar al juez, lo normal es que no condene al
gobernante. O si lo condena, una instancia superior lo absuelve gracias a algian
concepto mdgico absolutamente incomprensible para el comin de los ciudadanos
como puede ser la prescripcion, la ilegalidad de la prueba obtenida, la irretroac-
tividad de la ley penal, la falta de imparcialidad del juez y un largo etcétera que
todo buen (y caro) abogado conoce a la perfeccion. La posicion del fiscal serd atin
peor. Ademds de todas las acusaciones que reciba el juez, recibird las derivadas de
su posicion constitucional. Si es un fiscal dependiente del ejecutivo serd, inevita-
blemente, un sujeto pagado por el poder (si no lo persigue o si no obtiene éxitos)
o un traidor a quienes le nombraron (si los persigue o tiene éxito). Si es una fisca-
lfa independiente se tratard de un sujeto irresponsable ante nadie que gasta gran
cantidad de dinero del contribuyente sin obtener resultados espectaculares.

En definitiva, el ciudadano se ve inmerso en un doble proceso de deslegitima-
cién. Por una parte, se deslegitima a la forma de gobierno democrética y, por la
otra, se deslegitima el Estado de Derecho.

Desde el primer punto de vista los gobernantes aparecen ante la opinién puabli-
ca poco menos que como un conjunto de delincuentes. Los que lo son porque todo
lo relacionado con sus actividades delictiva es, afortunadamente, desvelado en el
proceso, encontrando comportamientos absolutamente inaceptables. El velo de la
intimidad es levantado sin miramientos por parte de la investigacién penal no sélo
en lo relativo a lo que constituya o pueda constituir delito. Se conocen sus actos
y sus estrategias; las formulas de corrupcion, las prebendas (no necesariamente
delictivas) obtenidas; los comportamientos mds deleznables en una palabra. Pero,
no lo olvidemos, a pesar de ello rara vez serdan condenados en el proceso penal.

Pero, mediante este sistema no s6lo se deslegitima al politico corrupto. Tam-
bién se deslegitima a aquellos que son honrados. Algunos, una vez denunciados,
llevardn para siempre la pena de banguillo impuesta a todo procesado por actos de
corrupcion. Otros, serdn objeto de la inevitable e injusta generalizacién derivada
de la pertenencia a un grupo social (Jos politicos) a los que se imputan los peores
comportamientos por parte de los medios. Pues, no conviene olvidarlo, jamds serd
noticia que un gobernante es honrado y transparente.

El panorama final es desolador. Un Estado democritico en el que se generaliza
entre los ciudadanos la impresién de que todos los gobernantes son corruptos a
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partir del comportamiento de unos pocos desvelado por la informacién que de
las investigaciones judiciales ofrecen los medios de comunicacién utilizando un
lenguaje totalmente diferente.

Si el Estado democritico sufre como consecuencia de la identificacién entre res-
ponsabilidad politica y responsabilidad penal por actos de corrupcién, mds sufre el
Estado de Derecho. Efectivamente, los procesos penales por corrupcion politica son
objeto de la atencién medidtica y rara vez acaban en condena. El tratamiento medid-
tico traduce incorrectamente el lenguaje del Derecho, centrdndose s6lo en aquello que
pueda ser noticia, sin discriminar el papel relativo que cada hecho o acto procesal
pueda tener en el conjunto del proceso. La critica a jueces y fiscales serd inevitable.
Y subird de tono cuanto mds importante sea el caso o cuanto mds eficaces sean en su
labor. Por otra parte, la imagen transmitida al pablico serd siempre distorsionada
por los intereses particulares de cada medio. Asf las cosas, no puede esperarse que
el ciudadano tenga la mds minima confianza en jueces y fiscales que parecen actuar
de manera absolutamente arbitraria en la medida en que sus actos no son compren-
sibles para el comun de los ciudadanos. Y cuando los ciudadanos no confian en sus
jueces y fiscales la calidad de ese Estado de Derecho deja mucho que desear.

De este modo, de nuevo, se generaliza entre los ciudadanos la imagen de una
justicia incompetente, incapaz cuando no sometida a los deseos de los gobernan-
tes que actian, por lo general, de manera absolutamente impune. En fin, en pocas
palabras, una justicia que es también corrupta politicamente en los términos en
los que hemos definido tales términos al principio de este trabajo.

6. RECUPERAR LA POLITICA PARA RECUPERAR EL DERECHO

La confusién entre responsabilidad politica y responsabilidad penal por los ac-
tos de corrupcién politica ofrece unos resultados altamente insatisfactorios. Pero,
desde la perspectiva adoptada en este trabajo, sobre todo supone la infrautiliza-
cién de una herramienta tan ttil como el Derecho en la lucha contra la corrupcién
politica. Recordemos que su utilidad no deriva sélo de constituir el pardimetro
de juicio del comportamiento de todo ciudadano. Su utilidad, en el caso de la
corrupcién politica, se acrecienta en cuanto que constituye una férmula sencilla
de establecer reglas de comportamiento a los gobernantes en cuanto sujetos a una
relacion de respeto cualificado de las normas juridicas.

La confusién entre responsabilidad politica y responsabilidad penal elimina,
ademds de otras importantes cuestiones no examinadas en estas paginas'/, ese
papel del Derecho en el marco no de procesos judiciales o juridicos de aplicacién
de la ley, sino del proceso politico tendente, no sélo pero si de manera relevante, a

7 Me refiero a las normas de comportamiento ético que deben sujetar la accién de los go-
bernantes, véase, nuestro trabajo «Corrupcién politica: un concepto desde la teorfa y la realidad
constitucional», citado.
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la valoracién electoral periédica de los gobernantes. Y esto es lo que, a mi juicio,
debemos recuperar. Curiosamente, debemos recuperar la aplicaciin politica del De-
recho para, entre otros objetivos, conservar la corvecta aplicacion judicial del Derecho a los
asuntos de corrupcion de los gobernantes. Esto es, debemos garantizar que el proceso
politico de rendicién de cuentas de todo gobernante ante las cimaras legislativas,
ante los medios de comunicacién, ante los diferentes grupos sociales relevantes
y, sobre todo, ante los ciudadanos se produzca con independencia de que exista
una investigacién judicial y que no dependa de los resultados de esta. Debemos
conseguir condenas e inocencias politicas antes de que los resortes del Estado de De-
recho se pongan en marcha. Tratdindose ademas de sentencias (politicas) emitidas
por jueces infinitamente mds duros que los tribunales de justicia. Debemos, en
suma, garantizar la absoluta y permanente transparencia de los actos de nuestros
gobernantes para que sean inmediatamente juzgados por el tribunal de la opinién
publica y no olvidar que, por ello, la mentira es el peor de los delitos.

Sélo después, cuando la opinién publica ha dictado su veredicto y el asunto
haya pasado a un segundo plano, deben actuar los tribunales. Con el sosiego y la
tranquilidad propia de su funcién. Con las garantias de todo procesado que nin-
guna persona (ni siquiera un politico) puede perder. Sin la critica medidtica ni
la vigilancia politica permanente. Esto es, aplicando juridicamente el Derecho;
labor para la que fueron disefiados y que saben hacer con eficacia e independencia.

El Derecho es un arma esencial en la lucha contra la corrupcion politica. Es
esencial no sélo por su funcionamiento ordinario de regulacién de los comporta-
mientos de los ciudadanos y de los gobernantes. Es, ademds, fundamental en el
ambito de la corrupcién policia porque permite concretar reglas de comporta-
miento de los gobernantes que pueden exigirse en primer término en el proceso
politico democratico y posteriormente en un proceso judicial. Al confundirse los
dos procedimientos de rendicién de cuentas (el politico y el judicial) dejando sélo
que se desarrolle ante los tribunales no sélo se ve afectado el Estado democritico
(en cuanto pierde uno de sus elementos legitimadores bdsicos: la responsabilidad
politica), sino también el Estado de Derecho en cuanto dificulta enormemente la
labor de jueces y fiscales.

Si queremos extraer todas las potencialidades del Derecho en el combate a la
corrupcién politica deberemos recuperar su papel en la politica. Deberemos pues
recuperar a la politica que toma como parametro la especial vinculacién del go-
bernante al Derecho en un Rechtsstaat.

Y ello porque recuperar la politica en la lucha contra la corrupcién de los go-
bernantes no sélo la dignificard, sino que también dignificard a la administracién
de justicia y con ello a los fundamentos bdsicos de un Estado Democrdtico y de
Derecho.
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1. INTRODUGAO

m uma das celebradas paginas da literatura modernista brasileira, Macuna-

ima —o heréi sem nenhum cardter— repete o addgio popular de que «ou

o Brasil acaba com a sativa, ou a sativa acaba com o Brasil». A alusdo a cor-
rosdo propiciada por aquela espécie de formicideo aos campos brasileiros é, alids,
ancestralmente notdria. Outras formas de erosdo as bases nacionais, no entanto,
também sdo presentes, e ndo menos deletérias.

Tradicionalmente, e mesmo por origens histéricas, sempre se conviveu com a
idéia de corrupgdo. A formagdo do Estado brasileiro, contudo, talvez tenha imple-
mentado, em demasia, esse estado de coisas. A corrupg¢do chega a ser endémica no
pafs, e isso é atestado por um sem nimero de trabalhos e pesquisas. A pergunta
fundamental, no entanto, e que pretende dar resposta a uma realidade pejorativa
ao pafs, é prévia a tal verificagdo. Diz, sim, respeito a qual corrupgao estd a se falar.

O Cé6digo Penal utiliza tal vocdbulo para a formatacdo de vérios tipos penais.
Nos crimes contra a administra¢do publica, no entanto, é que mais pontuada-
mente se constata a no¢gdo primordial de corrup¢do. Mas, justamente essa visao
mono-ocular é que prejudica a observac¢io do fendmeno global.

N

De tempos a esta parte, parece-se constatar uma significativa mudanga, em
termos internacionais, desse cendrio. Verifica-se, de fato, que a corrupg¢io é assunto
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mundial, e sempre presente. Diversas preocupagdes e convénios entre paises tem
pretendido o real combate em frentes variadas, ndo necessariamente fechado em
foco estreito. A busca de um referencial outro, sempre com base na ética e no
bom relacionamento entre os homens, intenta conduzir novas respostas a velhos
problemas.

O objetivo do presente ensaio, em estrita colabora¢io com os estudos de corrup-
¢do havidos na Universidad de Salamanca, Espanha, nao é outro do que pretender
analisar a evolucdo do conceito profano de corrup¢io, alegadamente versado em
uma seletividade propria de uma sociedade particularmente segregante, como a
brasileira na primeira metade do século XX, até a busca de novos referenciais em
momento posterior a passagem dos umbrais do século xx1. Com isso em mente, por
derradeiro € tragar a indagacdo sobre a legitimidade atual de tal visdo expansiva.

2. A HISTORIOGRAFIA DA CORRUPCAO NO MUNDO E,
EM PARTICULAR, NO BRASIL

O conceito historiogrifico de corrup¢io, embora sempre muito presente, gera
diavidas perenes. A geragdo e a corrup¢do sdo inerentes a natureza, ja menciona-
va Aristételes'. Visto seu viés mais préximo ao ganho ficil, embora por vezes se
sustente que ela seria benéfica ao desenrolar dos povos, sagra-se, desde jd algum
tempo, que seus efeitos sao mais prejudiciais do que qualquer outra coisa.

Existem mengdes em textos antigos, hindus e gregos, que tracam regras da boa
governanga. Muitos s@o, paralelamente, os exemplos do ndo-governo, do caos e da
corrup¢do. A ruina de civilizagGes é expressa e ligada sempre a casos de corrupgao
genérica; a sua queda dos governos, vinculada a perda de sua decéncia. Poucos
casos sdo tdo emblemdticos como a ascensdo e queda de Roma®. Desde entédo, da
Idade Média a Maquiavel, da exploracio das Américas® 2 Revolu¢dao Francesa,
da Era Industrial a Era de Extremos do século XX, sempre se verifica a mengido
a atos irregulares de lideres politicos. O mundo, enfim, sempre conviveu com a
corrupgio’.

No medievo, em particular, e até por uma questdo de proximidade histérica
com a percep¢ao da corrupg¢io no Brasil, verifica-se que os momentos de sua maior

' ARISTOLETES. Da geragio ¢ da corrupedo. Sio Paulo: Landy, 2001, passin.

Cf., GONZALEZ ROMANILLOS, José Antonio. La corrupcion politica en época de Julio César. Un
estudio sobre la Lex Iulia de Repetundis. Granada: Comares, 2009, pp. 25 e ss.

5 Cf., em particular, SANZ TaP1A, Angel. ; Corrupcion o necesidad? La venta de cargos de Gobierno
americanos bajo Carlos 11 (1674-1700). Madrid: Consejo Superior de Investigaciones Cientificas,
2009, pp. 27 e ss.

4 Cf., genericamente, BR10SCHI, Carlo Alberto. Breve histdria de la corrupcion. De la antigiiedad
a nuestros dias. Traduccién de Juan Ramén Azaola. Madrid: Taurus, 2010, passim.

2
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presenga coincidem com as maiores crises institucionais. Na Peninsula Ibérica,
Portugal e Espanha sdo exemplo disso. Depois dos dias de gléria de D. Manuel,
o venturoso, uma séria de desmandos corroeu a gléria portuguesa. Na Espanha,
mencionam-se os anos de Carlos II como de sua maxima decadéncia’. Anos antes,
ainda sob Felipe III, a politica cortesa da Corte jd ensaiava momentos de corrup-
cdo e de reprovacdo®. Tais situacdes deitam sombra na América, e, em especial, no
Brasil, mescla curiosa daquela realidade ibérica.

E interessante a visdo da corrupcio na evolugio do estado brasileiro. A origem
de como a coldnia foi deixada de lado, explorada e proibida de conviver com o
exterior, talvez muito explique o que ocorre, hoje, no pais. Apenas a titulo de re-
cordagdo, consta que, ainda no achamento do Brasil, Péro Vaz de Caminha, dano
ciéncia a El-Rei D. Manuel, findava por solicitar favores a seu genro. Dali em
diante, confundem-se histéria e corrupgio.

Habib, em emblemadtica obra intitulada Brasil: quinhentos anos de corrupgio, ja
fazia pensar sobre o assunto. Menciona, nesse particular, casos de destaque, como
o da devassa da corrupgio (século xviin); do Brasil Império e do Brasil Republica.
Consta que o mais conhecido caso de corrupgao na fase colonial foi aquele envol-
vendo o Governador da Capitania de Goids, D. Alvaro Xavier Botelho de Tivora,
Conde de S. Miguel, o primeiro alto cargo questionado em termos de corrupg¢ao’.
Outros casos ndo menos dramdticos verificaram-se apés o momento da vinda da
familia real portuguesa ao Novo Mundo, em sua desesperada fuga de Napoledo.
Com a coldnia tornando-se centro do Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves,
a nova estatura dimensional do funcionalismo a tudo propiciava. Qual Felipe III
ja fizera em seu tempo, vendem-se cargos e vantagens, sendo sabido que «correu
solta a corrupgdo»®.

Em que pese o repidio de Rui aos mandos e desmandos do fim do Império; a
sensagdo absolta da corrupgdo anterior e posterior; as chagas da Reptblica Velha,
Republica do Café com Leite, do Estado Novo e seus momentos posteriores; ao
mar de lama de Getilio; aos mistérios das obras dos anos 1950/1960; do periodo
militar, enfim, nada abalou mais a histéria do Brasil do que a era Collor. Segundo
Schilling, ainda que tema antigo, a corrup¢ao emerge com forca e vitalidade no
Brasil do momento Collor, onde escindalos, dendncias e, inegavelmente, uma

5 Cf. SANz Tapia, Angel. Op. cit., pp. 28 e ss.

¢ Cf. MARTINEZ HERNANDEZ, Santiago. Rodrigo Calderén. La sombra del valido. Privanza,
Javor y corrupcion en la corte de Felipe 111. Madrid: Marcial Pons, 2009, pp. 13 e ss.

" HABIB, Sérgio. Brasil: quinhentos anos de corrupgdo. Enfoque sdcio-histérico-juridico-penal. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1994, pp. 5 e ss.

8 HaBIB, Sérgio. Op. cit., p. 14.
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enorme perda de apoio politico, acabaram por declarar um zmpeachment anuncia-
do’. A corrupgio, dessa forma, comeca a conhecer novo combate.

3. A VISAO TRADICIONAL DA SITUACAO PENAL DA CORRUPCAO

No Brasil, em que pese o fato de se utilizar do termo «corrup¢do», para um
sem numero de crimes (como, 2.g., o seriam a idéia de corrup¢do de menores, de
corrup¢io de substincia ou produto alimenticio, de corrupcio de produto desti-
nado a fins terapéuticos ou medicinais) a nogao diretriz de corrupgio parece dizer
respeito, fundamentalmente, aos crimes contra a administra¢io puiblica.

Cuidando, na espécie, da venalidade orbitante em torno da fung¢do publica'?,
o Cédigo pdtrio cuidou da distingdo das figuras do (funciondrio-intraneus) cor-
rompido'' e do (extraneus) corruptor'?. Nio se tratando de crime bilateral, mas de
ocorréncia autdbnoma, tal segmentacio sempre foi fator de divida sobre o momen-
to em que se daria, ou ndo, o ato de corrupg¢io.

De se lembrar, pela oportunidade, que figura préxima diz respeito a concus-
s30", que se distinguiria pela simples exigéncia de vantagem indevida pelo fun-
ciondrio ptblico'. Por bazilar, entende-se da pritica de uma situacdo no lugar
da outra, conforme tenha sido a participagdao do particular no cendrio do crime.

9 SCHILLING, Flavia. Corrup¢io: ilegalidade intolerdvel? Comissies parlamentares de inquérito e a
luta contra a corrupgao no Brasil (1980-1992). Sdo Paulo: IBCCrim, 1999, pp. 147 e ss.

' Para Heleno Cldudio Fragoso, «constitui a corrup¢do passiva, essencialmente, um tréfico
de autoridade, no qual o funciondrio vende ou procura vender um ato de oficio. Objeto de tutela
é a administragdo publica, no sentido amplo em que esta expressio é empregada pela lei penal,
visando-se preservar a probidade no exercicio da funcdo. A venalidade de funciondrios é crime
torpe, que atinge a administracdo publica de vérias formas.» FRAGOSO, Heleno Cldudio. Ligdes de
direito penal. Sao Paulo: Bushatsky, 1959, vol. 4, p. 911.

""" Corrupgdo passiva. Cédigo Penal brasileiro, art. 317: Solicitar ou receber, para si ou para
outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fung¢do ou antes de assumi-la, mas em razio dela,
vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem: Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze)
anos. §1°. A pena é aumentada de um terco, se, em conseqiiéncia da vantagem ou promessa, o funcio-
ndrio retarda ou deixa de praticas qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo dever funcional. §2°.
Se o funciondrio pratica, deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com infra¢do do dever funcional,
cedendo a pedido ou influéncia de outrem: Pena - detencdo, de 3 (trés) meses a 1 (um) ano, e multa.

2" Corrupgio ativa. Cédigo Penal brasileiro, art. 333: Oferecer ou prometer vantagem inde-
vida a funciondrio publico, para determind-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio: Pena
- reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. Pardgrafo Gnico: A pena é aumentada de um
terco, se em razdo da vantagem ou promessa, o funciondrio retarda ou omite de oficio, ou o pratica
infringindo dever funcional.

'3 Concussido. Cédigo Penal brasileiro, art. 316: Exigir, para si ou para outrem, direta ou indi-
retamente, ainda que fora da fung¢do, mas antes de assumi-la, vantagem indevida: Pena - reclusio,
de 2 (dois) a 8 (oito) anos, e multa.

14 A prépria origem do termo —do latim concutere— remete a nocio do ato de se sacudir uma
drvore para fazer cair os frutos.
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Se é percebida uma atua¢do mais do que passiva deste, ou se a situagdo ndo lh é
transmitida como uma extorsio, pode-se falar em responsabilizagdo por corrupgio
ativa. Caso contrario, Gnica concussdo do funciondrio. O ato de corrupg¢do genéri-
ca se faz presente, mas, em termos especificos e particulares, ndo.

A sede proépria da corrupg¢io, no entanto, dd-se em especial nos crimes contra
a administra¢do publica. Por tempos se discutiu a no¢dao da corrup¢io e sua pro-
blemdtica, em sede de crime especial que é, quanto a co-autoria. Desde Haffter a
Binding, tinha-se a consideracdo sobre crime especial como, desde aquele crime
de funciondrios publicos, até, mais precisamente, normas especiais que se dirigem
a um determinado 4ambito de pessoas”. A regra codificada sobre a incomunicabi-
lidade de circunstancias, inserida hoje no art. 30, minimizou a problemadtica do
caso da corrupgdo passiva, mas deixou claro a situagdo bifronte do delito.

De toda a forma, em uma das mais destacadas passagens da literatura juridico-
-penal nacional, Hungria, em 1958, menciona o problema da corrupg¢ao passiva,
recordando que «o afarismo, o crescente arrojo das especulagdes, a voracidade dos
apetites, o aliciamento do fausto, a febre do ganho, a stegplechase dos interesses
financeiros sistematizaram, por assim dizer, o trifico da fun¢dao puablica. A cor-
rup¢do campeia como um poder dentro do Estado. E em todos os setores: desde o
‘continuo’, que nio move um papel sem a percep¢do de propina, até a alta esfera
administrativa, onde tantos misteriosamente enriquecem da noite para o dia. Quan-
do em vez, rebenta um escindalo, em que se ceva o sensacionalismo jornalistico.
A opinido puablica vozeia indignada e Témis ensaia o seu glddio; mas os processo
penais, iniciados com estrépito, resultam, as mais das vezes, num completo fra-
casso, quando ndo na iniqiiidade da condena¢io de uma meia dazia de intermedi-
drios deixados a propria sorte. SAo raras as moscas que caem na teia de Aracne. O
‘estado-maior’ da corrupg¢ao quase sempre fica resguardado, menos pela dificulda-
de de provas do que pela razdo de Estado, pois a revelagio de certas cumplicidades
poderia afetar as proprias instituigdes.»'°.

A corrupgdo, enquanto figura tipica, raramente encontrava grandes situagdes
de corrupg¢ao. Hungria tinha absoluta razdo quando mencionava a simples conde-
nagdo de intermedidrios. Mas seria ela limitada a esse estdo de coisas? Os aspectos
e fronteiras da corrup¢do sempre foram muito além disso, e os anos préximos a
virada do século pareciam antecipar esse estado de coisas.

5 Cf., por todos, QUINTERO OLIVARES, Gonzalo. Los delitos especiales y la teoria de la participa-
cidn. Barcelona: Cymys, 1974, pp. 12 € ss.

¢ HUNGRIA, Nélson. Comentdrios ao cédigo penal. Rio de Janeiro: Forense, 1958, vol. IX, pp.
362 e ss.
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4. Os ANOS 1990 E A MUDANCA DE PARADIGMAS

Como bem pondera Cldudia Santos, os danos inerentes a corrupgao foram, du-
rante muitos e muitos anos desvalorados, quer por se entender ser ela muito mais
ligada a realidade de paises sub-desenvolvidos, quer por se ignorar que o cardter
bifronte dado a corrup¢io acaba por gerar efeitos no Amago dos crimes de colari-
nho branco e de crime organizado'’.

Dando seguimento a esse entendimento, em termos internacionais, diversas
medidas foram postas em debate, principalmente a partir dos anos 1990, sobre o
tema corrup¢do. Muitas, alids, jd aceitas e adotadas pelo Brasil. Mesmo assim, nao
se proliferou a percep¢ao quanto ao que venha, de fato, a ser tido como corrupg¢io.

Ainda nos anos 1970, a interven¢do danosa da corrup¢do comegou a se fazer
presente em diversas andlises econdmicas'®. A prépria Organizagio das Nagdes
Unidas, nesse diapasdo, em virtude do grande aumento do comércio transnacio-
nal, abordou embrionariamente o tema da corrup¢io em transagoes comerciais
internacionais jd na Resolucdo n° 3.514, de 15 de dezembro de 1975.

Em continuidade, no ano de 1996, foi promulgada a Conveng¢do Interame-
ricana contra a Corrupgdo, tanto doméstica quanto internacional. Para tanto, jd
acatando uma certa flexibilidade no conceito tradicional de corrup¢io, adotou, em
seu art. I'V, que poderiam ser vistos como atos de corrup¢ado tanto a solicitagdao ou
a aceita¢do, direta ou indiretamente, por um funciondrio piblico ou pessoa que
exer¢a funcdes publicas, de qualquer objeto de valor pecunidrio ou outro benefi-
cio como dédivas, favores, promessas ou vantagens, para si ou mesmo para outra
pessoa ou entidade em troca da realizagdao ou omissao de qualquer ato no exercicio
de suas fungdes publicas; como a oferta ou outorga, direta ou indiretamente, a um
funciondrio publico ou pessoa que exerca fung¢des publicas, de qualquer objeto
de valor pecunidrio ou de outros beneficios, como déddivas, favores, promessas
ou vantagens a esse funciondrio puablico ou outra pessoa ou entidade em troca da
realiza¢do ou omissdao de qualquer ato no exercicio de suas fungdes publicas; ou
a realizacdo, por parte de um funciondrio puiblico ou pessoa que exer¢a fungoes
publicas, de qualquer ato ou omissdo no exercicio de suas fungoes, a fim de obter
ilicitamente beneficios para si mesmo ou para um terceiro; ou, ainda, o aprovei-
tamento doloso ou a ocultagio de bens provenientes de qualquer dos atos a que
se refere o citado artigo; além da participagdo, como a participa¢gdo como autor,

"7 Cf. SANTOS, Cldudia. A corrupgdo (da luta contra o crime na intersec¢io de alguns (dis-
tintos) entendimentos da doutrina, da jurisprudéncia e do legislador). I7: ANDRADE, Manoel da
Costa; COSTA, José de Faria; RODRIGUES, Ananbela Miranda; ANTUNES, Maria Jodo (orgs.). Liber
Discipulorum para_Jorge de Figueiredo Dias. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, pp. 963 e ss.

'8 Cf., genericamente, DIEGO BAUTISTA, Oscar. Etica para corruptos. Una forma de prevenir la
corrupeidn en los gobiernos y administraciones piiblicas. Urduliz: Desclée De Brouwer, 2009, pp. 83 e ss.
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co-autor, instigador, cimplice, acobertado, ou mediante qualquer outro modo na
perpetracdo, na tentativa de perpetragdo ou na associa¢io ou confabula¢io para
perpetrar qualquer dos atos a que se refere o citado artigo.

A Organizacdo para a Cooperac¢do e Desenvolvimento Econdmico, criada em
1961, que pretende dar bases para a propria economia de mercado livre, principal-
mente junto aos paises ricos, muito trabalhou em considera¢do a Recomendagio
Revisada sobre o Combate a Corrupc¢io em Transagdes Comerciais Internacionais,
de 1997. Isso teve efeitos significativos no Brasil, jd que o Decreto n® 3.678, de 30

de novembro de 2000, acabou inserindo na normativa nacional, tais previsdes'’.

Nesse passo, foi dado o primeiro salto ampliativo em relagdo a consideragdo
sobre a amplitude do termo corrupgdo. Deixa ela de ser limitada a um dmbito
funcional da administra¢do publica interna, para ganhar espago, também, em re-
lagbes comerciais internacionais.

De todo modo, diversas meng¢es normativas internacionais propiciaram a al-
teracdo de dispositivos em muitos paises europeus, sendo considerados, os anos
2000, extremamente férteis em termos de alteracdes legislativas sobre a corrup-
¢a0”. Em especial, de se destacar que XVII Congresso Internacional de Direito Penal,
da Associagdo Internacional de Direito Penal, ocorrido em Pequim, em 2004,
acabou pro aprovar uma série de resolugdes relativas a corrupgio e a delitos asso-
ciados a ela. Pontualmente, acabou por entender que existe uma série de crimes
aparentados a corrup¢do, como a fraude, apropria¢do indébita, extorsdo, lavagem
de dinheiro, etc.?!.

Com tais consideragdes, parece bastante claro que, presentemente, quando se
fala em corrupgio, dista-se, em muito, dos simples preceitos dados a tipos fechados

19 Cf., entre outros, com criticas, PRADO, Luiz Regis. Los delitos de cohecho y de trifico de
influencias en las transacciones comerciales internacionales conforme el cédigo penal brasilefio.
Revista de Derecho y Criminologia n° 1, 2009, pp. 147 e ss.

2 Cf. SANTOS, Cldudia Cruz. Consideracdes introdutérias (ou algumas reflexds suscitadas
pela «expansdo» das normas penais sobre a corrupgdo. In: SANTOS, Cldudia Cruz; BIpINO, Clau-
dio; Melo, Débora Thais de. A corrupeio. Reflextes (a partir da Lei, da Doutrina e da Jurisprudéncia)
sobre o seu regime juridico-criminal em expansdo no Brasil e em Portugal. Coimbra: Coimbra Editora,
2009, pp. 6 e ss. RIQUERT, Fabidn Luis. Instrumentos de derecho internacional publico para la
prevencién contra la corrupcién. In: BAIGON, David; GARCIA Rivas, Nicolas (dir.). Delincuencia
econdmica y corvupcion. Su prevencion penal en la Unidn Europea y el Mercosur. Buenos Aires: Ediar,
2006, pp. 113 e ss.

2l BAIGUN, David; BiscAy, Pedro. Actuacién preventiva de los organismos estatales y no
estatales en el dmbito de la corrupcién y la criminaliad econémica. [n: BAIGON, David; GARCIA
Rivas, Nicolas (dit.). Delincuencia econdmica y corrupcion. Su prevencion penal en la Union Europea 'y el
Mercosur. Buenos Aires: Ediar, 2006, pp.14 e ss.
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contra a administragdo pablica’’. Muito além disso, estd a se falar de uma nova
orienta¢do politica criminal, com derradeiros reflexos legislativos, sobre a idéia
da corrupgao.

5. O ATUAL ALCANCE DA COMPREENSAO DA CORRUPCAO

Por tais consideractes, hd, verdadeiramente, de se ter a corrupg¢io, nas pala-
vras de Berdugo e Fabidn Caparrds, como uma manifestagio de uma utilizagdo
desviada de poder, que dirige seu exercicio a beneficio préprio ou de terceiro™. A
percebida manifesta¢do internacional contra medidas particulares nesse sentido,
deve-se a constatagdo de que os supostos efeitos desenvolvimentistas da corrup¢ao
sempre foram ilusérios.

Taylor comenta essa fato, deparando-se com a mudanga de visdo dada ao pro-
blema, em especial quanto a uma constatagdao de que ndo mais se aceita qualquer
suposto desenvolvimento oriundo da corrupcio. Pelo contrério®®. E isso ndo se
adéqua nem mesmo sob vistas de uma equacio brasileira”. Uma vasta literatura
surgida em anos préximos, leva a crer que a tendéncia de se refutar tais praticas
ndo admite volta?®. Embora ndo pareca de todo correta a assertiva de que a cor-
rupcio de hoje reflita uma simples degradacio de valores morais?, jd que sempre
houve corrupgio, ela hoje mostra-se globalizada em sua presenca e em seu comba-
te, tudo fruto acessério da prépria globalizagdo.

O que se prega, internacionalmente, é que deve-se entendé-la de formas distin-
tas. Isso se mostra evidente nos diversos documentos e tratados internacionais. Tal
qual se pontuou no Cédigo Penal brasileiro por uma multifacetada abordagem da
corrupg¢io, vista ela em muitas figuras em que se menciona o vocdbulo corrup¢io,
hoje hd de se entendé-la como um fendmeno a ser combatido em muitas frentes.

22 Cf. BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio; FABIAN CAPARRGS, Eduardo A. Corrupcién
y derecho penal: nuevos perfiles, nuevas respuestas. RBCCrim 81/13.

# BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio; FABIAN CAPARROS, Eduardo A. Op. cit., p. 8.
Outras concepgoes, também proximas, podem ser vistas em GARZON VALDES, Ernesto. El concep-
to de corrupcion. In: ZAPATERO, Virgilio (comp.). La corrupcidn. México D.E.: Coyoacdn, 2007, pp.
11 ess.

2 TAvyLOR, Matthew M. Corrption, accountabilitty reforms, and democracy in Brazil. In:
Corruption & democracy in Latin America. Pittsburg: University of Pittsburg, 2009, pp. 150 e ss.

» TAYLOR, Matthew M. Op. cit., pp. 152 e ss.

2% Cf. GLYNN, Patrick; KOBRIN, Stephen J.; Naim, Moisés. The globalization of corruption.
In: Corruption and the global econonry. Whashington: Institute for International Economics, 1997,
pp- 7 e ss. THACKER, Strom C. Democracy, economy policy, and political corruption in compa-
rative perspective. In: Corruption & democracy in Latin America. Pittsburg: University of Pittsburg,
2009, pp. 25 e ss.

27 Cf. GONZALES PEREZ, Jests. Corrupcion, ética y moral en las administraciones piiblicas. Madrid:
Civitas, 2006, pp. 38 e ss.
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Os campos de combate sobre uma nova visdo da corrupg¢do, portanto, se dividem
em dois médulos distintos. Uma abordagem ampla e outra restrita. Esta Gltima,
cingida, aparentemente pela tipificacdo tradicional da corrup¢do, também merece
reparos. Também se defende mudangas em seu Ambito especifico™, notadamente
percebido em uma ampliacdo da esfera do funciondrio publico, tendo-se, entdo,
também a corrupgdo de atividades comerciais no setor privado, internacional e de
delingiiéncia organizada®. Mas ndo so.

A luta contra a corrupcao dos governantes € tarefa de sisifo, sem davida algu-
ma*’, mas mostra-se indispensdvel em um mundo moderno com matizes globa-
lizados. Resta saber-se, no entanto, se isso é compativel, ou ndo, com um Direito
Penal liberal e racional. Uma davida pontual se faz presente. Ao se pretender tais
redefini¢des, ndo se estaria diante de uma simples forma de aumento simbdlico da
leitura penal? Admitindo que a luta contra a corrupgdo é, como parece ser, o obje-
tivo de numerosos instrumentos politicos internacionais que acabam por obrigar
os Estados-parte, a empreender a¢des das mais diversas —até penais— contra a
mad gestao puablica, essa parece ser a compreensdo. Ainda mais quando se mencio-
na a ampliagdo da questdo para, também, fronteiras outras, como a da corrupgao
no setor privado’’.

6. EXPANSAO PENAL OU ALTERACAO DA PERCEPCAO?

Consta-se, desde algum tempo, uma inescondivel expansio do Direito Penal,
como bem ressalta Silva Sdnchez. Para o autor, jd desde algum tempo, pode-se
perceber, em uma grande maioria dos pafses, uma tendéncia clara de introducio
de novos tipos penais, agravamento de penas jd existentes, reinterpretacdo de
garantias penais cldssicas, criacao de novos tipos penais, ampliacdo dos espagos de
risco relevantes, flexibilizagdo de regras de imputagdo e relativizagdo de principios
de garantia. A isso poderia se ter por expansdo do Direito Penal’?. Outra visio, é
certo, é dada por Canestrari, segundo a qual a expansio ja poderia ser percebida

* Cf., na realidade italiana, BALDI, Giuliano. I delitti di corruzione. Un'idagine strutturale e
sistematiche. Napoli: Jovene, 2003, pp. 2 e ss.

2 Cf., por todos, FABIAN CAPARRGS, Eduardo A. La corrupcidn de agente piiblico extrajero e inter-
nacional. Valencia: Tirant lo Blanch, 2003, pp. 21 e ss.

% Cf. Bustos GISBERT, Rafael. La lucha contra la corrupcién de los governantes: ;una labor
imposible? In: RODRIGUEZ GARcia, Nicolds; FABIAN CAPARROS, Eduardo A. Corrupciin y delin-
cuencia econdmica. Bogotd: Ibanez, 2008, pp. 101 e ss.

3 Cf. DE LA CUESTA ARZAMENDI, José Luis; BLANCO CORDERO. La criminalizacién de la
corrupcién en el sector privado: ;asignatura pendiente del derecho penal espafiol? I: DiEz Ripo-
LLES, José Luis; ROMEO CASABONA, Carlos Marfa; GRACTA MARTIN, Luis; HIGUERA GUIMERA,
Juan Felipe (ed.). La ciencia del derecho penal ante el nuevo milenio. Libro Homenaje al Profesor Doctor
Don_José Cerezo Mir. Madrid: Tecnos, 2003, pp. 257 e ss.

2 STLVA SANCHEZ, Jests-Marfa. Expansion... Op. cit., p. 20.
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desde os fins do século X1X, sendo notdvel especialmente no que diz respeito a
situagdes como a do Direito Penal Econémico. Para ele, ndo se poderia dizer ser
essa uma situacdo de novidade®. Em que pese a verdade das palavras do autor ita-
liano, o atual fendmeno da expansdo, em seus limites e contetidos, em sua quebra
de paradigmas e de turba¢do de um sistema consagrado, nunca se viu.

Nesse aspecto, inegdvel a percep¢iao de que a leitura da corrupgio, interna-
cionalmente, passa por um momento de expansdo. A divida € se esta expansdo é
legitima ou ndo. Em outras palavras, a dendncia elaborada por Silva Sdnchez seria
sempre retrato do mal, como acusam tantos frankfurtianos, ou poderia se mostrar,
em certa medida como vélida, dada as particularidades do século xx1?

E fato que uma série bastante grande de novas tipificacdes vieram a lume a pat-
tir dos anos 1980, com construcoes proprias e diferenciadas. Sob esse enfoque, ao se
abordar a questdo da nova visdo sobre a corrupg¢do convém aclarar o fato que néo se
estd simplesmente incrementando a legisla¢do repressiva, como que simplesmente
ampliando o foco de preocupagao sobre a corrup¢do. O que se estd pretendendo,
sim, é uma mudanga de perspectiva sobre um tema necessariamente cldssico. E
com esse escopo, sim, se pode visualizar o agigantamento da preocupacdo.

A justificativa para tanto, vai desde a boa governancga (jd bradada por Aristé-
teles), defendida pelo Banco Mundial, que nada mais pretende refletir do que a
propria qualidade do governo, mas, também, o funcionamento da economia de
mercado, as relagoes mercantis e da Economia como um todo. Daf a se entender o
problema da corrupgdo como um fator de Direito Penal Econdmico®.

Como se sabe, existem vdrias formas de se entender o Direito Penal Econd-
mico. Pode-se, desde a perspectiva de Sutherland, ter que o crime econdmico
nada mais € do que aquele realizado pelo delinqgiiente de colarinho branco, pessoa
respeitdvel e de elevado status social, no marco de sua profissio”. Entretanto, em
termos mais presentes, melhor parece ser a distingdo entre um Direito Econdomico
em sentido amplo e em sentido estrito. O primeiro poderia ser tido simplesmente
o Direito das atividades econdmicas ou da empresa, vale dizer, como o conjunto
de normas juridico-penais que protegem a ordem econdmica entendida como
regulagdo juridica da produgdo, distribui¢do e consumo de bens e servigos. Jd o
segundo —em sentido estrito— poderia ser visto como o conjunto de normas
juridico-penais que protegem a ordem econdmica entendida como regulacio

> Cf. DONINI, Massimo. ;Uma nueva edad media penal? Lo viejo y lo nuevo en la expansién
del derecho penal econémico. Traduccién de Cristina Méndez Rodriguez. In: TERRADILLOS BA-
SOCO, Juan Marfa; ACALE SANCHEZ, Maria (coord.). Temas de derecho penal econdmico. 111 Encuentro
Hispano_italiano de Derecho Penal Econdmico. Madrid: Trotta, 2004, pp. 203 e ss.

34 SaNTOS, Cldudia Cruz. Consideracdes... Op. cit., pp. 19 e ss.

3 Cf. TIEDMANN, Klaus. Poder econdmico y delito. Barcelona: Ariel, 1985, p. 10.
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juridica do intervencionismo estatal na Economia*®. Essa recorda¢do, também fei-

ta por Tiedmann®’, adequa-se de forma bem posta a nova fei¢dao da corrupg¢ao’®.

A construgdo penal supde legitimidade, consoante boa parte da doutrina, em
funcdo especifica da verificagdo de bens juridicos protegidos®”. Muito embora a
origem da questdo, que remonta a Binding, seja tida como uma forma de am-
pliacdo, e ndo de seguranca, do Direito Penal®, hoje isso se pauta de maneira
diversa.

Mesmo os bens juridicos supra-individuais ganhando propor¢io de peso no
chamado Direito Penal de Perigo®, é de se notar a prevaléncia do bem juridico,

¢ Bajo, Miguel; BACIGALUPO, Silvina. Derecho penal econdmico. Madrid: Ramén Areces, 2010.
pp- 12 e ss. Essa diferenciagdo, observa Martinez-Bujdn Perez, foi levada em andlise no Projeto
Alternativo alemdo de Cédigo Penal alemdo, na redacdo do Titulo segundo de sua Parte Especial.
Assim, ter-se-ia que a categoria dos crimes econdmicos seriam integrados pelas infracdes que
atentassem contra a atividade interventora e reguladora do Estado na Economia (Direito Penal
Administrativo Econdmico). Isto seria visto, assim, como um conceito mais estrito dos crimes
econdmicos. Em um conceito amplo, ter-se-ia todas as infra¢des que vulnerem bens juridicos
supra-individuais de contetido econdmico. MARTINEZ-BUJAN PEREZ, Carlos. Derecho penal econd-
mico. Parte general. Valencia: Tirant lo Blanch, 1998. pp. 37 e ss.

37 TIEDMANN, Klaus. Poder econdmico y delito (introduccion al derecho penal econdmico y de la empre-
sa). Traduccién de Amelia Mantilla Villegas. Barcelona: Ariel, 1985, pp. 16 e ss. Em termos essa
colocagdo também € feita por Donini, ao estipular uma categoria muito alargada de crimes contra
a Economia em sentido amplo. DoNINI, Massimo. ;Una nueva edad penal? Lo viejo y lo nuevo en
la expansién del derecho penal econémico. In: TERRADILLOS BASOCO, Juan Marfa; ACALE SAN-
CHEZ, Marfa (coord.). Temas de derecho penal econdmico. 111 Encuentro Hispano-Italiano de Derecho Penal
Econdmico. Madrid: Trotta, 2004, p. 197.

% Como bem pondera Garcia Cavero, «La crisis del modelo planificado o dirigido de la econo-
mia y el reconocimiento de la necesidad del libre mercado incluso en paises de politica econémica
no liberal, ha llevado a que el Derecho penal econémico no pueda quedar reducido al llamado
Derecho penal econémico en sentido estricto. En este sentido, resulta facilmente comprensible
que exista unaminidad en la doctrina en reconocer que el Derecho penal econémico debe ser de-
finido en un sentido amplio. Sin embargo, la I6gica consecuencia de esta extensién del Derecho
penal econémico es el surgimiento de la cuestion si los delitos patrimoniales (especialmente la
apropriacién indébita, la estafa y la infidelidad patrimonial) se encuentran incluidos dentro de
esta definicién del Derecho penal econémico. Como puede verse, la definicién del Derecho penal
econémico repercute en la extension de esta parte especial del Derecho penal.» GARcia CAVERO,
Percy. Derecho penal econdmico. Parte general. Lima: Grijley, 2007. p. 22.

3 Cf., sobre o tema, entre outros, os diversos matizes de discussio em HEFENDELH, Roland.
El bien juridico como eje material de la norma penal. Traduccién realizada por Marfa Martin
Lorenzo. In: HEFENDEHL, Roland (ed.). La teoria del bien juridico. ;Fundamento de legitimacion del
derecho penal o juego de abalorios dogmdtico? Madrid: Marcial Pons, 2007, pp. 179 e ss.

4 Cf. PrirTwiTZ, Cornelius. El derecho penal alemdn: ;fragmendrio? ;subsidiario? ¢u/tima
ratio? Reflexiones sobre la razén y limites de los principios limitadores del derecho penal. Traduc-
cién a cargo de Marfa Teresa Castifieira Palou. In: La nsosteible situaciin del derecho penal. Granada:
Comarres, 2000, pp. 428 e ss.

4 RoxiN, Claus. Derecho penal. Parte general. Traduccién por Diego-Manuel Luzén Pefia; Mi-
guel Diaz y Garcia Conlledo; Javier de Vicente Remesal. Madrid: Civitas, 1997, p. 60 e ss.
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ainda que, aqui, com novos moldes. No especial caso da corrupgdo, seu espectro
¢ amplissimo, podendo ser modulado conforme a corrupgdo que se esteja a tratar.
Sinteticamente, no que diz respeito a cldssica tipificacio codificada, outra sorte
ndo se verifica. Ndo se pode simplisticamente imagind-lo como a Administragéo
Piblica, mas, sim, como a capacidade funcional do Estado®.

O alerta de Silva Sdnchez é, pois, mais presente do que nunca, também neste
quadrante. Para ele, a globaliza¢do politica e cultural provoca uma tendéncia de
universaliza¢io do Direito, e também do Direito Penal®. Mas a nogio particular
da reprovacdo a corrupgao talvez ndo se macule, 7 fotum, pelos pecados do Direito
Penal de Perigo. Na sua esséncia, tem-se a idéia do ato do funciondrio. O proble-
ma, se mostra nas novas formas de seu combate e de sua interpretagao.

7. A LUTA DA CORRUPCAO DO PORVIR

Muito se discute, em Direito Penal econdmico (em sentido lato), sobre as teses
de resisténcias e de sua aceitagdao. O repidio as suas construgoes em termos de
tipos de perigo abstrato, ou flexibiliza¢des de garantias, tem anteposto diversos
autores™, como que em lados contririos: de modernizacdo ampliadora dos hori-
zontes penais e de resisténcia a isso. Ndo se trata de oposi¢des meramente ideol6-
gicas, mas a forma como tal hd de se dar.

Fato é que ainda ndo se tem por completo as propor¢oes ou os alcances que
tais medidas pretendem ganhar®. De todo modo, a politica criminal contréria 2

4 Segundo Débora Thais de Melo, «no tocante ao bem juridico tutelado pela corrupcio,
dessume-se que é maoritdrio o entendimento a identificd-lo na tutela da capacidade funcincional
do Estado, €, enquanto pressuposto desta, na protecio da confianga da coletividade depositada no
Estado. Tal construgdo acaba, por, a nosso sentir, assentar o injusto em uma constru¢do formal
carente da devida materialidade e objetividade, a necessariamente limitar o exercicio do jus pu-
niendi estatal.» MELO, Débora Thafs de. Os bens juridicos ofendidos pela corrupgdo e o problema
especifico dos bens juridicos colectivos. I: SANTOS, Cldudia Cruz; BIDINO, Claudio; Melo, Débo-
ra Thais de. A corrupgio. Reflextes (a partir da Lei, da Doutvina e da Jurvisprudéncia) sobre o seu regime
Juridico-criminal em expansdo no Brasil e em Portugal. Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 97.

5 Siva SANCHEZ, Jests-Martfa. La expansion... Op. cit., p. 109.

“ Cf., genericamente, MARTINEZ-BUJAN PEREZ, Carlos. Derecho penal econdmico y de la empres.
Parte general. Valencia: Tirant lo Blanch, 2007, pp. 73 e ss. GRACIA MARTIN, Luis. Prolegdmenos
para la lucha por la modernizacion y expansion del Derecho Penal y para la critica del discurso de resistencia.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2003, p. 41 e ss.

% Para Cldudia Cruz Santos, «o enorme relevo —quer em um plano teorético, quer em um
plano pritico— desta novidade no regime juridico da corrupg¢do ndo terd sido ainda sublinhado
na sua justa medida. De facto, aquilo que tal norma significa ultrapassa em muito o consagrado
em regimes juridicos considerados particularmente adequados ao combate da corrup¢io por terem
——como sucedeu na Bélgica a partir de 1999— abandonado o pacto como elemento constitutivo
da infrac¢do. E ultrapassa também aquilo que seria exigivel para se considerar o ordenamento ju-
ridico da corrup¢do em Portugal conforme prescrito pelos instrumentos internacionais. Mesmo a
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corrupgdo genérica visa uma mudanca de hdbitos globais. Isso se mostra particu-
larmente caro no Brasil, onde, pelas préprias naturezas histéricas e culturais, che-
ga-se, em muitos momento a deparar com situacdes de uma concussdo ambiental.
Imagine-se um dado evento de nitida explora¢do entre um funciondrio publico
e um particular, quase que beirando a figura de uma extorsao. Em ambientes
notadamente corruptos, o particular pode imaginar que, para o desenvolvimento
de determinada atuagdo estatal seria requerida, ainda que indiretamente, uma
propina. Embora se esteja diante de um /ocus honesto, a agdo do particular impli-
caria em ato de corrupgdo? Ou seria este um erro escusavel? Nao havendo figura
tipica prépria, inegavelmente ndo se pode falar em crime®®, parece bem aceitdvel a
necessdria absolvi¢do. Entretanto, o problema da corrupg¢io ainda € inerente. Fun-
damental, assim, a mudancga de aceita¢do e comprometimento com a corrupgao.
Quem sabe a partir daf se possa, realmente, caminhar a passos largos em busca de
melhores realidades.

A oposi¢do a situacdes de corrup¢io, entendendo-a, agora, multifacedada, é
plenamente l6gica e aceitdvel. O receio se dd em como isso hd de se mostrar
quando se imagina que situagdes, 2.g., de lavagem de dinheiro facam parte de
uma super-estrutura de corrup¢ao’’. Ninguém duvida que o agente, corrupto ou

luz dessas construgdes juridicas, continua a afirmar-se maioritariamente que a existéncia de corrup-
¢do supde uma convicgao razoavel sobre o acto do agente publico que se pretende, ilegitimamente,
recompensar. N4o € necessirio que se verifique a demonstra¢do inequivoca do encontro de vontades
vertido na impossiblidade de existéncia de corrupgdo activa sem corrupgdo passiva cosumada (e
vice-versa) nem € necessdrio que se prove a pratica (ou a inten¢do de pratica) de um acto concreto e
determinado em sua plenitude.» SANTOS, Cldudia Cruz. Consideragdes... Op. cit., p. 37.

46 Cf. sobre a idéia de concussdo ambiental, ainda que por outra éptica, MILITELLO, Vincenzo.
Concusion y cohecho de los funciondrios publicos: cuestiones problemdticas e hip6tesis de refor-
ma em Italia. In: TERRADILLOS BASOCO, Juan Marfa; ACALE SANCHEZ, Maria (coord.). Temas de
derecho penal econdmico. 111 Encuentro hispano-italiano de derecho penal econdmico. Madrid: Trotta, 2004,
pp- 242 e ss.

4 Com profundidade, Ferré Olivé menciona que «(...)la corrupcién de funciondrios ptblicos
y autoridades es uno de los grandes problemas de nustro tiempo. Este fenémeno, que afecta por
igual al mundo rico y al mundo pobre, genera para los responsables unos ingresos econémicos
extraordindrios, que necesariamente deben reincorporar al circuito econémico ‘legal’ para su dis-
frute.Aqui es donde cobra especial transcendencia la figura penal blanqueo de capitales. La co-
rrupcién es también un problema que la Comisién Europea quiere atajar con energfa. Se habla de
una ‘Politica anticorrupcion de la Unién’ que se plasma en Comunicaciones de la Comisién, como
la de 21 de mayo de 1997, en la que se destaca que la estragia anticorrupcién debe desarrollarse
tanto en el interior de la Unién Europea como en el exterior, y debe cubrir distintos aspectos,
como el comercio internacional, la competencia, los gastos exteriores, los recursos propios de la
Comunidad, la cooperacién al desarrollo y la estrategia de preadhesién. En relacién al ‘blanqueo’
de dinero, se hace especial referencia a esta conducta delictiva en la Comunicacién de la Comisién
de 24 de marzo de 2000, que describe indicadores para el examen de los progresos realizados para
la creacién de un espacio de liberdad, seguridad y justicia en la Unién Europea.» FERRE OLIVE,
Juan Carlos. Corrupcién, crimen organizado y «blanqueo» de capitales em el mercado financiero.
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corruptor, possa se valer da lavagem para ocultar seus ganhos®®. Mas a prépria
dimensdo que a construgdo tipica da lavagem de dinheiro, os passos de sua in-
vestigagdo, a seletividade dada, em especial no Brasil, é altamente problemadtica.
Nesse sentido, cuidados devem ser tidos no campo, puro e simples, de uma mo-
dernizacdo do Direito Penal.

E claro que isso perde um pouco o referencial, quando se aceita patentemente
a tipificagdo de tipos, como o da lavagem de dinheiro. E ndo sdo poucos os autores
que o fazem. Fabidn Caparrés, com absoluta perspicdcia, salienta pela presenga de
pressupostos necessarios e suficientes a incriminag¢do dessa ordem, ndo sendo, pois,
exclusiva imperiosidade de obediéncia de regramentos internacionais®. Por outro
lado, existe certa davida de tal legitimacdo, ndo sendo isso undnime na doutrina.
De todo modo, esse fato é, no minimo, indicidrio da cautela, ndo fosse por outras
razdes, pela amplitude do tipo penal da lavagem no Brasil, que se deve ter em con-
ta quando da preocupagido legitima quanto a ampliagdo do conceito da corrupgéo.

Novamente com Silva Sdnchez, parece clara a dificuldade em simplesmente se
voltar ao bom e velho Direito Penal liberal®®. Por outro lado, ndo se mostra, ao

In: FERRE OLIVE, Kuan Carlos; Musco, Enzo; KUNICKA-MICHALSKA, Barbara; CABRAL, Jorge
Almeida (coord.). Blanqueo de dinero y corrupcion en el sistema bancario. Salamanca: Universidad de
Salamanca, 2002, pp. 20 e ss.

8 Cf. FABIAN CAPARROS, Eduardo A. Relaciones entre blanqueo de capitales y corrupcién.
Algunas valoraciones a propésito de las previsiones contenidas en la convencién de la OCDE sobre
suborno de funcionarios ptblicos en las transaciones comerciales internacionales. I: FERRE OLI-
VE, Juan Carlos; Musco, Enzo; KUNICKA-MICHALSKA, Barbara; CABRAL, Jorge Almeida (coord.).
Blanqueo de dinero y corrupcion en el sistema bancario. Salamanca: Universidad de Salamanca, 2002,
pp- 103 e ss.

9 Assim, afirma, que «(...)es necesario que se manifeste un interés digno de proteccién que sea
bastante importante como para que se despliegue el ius puniendi, y ese interés existe. Con toda pro-
babilidad, las conductas de reciclage inciden negativamente —si bien en diferente medida— sobre
una serie de intereses sociales a los que ahora no vamos a volver a referirmos. Desde este punto de
vista, compartimos la opinién de Vives Antén, Prado Saldarriaga o Vidales Rodriguez, quienes
creen que el lavado de capitales ilegales ostenta los rasgos de una figura pluriofensiva. No obstante,
a la hora de determinar cudl es el bien juridico que —politico-criminalmente— justifica la inter-
vencién del Derecho penal, y —dogmaéticamente— fija la correcta ubicacién sistemdtica del tipo y
sirve de pauta para su adecuada interpretacion, entendemos que es absolutamente necesario acudir
al dmbito socio-economico consagrado en la Constituicién. En este sentido, estimamos que la cri-
minalizacién del reciclage representa un claro expoente de la actuacién de unos poderes publicos
que, lejos de abstenerse, intervienen sobre el mercado con objeto de salvaguardar la credibilidad
de los agentes que en él participan, a la vez que la iniciativa privada y el régimen de libre compe-
ticién. Por otro lado, comprobado que aquellos otros medios de control social que pueden aspirar
a colaborar en la lucha contra el banqueo no bastan por sf solos para hacer frente al problema, todo
parece indicar que la lesividad social de tales conductas se convierte, as{ mismo, en causa s#ficiente
para acubir sin temos al Derecho penal. Ultima ratio, sin duda, pero ratio a fin y al cabo.» FABIAN
CAPARROS, Eduardo A. E/ delito de bangueo de capitales. Madrid: Colex, 1998, pp. 238 e ss.

" S1LVA SACHEZ, Jests-Marfa. La expansion... Op. cit., ppl49 e ss.
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menos no momento, tdo factivel sua construcio de um Direito de duas velocida-
des, tampouco a idéia de interven¢do de Hassemer’'. Melhor solugdo seria, aqui,
e no especifico campo da corrup¢io em sentido aberto, da legitimag¢do de novas
medidas, desde que orientadas consoante a principiologia mais garantista possi-
vel, v.g., seguindo as regras lancadas hd tempos por Roxin, como sendo a utilidade
ao individuo para seu livre desenvolvimento’®, sendo ilegitimas as construgdes
normativas além desse patamar.

As flexibiliza¢des de certas garantias individuais, exemplo claro de situagdo
de expansdo penal, e tdo presentes em investigaces ligadas a lavagem de ati-
vos’?, hdo de ter, exemplificativamente, certos limites. Uma solug¢do bradada por
muitos, é a da propria especializagdo de investigagdo, acusagdo e do julgamento,
como, alids, se v€, no Brasil, em determinadas Varas Especializadas. O tnico se-
nao aqui posto, € se isso também ndo poderia criar, ou fomentar, uma seletividade
—por qualquer razdo que seja— ndo desejada. Se era presente, anteriormente,
uma seletividade indesejada, pois ndo se punia a quem se tinha que punir, hd de
se questionar se, agora, isso seria toleravel, ou medida do justo. A seletividade,
em tais casos, pode bem acarretar as situa¢des denunciadas por Sgubbi quanto as
vedetes penais™.

Existem, claro, limitacdes e cuidados a serem tidos no combate ao novo mal do
século a ser travado. Mas, novamente aqui, cabe o alerta de Frankfurt, quanto ao
Direito Penal ndo se portar como prima ratio. Ele pode ser, e é, necessdrio em cer-
tas atuacOes contrdrias a atos de corrupg¢ao. Mas, talvez, e apenas talvez, também
outros institutos de controle, como os administrativos, também possam colabo-
rar. Ou, ainda, uma ampliagdo mais significativa da idéia de responsabilidade das
pessoas juridicas, no Brasil, ainda limitada a delitos ambientais, consoante a Lei
n° 9.605/98. As nog¢des principioldgicas bésicas de limita¢io do Direito Penal ndo
podem, de qualquer modo, ser dispensadas, nem por situagdo de inimigo, nem de
aplicacdo de Direito Penal de outra velocidade.

! Cf. Garcia CAGERO, Percy. Op. cit., pp. 107 e ss.

°? ROXIN, Claus. Op. cit., pp. 55 e ss.

> Cf., entre outros, PALOMO DEL ARCO, Andrés. Lavado de dinero y corrupcién bancaria en
la praxis. Problemas de investigacién y prueba. In: FERRE OLIVE, Juan Carlos; Musco, Enzo;
KUNICKA-MICHALSKA, Barbara; CABRAL, Jorge Almeida (coord.). Blanqueo de dinero y corrupciin
en el sistema bancario. Salamanca: Universidad de Salamanca, 2002, pp. 259 e ss. HEREDERO SALA-
MANCA, Eusebio. El blanqueo de dinero desde la perspectiva del investigador policial. Problem4-
tica y propuestas. In: FERRE OLIVE, Juan Carlos; Musco, Enzo; KUNICKA-MICHALSKA, Barbara,
CABRAL, Jorge Almeida (coord.). Blanqueo de dinero y corrupcion en el sistema bancario. Salamanca:
Universidad de Salamanca, 2002, pp. 367 e ss.

>4 Cf. ScuBBl, Filippo. I/ reato come rischio sociale. Ricerche sulle scelte di allocazione dell'ilegalitta
penale. Bologna: 11 Mulino, 1990, p.76 e ss.
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O que se prega, também, repita-se, ¢ uma mudanca de hdbitos, como susten-
tado por uma ética piblica®. Ndo uma desmedida inflagdo penal ou uma pura

analise econémica do Direito’®

. O alerta de Martinez-Bujan Pérez é evidente
quando menciona que o Direito Penal Econdmico —e aqui a corrup¢io— ndo sdo
substancialmente diferentes do Direito Penal como um todo. A eles é submetida
a mesma sorte de conteng¢des que ao Direito Penal comum’’. Seu combate € justo
e esperado. Embora possa vir a refletir uma expansdo penal, essa ndo é aprioristi-
camente deletéria. Mas devem-se ter os cuidados redobrados para que se evite, em

prol de uma suposta melhora global, a perda de referenciais minimos de Justica.
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A NOVA FACE DA CORRUPCAO FRENTE A
TUTELA DA ORDEM ECONOMICA

SiLvia CHAVES LimMA COSTA
Advogada. Mestranda em Direito Penal. Universidade Estadual de Rio de_Janeiro
«A espada nao € a ordem, mas a opressdo; nao € a trangiiilidade, mas o

terror, ndo € a disciplina, mas a anarquia, ndo € a moralidade, mas a corrupgio,
nao € a economia, mas a bancarrota.»

(Rui Barbosa, Novos Discursos ¢ Conferéncias, p. 317)

SUMARIO: Introdugdo. I. Os efeitos corrosivos da Corrupcio na Economia. II. A busca
de efetivos instrumentos de combate a Corrupgao Econdmica. III. Iniciativas Internacionais
de Combate a Corrupc¢io Econdmica. I'V. Necessdria Resposta Penal Brasileira a Corrupgio
Econdmica. Conclusdo. Bibliografia. Anexo.

INTRODUCAO

4 quem sustente que a pratica da corrupg¢do pode proporcionar «benefi-
cios» ao Estado em desenvolvimento'. Tal concepgio se baseia na ideia de
que a corrupg¢do gera participac¢do politica ao integrar novos grupos ao
sistema politico, contribuindo expressivamente para o aquecimento da economia®.

No campo econdmico, o presente ensaio, mais precisamente no primeiro topi-
co, buscard polemizar esta e outras concepcoes formuladas de maneira equivocada
acerca da corrupgao.

O segundo tépico tratard da busca de efetivos instrumentos de combate a cor-
rup¢do como forma de tutela da ordem econdmica, protecdo esta que ultrapassa

' Conforme Samuel P. Huntington: «Uma sociedade relativamente incorruptivel —uma

sociedade tradicional por exemplo, em que as normas tradicionais ainda s@o poderosas— pode
descobrir que uma certa dose de corrupgdo é um lubrificante 6timo para acelerar a caminhada para
a modernizagdo». (HUNTINGTON, Samuel P.. A Ordem Politica nas Sociedades em Mudanga. Sdo
Paulo: Universidade de Sdo Paulo, 1975. p. 83)

2 Idem p. 82.
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a tradicional regulagdo da economia, prezando pela seguranca de bens juridicos
supraindividuais, sob a égide do principio da isonomia.

O tépico subsequente discorrerd sobre as principais iniciativas internacionais
de combate a Corrup¢ao Econémica. Trata-se de uma avaliagao de suma impor-
tancia, na medida em que, através da observincia de convengdes, tratados e acor-
dos externos, sera possivel ponderar os mecanismos que podem ser aplicados a
nivel interno, ndo para suprimir a corrupgao, tarefa esta utépica, mas para sufocar
possiveis brechas no ordenamento juridico pdtrio.

O trabalho encerra-se oferecendo uma necessaria resposta ao combate da Cor-
rupgdao Econdmica no Brasil. Neste contexto, serdo analisados os planejamentos
de grupos de trabalhos e organiza¢des ndo governamentais. Sob esta perspectiva,
constata-se quais mecanismos podem ser aptos a integrar o fendmeno da «Globa-
liza¢do da Justiga».

Por fim, cumpre salientar a relevincia da matéria, notadamente por despertar
interesse e aprofundamento de estudos, através do convénio entre a Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo e a Universidade de Salamanca — Espanha.

I. Os EFEITOS CORROSIVOS DA CORRUPCAO NA EcoNoMmiA

Tradicionalmente a corrupg¢io pressupde o oferecimento ou promessa de van-
tagem, direta ou indireta ao funciondrio publico, com o objetivo de que se realize
acdo ou omissio de um ato, em favor daquele que ofereceu um beneficio. Nio
obstante, pode-se constatar que com a amplia¢do da intera¢do social, seja poli-
tica ou financeira, o supracitado conceito se flexibilizou’. Em primeiro lugar, a
corrup¢do publica passa a se tornar género, composta por diversas espécies, tais
como a corrupgdo politica e a corrupgao em transagdes comerciais internacionais.
Ao seu lado, ergue-se o género Corrupgdo Privada, terreno pouco desbravado pela
doutrina, dotado de igual ou maior potencial lesivo que a primeira.

Partindo desta conjuntura, a Corrup¢ao Econémica merece ser estudada ndo
como um conceito autdbnomo. Trata-se, na realidade, do impacto decorrente dos
géneros e espécies acima destacados.

Existe uma consciéncia generalizada acerca do grau de ofensividade dos delitos
de corrupcio. E de conhecimento geral que esta pratica promove a instabilidade
politica e a desconfianca no Estado, perverte o desenvolvimento sécio-econdémico
e politico do pafs, potencializa a criminalidade organizada e, sobretudo, rompe o

> Souza, Artur de Brito Gueiros. Breves Consideragies sobre a Corrupgiao em Transagoes Comerciais

Internacionais. In: JaPIASSU, Carlos Eduardo Adriano (coord.). Direito Penal Internacional, Estrangei-
r0 ¢ Comparado. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2007, p.1.
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vinculo de fidelidade entre governantes e governados, suprimindo os fundamen-
tos e arruinando o valor da democracia®.

Contudo, mais precisamente até fins da década de 1970, muitos estudiosos’
acreditavam que a corrupgao possuia elevada importancia nos paises com sistemas
altamente burocrdticos, onde, através do famoso «jeitinho», agilizava as nego-
ciagbes comerciais, bem como se facilitava a criagdao de infraestrutura, que pos-
sivelmente ndo existiria em paises subdesenvolvidos. Sustentavam, ainda, que a
corrup¢do teria um cardter meramente transitorio, na medida em que o fortaleci-
mento democratico cessaria a sua existéncia.

Somente a partir dos anos 80, tais concep¢des se mostraram ultrapassadas. A
ideia da corrupgdo como uma espécie de «motor de arranque» nos bloqueados sis-
temas administrativos passa a ser considerada obsoleta, notadamente apés fatos
histéricos marcantes, tais como a queda do muro de Berlim, da ruptura do regime
comunista chinés, dentre outras virias transformag¢des democriticas ao redor do
mundo®.

O mito de que apenas nos paises em desenvolvimento existiria a corrupg¢ao
também se esvaziou. Apesar de indmeras vezes ocuparem o topo das listas de
transparéncia econdmica’, os Estados ricos sdo diversas vezes palco de priticas cor-
ruptas de larga escala, ndo apenas no cendrio interno, mas também a nivel interna-
cional. A titulo de exemplo, podem-se mencionar as empresas norte-americanas
Enron, Merril Lynch, WorldCom, a empresa espanhola Gescartera, bem como
casos concretos de corrupcao em virios paises europeus e asidticos em negocia¢oes
vinculadas ao petréleo®.

Partindo da premissa de que a problemadtica da corrup¢io ndo é um fendmeno
isolado, mas um objeto de preocupagdo a nivel global, vale tecer algumas consi-
deracdes desta delinquéncia, sobretudo no contexto econdmico.

4

RODRIGUEZ GARCiA, Nicolds. La necesaria flexibilizacion del concepro de soberania em pro del
control judicial de la corrupcion. In: RODRIGUEZ GARCIA, Nicolds; FABIAN CAPARROS, Eduardo
(coord.). La Corrupcion en un Mundo Globalizado: Andlisis Interdisciplinar. Salamanca: Ratio Legis,
2003. P. 241.

° Tal concepgio foi captaneada por Samuel P. Huntington (1927-2008), cientista politico e
ex-professor da Universidade de Harvard.

¢ SanNTos, Cldudia Maria Cruz. A corrupgian (da luta contra o crime na interseccdo de alguns (dis-
tintos) entendimentos da doutrina, da jurisprudéncia e do legislador). In: ANDRADE, Manoel da Costa;
Costa, José de Faria; RODRIGUES, Annabela Miranda; ANTUNES, Maria Jodo (orgs.). Liber Disci-
pulorum para Jorge de Figueiredo Dias. Coimbra: Coimbra Ed., 2003. P. 965.

7 Disponivel em: <http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2010/
results>, Gltimo acesso em 25 de setembro de 2011.

8 WiLLIAMS, Robert; Moran, Jonathans; Flanary, Rachel. Corruption in the Developed World.
Edward Elgar Pub., 2000.
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Inicialmente, cumpre destacar a vinculagdo entre a corrup¢do sistémica e a mo-
rosidade na ascensdo econdmica de um pais’. Na medida em que o pafs apresenta
reiteradas préticas corruptas, notadamente nos casos de achaques de funciondrios
publicos na drea tributdria'®, cria-se ndo apenas grave deficiéncia na prestacdo de
servicos publicos por parte do ente arrecadador, como também déficit ao erdrio,
tendo em vista que o pafs necessita da obteng¢do de receitas para gerir a res publica.

A situagdo adquire maior complexidade quando a corrupgdo alcanga os mais
altos segmentos politicos de um pais. Sob o manto da posi¢iao de detentores do
poder decisério, muitos politicos adotam planejamentos que incidem diretamen-
te sobre a produtividade e a qualidade de seu governo. E recorrente a implemen-
tagdo de obras publicas através de projetos «faradnicos» de elevado custo ao erdrio,
geralmente desnecessirios frente a finalidade principal a que o bem publico se
destina. Neste sentido, Dieter Frish, ex-Diretor Geral de Desenvolvimento da
Comissdo Européia declara:

«Quando a ordem de prioridades e projetos estd determinada pela corrupgio, chegamos a
mdxima expressao da mesma; nesses casos as priovidades para o desenvolvimento genuino de
um pais se definem em fungio de projetos que sao mais vantajosos para o interesse particular
dos funciondrios (...} ao canalizar os vecursos escassos em priovidades secunddrias ou projetos
desnecessdrios, a corvupedo serd em grande parte responsdvel pelo descuido de necessidades
[fundamentais, em particular necessidades bdsicas como alimentagio, sadide e educagio.»"'

Sob a mesma 6tica dos supracitados interesses particulares em detrimento da
coletividade, vale destacar as mazelas realizadas entre agentes publicos e grandes
empresas nas contratagoes para fins de prestagao de bens e servigos. Governos mal
intencionados, se valendo de intimeras deficiéncias na seara administrativa, elabo-
ram estratégias para a pratica de a¢Bes corruptas. A titulo de exemplo, no Brasil,
sob a égide da Lei de Licitacoes, lei n°. 8.666 de 21 de junho de 1993, subsistem
diversas lacunas na esfera administrativa em rela¢do a contrata¢io de empresas.

? SERA, Jorge E Malem. Globalizacion, Comercio Internacional y Corrupcidn. Barcelona: Gedisa.

2000. P. 45.

19 Segundo a pesquisa «Corrup¢do no Brasil: A perspectiva do Setor Privado, 2003», desen-
volvida pela Organiza¢io Nao-Governamental Transparéncia Brasil, os tributos mais vulnerdveis
a ndo tributacdo por meio do pagamento de propinas a agentes publicos por empresas sio: ICMS
(78%), seguido de impostos trabalhistas e 0 ISS. O IPTU foi considerado o imposto menos vulne-
ravel, ainda assim apresentando 41% na escala dos achaques de funciondrios ptblicos.

Disponivel em: <http://www.transparencia.org.br/docs/perspec-privado-2003.pdf>, dltimo
acesso em 19 de setembro de 2011.

"' EIGEN, Peter. La Corrupcin en los paises desarrolados y en desarrolo. Um desafio de os 90 medios
prdcticos para combatirla. In: Contribuiciones n°. 4, 1995. P. 10.
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Neste instrumento, constatam-se intimeros critérios de cunho eliminatério'?, re-
quisitos hdbeis a preencher as hipéteses de dispensa ou inexigibilidade de lici-
tagdo. Tais mecanismos sdo instrumentos recorrentes e seguros para a pratica de
corrupgao. Sob o véu da legalidade, cria-se um circulo vicioso, no qual o poder
publico contrata a empresa de sua preferéncia, esta superfatura os bens e servigos
que presta ou que até mesmo ndo fornece/executa, remete parte dos seus ganhos
para o agente publico que lhe assegurou a contratacio, o contrato é encarado como
licito, é aprovado pelo Tribunal de Contas, uma vez que cumpre os critérios exi-
gidos em lei e, inicia-se mais uma vez o ciclo de negociacGes.

Diante das diversas modalidades de «corrupcdes»'?, gerou-se a preocupacio de
diversos paises e da prépria Organizacio das Na¢des Unidas' com o fendmeno da
corrupgdo privada. Esta modalidade delitiva pode abarcar condutas desde o su-
borno de um sindico pelo condémino do prédio para perceber alguma vantagem
na propriedade até mesmo um grande conglomerado empresarial que venha a
subornar alguns de seus concorrentes para a formacio de um cartel. E um campo
pouco conhecido, mas que merece grande aten¢do do legislador, tendo em vista
que esta corrupg¢ao pode gerar impactos iguais ou em escala superior a tradicional
corrupgio na esfera da Administragdo Pablica.

A corrupgdo também é hdbil a gerar vérios efeitos negativos nas transacgdes
comerciais em nivel internacional. Sob este cendrio, a corrupg¢do assume contor-
nos desde o suborno de um funciondrio publico responsével pelo lancamento de
tributos até o oferecimento e pagamento indevido de vantagens a governantes,
partidos politicos influentes ou até mesmo candidatos a cargos eletivos.

Os resultados de todas estas atividades sdo catastréficos. Na medida em que
um agente publico logra éxito na sua atividade delituosa, a constatagdao da sua
impunidade, bem como da vantagem que vem a auferir passa a estimular outros
funciondrios publicos a praticar o mesmo ilicito e mais, cria a conivéncia entre os
infratores, acentuando a dificuldade na investigagdo e puni¢do destas condutas.

Empresas honestas, estimuladas com o potencial mercado interno de determi-
nados Estados, se véem impedidas de investir em paises com alto nivel de cor-
rupgdo. Os investidores avaliam ndo somente possiveis perdas de contratos junto

12 Em relagdo a dispensa de licitagdo, o artigo 24 da Lei 8.666/93 fornece trinta e uma pos-
sibilidades de afastamento do referido procedimento administrativo, valendo destacar que lei de
licitagdes prevé ainda trés hipdteses inexigibilidade de licitagdo, prevista ao longo do seu artigo 25.

"> Expressdo utilizada por Fabian Caparrés, no plural, ao se referir as diversas formas que a
corrupgdo assume, segundo o Ambito em que a considere. FABIAN CAPARROS, Eduardo. La Corrup-
cidn del Agente Piiblico Extranjero e Internacional. Valencia: Tirant lo Blanch. Salamanca. 2003.

1" Artigo 12, da Convencio das Nagdes Unidas Contra a Corrupgio. Aprovada pelo Decreto
Legislativo n°. 348, de 18/05/2005, ratificada em 15/06/2005 e promulgada pelo Decreto Presi-
dencial n°. 5.687, de 31 de janeiro de 2006.
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a Administra¢do Pablica, mas também a concorréncia desleal em razdo do campo
propicio para a corrupgdo, dentre outras tantas desvantagens que ndo suportariam
se aplicassem seus ganhos em Estados com baixa tendéncia a esta modalidade de
delinquéncia.

Feita a andlise de algumas, dentre um universo de prdticas corruptas, forma-se
l16gico raciocinio da dificuldade em constatar, investigar e punir estas atividades
delituosas.

Nio bastasse a complexidade do tema, subsiste a grande controvérsia acerca
dos mecanismos adequados de combate a corrup¢io na esfera econdmica. Passe-
mos a analisar as propostas, desde mecanismos alternativos ao Direito Penal até
a proposi¢do de uma tutela especial frente a potencialidade desta pratica odiosa.

II. A BUSCA DE EFETIVOS INSTRUMENTOS DE COMBATE A CORRUPCAO EcONOMICA

Antes de avaliar quais seriam os mecanismos adequados para o combate a cor-
rupg¢do econdmica, vale, inicialmente, tecer breves comentdrios sobre as suas pe-
culiaridades, apartada da tradicional previsao descrita no nosso Cédigo Penal.

Atualmente, a0 mencionarmos a palavra corrup¢io, logo vem a mente a cena
do funciondrio recebendo vantagem oriunda de um particular, em razdo do exer-
cicio de sua fung¢do puablica. Contudo, ndo apenas a tecnologia, a ciéncia, os meios
de comunicagio e as relagdes econdmicas internacionais se aperfeigoaram. A pro-
blemdtica da corrup¢do, principalmente com o advento da globaliza¢do, também
se aprimorou. Houve um verdadeiro «boom» na defini¢do de corrupcio, através
de novos contornos de suas condutas, bem como da inser¢do de novos sujeitos®.
A partir desta expansdo, potencializou-se a ameaga de lesdo ndo apenas a um, mas
a distintos bens juridicos. As condutas definidas a partir da sua nova perspectiva
ndo afetam apenas o regular funcionamento da Administragdo Pablica e as rela-
¢Oes econdmicas internas, mas, Como ja visto no tépico anterior, transcendem os
limites do territério nacional, afetando a comunidade internacional e a isonomia
no que tange a concorréncia entre empresas no mercado externo.

Winfried Hassemer, partindo da premissa de que alteracdes ao Direito Penal
e ao Direito Processual Penal com o fito de combater a criminalidade organizada
restringem direitos fundamentais, sustenta o estabelecimento de preveng¢do orga-
nizativa e de técnicas. Hassemer afirma que a luta contra a corrupgao deve se dar
através do amplo estimulo de discussdes com os membros da sociedade sobre a
temdtica. Acredita que, movida pela sensibilizagao, a populagdo se sentiria mais
motivada a denunciar as priticas corruptas. Segue salientando a importincia da

Y GOMEZ DE 1A TORRE, Igndcio Berdugo; FABIAN CAPARROS, Eduardo. Corrupcidn y Derecho
Penal: Nuevos perfiles, nuevas respuestas. In. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, ano 17, n°. 81,
nov.-dez., 2009. p. 12.
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criagdo de acordos internacionais de proscri¢do a corrupg¢do, como meio de pre-
vengdo organizada, promovendo a supressdo de lacunas nas deficientes legislacdes
de paises que seriam espécies de «caminhos relativamente fdceis para se esquivar
de proibicdes e obrigacoes» existentes em Estados que disciplinam a matéria. Por
fim, rechaga qualquer delimita¢do conceitual exata de comportamentos permiti-
dos e proibidos por parte do direito penal, propondo a transparéncia'®, franqueza
e o dever de denunciar como forma de combate a corrupgao'’.

Vale mencionar o trabalho realizado pela organizagdo ndo governamental,
Transparency International (TT). O objetivo desta ONG é combater a corrupgio in-
ternacional em grande escala através da criagao de grupos de cidaddos conscientes,
atuantes nas estratégias anticorrupg¢ao de seus governos, bem como na criagdo de
pactos anti-subornos (ABP)'® com fins a estabelecer, em mercados bem definidos,
um pacto entre concorrentes, como forma de dar o primeiro passo para a supressio
da corrupgdo®.

Sem desconsiderar a possivel eficicia de eventuais meios alternativos a serem
implementados, a proposta do presente ensaio é de sustentar um tratamento es-
pecial para a corrupgdao econdmica, abrangendo respostas do direito penal e de
outros ramos do direito.

Nieto Garcia assinala que, ao praticar a corrupgdo, os sujeitos envolvidos se
valem do

Direito Administrativo, para poder quebrantar com o menor escindalo possivel as regras
de funcionamento das instituigoes pitblicas; o Direito Penal, para escapar a seu castigo; o
Direito Mercantil, para inventar operagies comerciais falsas que justifiquem os fatos de co-
bertura e para montar vedes de sociedades anonimas impenetrdveis; o Direito Internacional,
posto que as relagies com o5 paraisos fiscais € constante; e, enfim, o Direito Processual, para
ndo naufragar na instrugio dos sumdrios.*

16 Através da defesa da Lei de Informagio sobre meio ambiente, Hassemer sustenta a possi-
bilidade de o cidaddo exercer o seu direito de informagdo examinando atas de administracio das
financas ou de obras. Contudo, declara que a liberdade de informacio seria limitada face aos direi-
tos da personalidade de cada individuo bem, como o segredo empresarial. (HASSEMER, Wrinfried.
Posibilidades Juridicas, policiales y administrativas de uma lucha mds eficaz contra la corrupcién.
In: Revista Pena y Estado, n°. 1, vol. 1. 1995. p. 154).

7 HASSEMER, Wrinfried. Idem p. 150 e ss.

¥ Em 1994, tal mecanismo logrou éxito, no setor energético do Equador. Segundo Peter Ei-
gen neste perfodo «o Vice Presidente deste pafs anunciou, na ocasido do primeiro Encontro Anual
de TT desenvolvido em Quito que, no futuro, todas as empresas que quisessem realizar negécios
com o setor publico do Equador deviam entrar em um compromisso solene de ndo recorrer a pra-
ticas de corrupgdo para a obtengdo de contratos». (EIGEN, Peter. La creacidn de coaliciones para enerar
«islas de integridad>» . In: Revista Pena y Estado, n°. 1, vol. 1. 1995. p. 243).

19 EIGEN, Peter. Idem. P. 241-242.

20 NIETO GARCIA, Alejandro. Corrupcion en la Espaiia democrdtica. Barcelona: Ariel, 1997.
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Conforme destacado, os tradicionais tipos de corrup¢io ativa e passiva, previs-
tos no Cédigo Penal, ganharam novos contornos, potencializados frente a2 ordem
econdmica. Partindo de tal pressuposto, é incontestdvel a tutela dos bens juridicos
afetados por esta nova delinquéncia. Deve-se criar uma atua¢do conjunta de todos
os ramos do direito afrontados pelas mazelas da corrupgao econémica.

Considerando que corrup¢do ofende bens juridicos supraindividuais, notada-
mente no &mbito econdmico, torna-se inegavel o afastamento desta tutela do Di-
reito Penal nuclear.

Cldudia Cruz Santos, sob o viés criminolGgico, destaca que a corrupg¢do pas-
siva merece, em regra, a qualificacdo de crime de colarinho branco, enquanto a
corrup¢do ativa constituiria, muitas vezes, uma das formas de atua¢do do crime
organizado®'. Renato de Mello Jorge Silveira conclui pela constru¢do do Direito
Penal Econdmico «em tutela de um Direito Penal dos poderosos» .

Ao se tratar do dmbito de protec¢do do Direito Penal Econémico, deve-se aten-
tar para o embate doutrindrio existente para realizar uma delimita¢do precisa da
matéria. Na busca de uma defini¢do correta e l6gica do Direito Penal Econémico,
Enrique Bacigalupo, ao tratar de delitos economicos, sustenta:

«Sdo delitos econdmicos aqueles comportamentos descritos nas leis que lesionam a con-
Jranga na ordem econdmica vigente com cardter geral ou em alguma de suas instituigoes em
particular e, portanto, pie em perigo a pripria existéncia e as formas de atividade dessa
ordem econbmica.»*

Contudo, melhor parece a concep¢do adotada no magistério académico de
Artur Gueiros®!, em consonincia com a classificacio de Bajo Ferndndez? e Klaus
Tiedemann?®®, sob a biparti¢do de Direito Penal Econdmico em sentido amplo e em
sentido estrito. Segundo este entendimento, Direito Penal Econd6mico em sentido
amplo, compreende a regula¢do juridico-penal de toda a cadeia de produgio,

21 SaNTOs, Cldudia Maria Cruz. Da luta contra o crime na intersecgdo de alguns (distintos) entendi-
mentos da doutrina, da jurisprudéncia e do legislador. In: ANDRADE, Manoel da Costa; COSTA, José de
Faria; RODRIGUES, Annabela Miranda; ANTUNES, Maria Jodo (orgs.). Liber Discipulorum para Jorge
de Figueiredo Dias. Coimbra: Coimbra Ed., 2003. p. 963.

*? SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. Direito Penal Economico como Direito Penal de Perigo. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 20006. p. 23.

# BACIGALUPO, Enrique (director). Derecho Penal Econdmico. Buenos Aires: Hammurabi.
2000. Pdg. 35.

2 Souza, Artur de Brito Gueiros. Da criminologia a Politica Criminal: Direito Penal Econdmico
¢ 0 Novo Direito Penal. In: Souza, Artur de Brito Gueiros (coord.). Inovagoes no Direito Penal Econd-
mico. Contribuigies Criminoligicas, Politico-Criminais e Dogmdticas. Brasilia: ESMPU. 2011. p. 120.

» Bajo FERNANDEZ, Miguel. Concepto de derecho penal econdmico. In: Boix Reig, Javier (Dir.)
Diccionario de Derecho Penal Econémico. Madrid: Iustel, 2008. P. 168.

2 TIEDEMANN, Klaus. Poder Econimico y Delito (Introduccidn al derecho penal econdmico y de la
empresa). Barcelona: Ariel S.A. 1985. P. 19.
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fabricagdo, circulagdo e consumo de bens e servigos. Este conceito engloba todas as
infra¢des que lesionam os bens juridicos supraindividuais de contetido econdmico”.

Os delitos econdmicos em sentido amplo incluem as infra¢des que lesionam ou
pdem em perigo os interesses individuais afetando gravemente a atividade econd-
mica no contexto da economia de mercado®.

Em contrapartida, o Direito Penal Econdmico em sentido estrito tem por fi-
nalidade reforcar a tutela do Direito Administrativo Econémico, bem como re-
preender através de ameagas penais as infracdes que atentem contra «o direito da
direcdo estatal e do controle da economia»?. Sob esta perspectiva, delito econd-
mico em sentido estrito é «a infragdo juridico-penal que lesiona ou pde em perigo
a ordem econdmica entendida como regulacdo juridica do intervencionismo esta-
tal na economia de um pais»*°.

Consoante a defini¢do de Direito Penal Econdmico em sentido amplo, esta
classificagdo se mostra perfeitamente adequada, na medida em que os efeitos de-
correntes das novas modalidades de priticas corruptas, notadamente com a di-
mensdo comercial internacional, lesionam substancialmente os bens juridicos
supraindividuais de conteddo econdmico. Mais do que isso, a corrupg¢do econdmi-
ca afeta a prépria confianca da sociedade no funcionamento da ordem econdmica.

Entretanto, face as diversas «corrupgoes», é imperioso assinalar a auséncia de
uma defini¢do exata da tipicidade desta conduta. A titulo de exemplo, através da
concep¢io de corrupgdo privada, um grande conglomerado empresarial, através do
oferecimento de uma vantagem as empresas concorrentes para formar um cartel, es-
taria afrontando diretamente uma norma de Direito Econdmico. Em outras palavras,
lesionaria frontalmente a ordem econdmica estatal, no contexto da tutela do Direito
Penal Econémico em sentido estrito. Contudo, a pritica hd pouco citada transcende
seus efeitos ao afetar bens juridicos supraindividuais de conteido econémico.

Sob a perspectiva da abrangéncia do 7ovo Direito Penal Artur Gueiros declara:

«a existéncia do novo Direito Penal ndo se concretizaria caso se limitasse a introdugdo
de catdlogos de novos tipos penais da modernidade, visto que, para se produzir a ruptura
total com o antigo, exige-se, materialmente, que a criminalizagio de condutas das classes
poderosas tenbha uma dimensio abrangente. »’'

?7 MARTINEZ-BUJAN PEREZ, Carlos. Derecho Penal Economico. Parte General. Valencia: Tirant
Blanch, 1998. p. 37.

8 Bajo FERNANDEZ, Miguel; BACIGALUPO, Silvina. Derecho Penal Econdmico. Madrid: Ramén
Areces, 2010. p. 15.

# TIEDEMANN, Klaus. Derecho Penal y Nuevas Formas de Criminalidad. 2. ed. Lima: Grijley,
2007. P. 2.

3 BAJo FERNANDEZ, Miguel; BACIGALUPO, Silvina. Op. cit. p. 14.

1 Op. Cit. P. 132.
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No mesmo sentido, salienta Gracia Martin:

«Tem que ser fundado e estruturado um ‘sistema’ que classifique em tipos delitivos orde-
nados segundo os bens juridicos, a totalidade do universo de agoes ético-socialmente prejudi-
ciais praprias e cavacteristicas do sistema de agio das classes poderosas. »**

Ap6s serem analisados os efeitos da corrupgao sobre a economia, métodos al-
ternativos de combate a esta delinqiiéncia, bem como a indispensabilidade da
tutela do Direito Penal Econémico, urge proceder a avaliagao dos instrumentos
internacionais de combate a supracitada delinqiiéncia econémica.

ITI. INICIATIVAS INTERNACIONAIS DE COMBATE A CORRUPCAO EcOoNOMICA

Cabe ao legislador interno a iniciativa de avaliar conjuntura de seu Estado
e, sobretudo analisar as medidas internacionais ja implementadas, os resulta-
dos, ponderar os mecanismos que poderiam ser aplicados pelo seu pais, a nivel
interno e externo, N0 para suprimir a corrupgdo, tarefa esta utépica, mas para
sufocar possiveis brechas no ordenamento juridico pdtrio. Passemos a avaliar
algumas das principais iniciativas, a nivel internacional no combate a corrup¢do
econdmica.

III. 1. No Ambito da ONU

II1.1.1. Convengio de Palermo

A partir da década de 1990, a rdpida especializagio e propaga¢do das orga-
niza¢des criminosas, os efeitos corrosivos de sua atuagdo em face do processo de
desenvolvimento de cada pais, passam a receber uma especial atengdo por parte
dos paises e organiza¢Bes internacionais. Sob esta conjuntura, a Organizacdo das
Nagdes Unidas passa a desenvolver estudos para promogao do combate a corrup-
¢do e o suborno, no contexto das transagdes comerciais internacionais.

Na conferéncia realizada entre os dias 12 e 15 de dezembro de 2000, a ONU
aprovou a Convencao das Nagoes Unidas contra o Crime Organizado Transnacio-
nal®’, mais conhecida como Convencdo de Palermo, uma vez que a assinatura do
referido instrumento se deu nesta cidade Siciliana.

O referido instrumento internacional, sob o contexto da criminalidade organi-
zada transnacional passa a definir alguns delitos como infragdes principais. Dentre

32 GRACIA MARTIN, Luis, 2005, p. 135 apud Souza, Artur de Brito Gueiros. [novagies no Di-
reito Penal Econdmico. Contribuigoes Criminoldgicas, Politico-Criminais e Dogmdticas. Brasilia: ESMPU.
2011. p. 132.

33 Aprovada pelo Decreto Legislativo n°. 231, de 29/05/2003, promulgada pelo Decreto n°.
5.015, de 12/03/2004, DOU 15/03/2004, Se¢do 1.
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estes, a Convengido de Palermo estabelece a participagdo em um grupo organizado
criminoso (artigo 5°), a lavagem de dinheiro (artigo 6°) e corrupcio (artigo 8°).
Em relagdo a esta dltima, o referido dispositivo passa a defini-la como a atuagdo
intencional do individuo no sentido de «prometer, oferecer ou conceder a um
agente publico, direta ou indiretamente, um beneficio indevido, em seu proveito
préprio ou de outra pessoa ou entidade, a fim de praticar ou se abster de praticar
um ato no desempenho das suas fungdes oficiais».

Interessante notar que a Convencdo de Palermo, no art. 8 (4), abarca na defini-
¢do de funciondrio puablico qualquer pessoa que venha a prestar um servigo publi-
co, na acepg¢do que é dada a este termo pelo direito interno e aplicada pelo direito
penal do Estado Parte em que a pessoa em causa exerce essa fun¢do. Este dispo-
sitivo é muito significativo, porque alguns Estados ndo abrangem no conceito
de funciondrio publico aqueles que exercem fungdes tipicas da Administragdo
Publica através de empresas terceirizadas. Tal defini¢do permite a aplicagdo das
normas de combate a corrupgdo em relagio aos demais individuos que exercam
atividades publicas, hdbeis a promover a prética de atos tdo ou mais desastrosos
que os funciondrios que exer¢am atividades diretamente vinculadas 2 Adminis-
tracdo. O conceito de funciondrio publico para efeitos penais no Brasil foi inse-
rido no Capitulo II-A do Tfitulo XI do CP*), através da Lei n°. 10.467/2002 e,
possivelmente criado sob a inspiracdo da Foreign Corrupt Practices Act®® (FCPA)°.

A referida Convengdo possui um cariter daplice. O primeiro deles de cunho pre-
ventivo, prevé a ado¢do de medidas eficazes de ordem legislativa, administrativa ou
qualquer outro meio, seja através da elabora¢do e promogio de projetos nacionais,

3 «Art. 327 do Cédigo Penal Brasileiro: Considera-se funciondrio publico, para os efeitos pe-

nais, quem, embora transitoriamente ou sem remunerac¢io, exerce cargo, emprego ou fungdo puablica.

§ 1°. Equipara-se a funciondrio ptblico quem exerce cargo, emprego ou fun¢io em entidade
paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servi¢o contratada ou conveniada para a
execucdo de atividade tipica da Administra¢do Pablica.

§ 2°. A pena serd aumentada da terca parte quando os autores dos crimes previstos neste Capi-
tulo forem ocupantes de cargos em comissdo ou de fungao de dire¢do ou assessoramento de 6rgdo
da administragdo direta, sociedade de economia mista, empresa publica ou fundac¢io instituida
pelo poder publico.»

» A Lei contra Priticas de Corrup¢do no Exterior (FCPA, na sigla em inglés), Lei 95-213,
de 19/12/77, dos EUA, tem por objetivo impor uma intensa regulamentagio e fiscaliza¢do sobre
empresas americanas, cidaddos nacionais ou residentes nos Estados Unidos, qualquer corporagio,
parceria, associa¢do, sociedade por acdes, organizagdo sem personalidade juridica, ou unipessoal
que tenha sua sede nos Estados Unidos, negociadores estrangeiros que estejam mantendo negécios
nos Estados Unidos como forma de coibir a corrup¢io através de negociagdes com funciondrios
publicos estrangeiros, partidos politicos estrangeiros, candidatos a cargos politicos estrangeiros,
Gnica e exclusivamente para obter vantagens para suas negociag¢des no exterior.

3¢ PrroMBO, Antonio Sérgio A. Lavagem de Dinbeiro: a tipicidade do crime antecedente. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003. P. 64.
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promogao de melhores praticas e politicas para prevenir a criminalidade organizada
transnacional ou elaboragio de c6digos de conduta para determinadas profisses, em
particular para advogados, notdrios publicos, assessores fiscais e contadores®’. Pos-
sui o viés repressivo, na medida em que prevé, respeitadas as disposi¢oes do Estado
membro, uma articulada a assisténcia judicidria reciproca dos Estados no que tange
as investigagoes, processos e atuagdes judiciais relacionados a matéria, a adogao de
vigilancia eletronica, entrega vigiada, dentre outras que se considerem necessérias®.

II1.1.2. Convengdo de Mérida

Assinada em 09 de dezembro 2003°°, na cidade de Mérida, no México, a Con-
vengdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao™ é referéncia, sendo a convengio
mais importante que trata da corrupc¢ao. O Brasil foi o vigésimo pafs a ratificar o
documento.

Tendo em vista que a corrupgdo deixou de ser uma pratica isolada, passando a
prever o entrelacamento com outras formas de criminalidade como, por exemplo,
o crime organizado e delinqiiéncia econdmica, a presente convencdo demonstra seu
peso com vistas a reprimir tal prética, através da ratificacio de cento e dois Estados™!.

Sob a ética da prevencdo, a Convengido destaca a necessidade de o Estado parte
formular politicas coordenadas e eficazes que proporcionem a integridade, a trans-
paréncia e a obrigacdo de prestagdo de contas afim de que se reduzam as margens
de vulnerabilidade do governo a pritica da corrupgio.

Merece destaque o papel dado pela Convencdo a participagdo ativa de pessoas
e grupos que ndo pertengam ao setor publico, como as sociedades civis, as orga-
nizacoes ndo governamentais e as organizacoes com base na comunidade, na luta
contra a corrupgao. Esta designagdo merece toda a reveréncia porque que através
dela pode-se criar a sensibiliza¢gao da opinido pablica no que tange a existéncia,
as causas e a gravidade da corrup¢do, assim como a ameaga que esta representa.

A Convengdo de Mérida, através do combate a corrupgao, trds como seu prin-
cipio basilar a recuperagdo de ativos oriundos de lavagem de produto de crime.
O referido documento prevé que cada Estado Signatdrio deverd adotar, respeitada
a sua legislagdo interna, medidas repressoras ndo apenas da pratica de conversao,
transferéncia de bens, ocultagdo, dissimulagdo, posse ou utilizagdao de bens, saben-

7" Artigo 31 (b), da Convencdo de Palermo.

% Artigo 20, da Convencdo de Palermo.

3 Em virtude da assinatura desta convengdo, no dia 09 de dezembro comemora-se o Dia In-
ternacional de Luta contra a Corrupg¢ao em todo o mundo.

% Aprovada pelo Decreto Legislativo n°. 348, de 18/05/2005, ratificada em 15/06/2005 e
promulgada pelo Decreto Presidencial n°. 5.687, de 31 de janeiro de 2006.

il PreAmbulo da Convengdo das Nacdes Unidas contra a Corrupgdo. Disponivel em: <htep://
www.unodc.org/pdf/brazil/ConvONUcorrup_port.pdfs>. Ultimo acesso em 25/09/2011.
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do-se, no momento de sua receptagdo da origem ilicita dos bens, como também
qualquer tipo de ajuda as pessoas envolvidas na pratica da corrup¢io, seja através
de associa¢do, confabula¢do para o cometimento do crime, ajuda, incitagdo, facili-
tacdo e 0 assessoramento com vistas 4 sua pratica e até mesmo prevé a necessidade
de repressdo a tentativa de cometé-los.

Outro ponto que merece relevo estd relacionado a preocupacdo do presente
instrumento legislativo com a fiscaliza¢do no setor privado, com vistas a combater
a nova modalidade de corrup¢do, de natureza privada. O art. 12 da Convengao
estimula aos Estados Signatdrios adotarem medidas aptas a prevenir a corrup-
¢do através da implementagdo de melhores normas contdbeis e de auditoria, bem
como estabelecer a san¢des civis, administrativas ou penais eficazes proporcionais
em face de empresas que ndo cumpram as medidas neste dispositivo elencadas,
caso incorporadas pelos Estados Partes.

Com esta Convengdo, deu-se um notével avango no ambito da cooperagio in-
ternacional, pois os Estados Signatdrios comprometem-se a facilitar e agilizar o
compartilhamento de material probatério e evidéncias a serem utilizados nos pro-
cessos judiciais, além de promover maior apoio ao rastreamento e o confisco de
ativos obtidos por meio da corrupgao.

I1I. 2. Organizagao Internacional de Combate a Lavagem-Grupo de Ac¢do
Financeira

Criado no ano 1989, o Grupo de Ac¢do Financeira, mais conhecido pelas si-
glas GAFI e/ou FATF*, passou a ser € o principal 6rgdo no sistema internacional
antilavagem de dinheiro. E uma iniciativa do G-7%, grupo dos sete paises mais
industrializados, que, através de uma organiza¢do intergovernamental de sede
em Paris, visa estabelecer padrdes, desenvolver e promover politicas de combate
a lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo. Atualmente, o Grupo
conta com trinta e quatro pafses membros*!, além de diversas organizacdes inter-
nacionais observadoras. Seus membros editaram as Quarenta Recomendagdes, que
versam sobre a Lavagem de Dinheiro, e as Nove Recomenda¢des Especiais, que
tratam da matéria de financiamento ao terrorismo.

No que tange ao tema objeto de estudo, talvez a disposi¢io mais importante
das Recomendag¢des do GAFI seja a maior cautela dispensada as negociagdes es-
tabelecidas entre «pessoas politicamente expostas» (PEP’s). Segundo as Quarenta
Recomendagdes do GAFI, essa categoria compreende individuos a quem est@o ou

B
)

Financial Action Task Force.

Estados Unidos da América, Alemanha, Inglaterra, Japdo, Itdlia, Franca, Espanha e Rissia.
Disponivel em: <hep://gtld. pgr.mpf. gov.br/gtld/lavagem-de-dinbeiro/gafi>, Gltimo acesso em
02 de julho de 2011.

N
S

S

4
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foram cometidas fungdes publicas proeminentes num pafs estrangeiro, como por
exemplo, Chefe de Estado ou de Governo, altos quadros politicos, altos cargos
governamentais, judiciais, ou militares, altos quadros de empresas piblicas e fun-
ciondrios importantes de partidos politicos®.

Também ndo é novidade no cendrio europeu a preocupagao com as PEP’s. Des-
de a Diretiva 2005/60/CE, vem-se aplicando todas as medidas de vigilancia sobre
as pessoas politicamente expostas a nivel interno, bem como as politicamente
expostas que advenham de outros paises que ndo facam parte da Unido Européia.
Curiosamente, as PEP’s estdo sendo, ainda, objeto de aten¢do em casos diversos da
pratica de Corrupgao e Lavagem de Dinheiro.

A Unido Européia, através da Diretiva 2011/37/PESC, de 28 de fevereiro de
2011, manifesta sua reprovabilidade frente as viola¢des ao Direito Internacional,
bem como violagdes graves dos Direitos Humanos na Libia por determinar medi-
das restritivas em face de qualquer pessoa, singular ou coletiva, entidade ou 6rgdo
deste Estado. Mais do que isso, a referida Diretiva, além de impor diversas restri-
cOes a essas pessoas, ao final de seu instrumento, lista também nomes das pessoas
fisicas, nimero de passaportes, data de nascimento, cargos e motivos que julga
ser suficiente ndo apenas para frustrar qualquer negociacio que se tente realizar na
Unido Européia como também para congelar todos os fundos, ativos financeiros e
recursos econdmicos que sejam propriedade dos individuos destacados e se encon-
trem em institui¢des financeiras na Europa®.

As institui¢bes financeiras precisam ter efetivo controle sobre as negociacoes
que nela sdo realizadas, saber quem sdo seus clientes, em particular se eles sdo

% Para o referido documento, as relacdes negociais com membros da famflia, ou pessoas mui-
to préximas dos politicamente expostos, envolvem riscos de reputagdo idénticos aos daquelas
pessoas ocupantes de alto cargo.

% «Artigo 6°, da Diretiva 2011/37/PESC:

1. Sdo congelados todos os fundos, outros ativos financeiros e recursos econdémicos que sejam
propriedade ou se encontrem, direta ou indiretamente, sob controle de:

a) Pessoas e entidades constantes da lista do Anexo II da Resoluc¢do 1970 (2011) do CSNU, e
outras pessoas e entidades designadas pelo Conselho de Seguranga ou pelo Comité em conformi-
dade com o ponto 22 da Resolugdo 1970 (2011) do CSNU, ou pessoas ou entidades que atuem
em seu nome ou as suas ordens, ou entidades que sejam propriedade ou se encontrem sob controlo
das mesmas, constantes da lista do Anexo III;

b) Pessoas ndo abrangidas pelo Anexo III que tenham, enquanto participantes ou cimplices,
ordenado, controlado ou dirigido a pratica de graves viola¢des dos direitos humanos contra pessoas
na Libia, designadamente planeando, comandando, ordenando ou conduzindo, enquanto partici-
pantes ou cimplices, ataques, em violagdo do direito internacional, incluindo bombardeamentos
aéreos, contra populagdes ou instalagdes civis, ou por pessoas ou entidades atuando em seu nome
ou sob a sua diregdo, ou por entidades que sejam propriedade ou se encontrem sob controlo das
mesmas, constantes da lista do Anexo IV.

[..b»
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pessoas politicamente expostas, conhecer os detalhes da gestao e propriedade das
entidades com quem pactuam.

I11. 3. Convengdes do Conselho da Europa de Combate a Corrupgio de 1999

No ano de 1994, o Conselho da Europa criou um Grupo Multidisciplinar
sobre a Corrupgdo. Oriundas de diversos debates acerca da temdtica, em 1999
surgem duas conveng¢des, uma delas em matéria penal e a outra em matéria civil®.

A primeira delas visa uma politica penal comum no dmbito dos Estados mem-
bros do bloco, através da ado¢io de medidas legislativas e preventivas adequadas.
Apesar de prever o direito de reserva de algumas condutas ali descritas®, o referido
documento é o Ginico instrumento internacional que prevé taxativamente diversas
modalidades de corrup¢ao®. Sdo elas: a corrup¢io ativa e passiva de agentes ptbli-
cos nacionais’, de membros das assembléias piblicas nacionais e estrangeiras’,
de agentes publicos estrangeiros’?, ativa e passiva no setor privado’, de funciond-
rios de organizacdes internacionais®®, de membros de assembléias parlamentares
internacionais’’, bem como de juizes e funciondrios de tribunais internacionais®.

Além das diversas espécies de corrup¢io, a supracitada convengdo prevé a lava-
gem oriunda destes delitos, bem como condutas geralmente conexas as «corrup-
¢oes», desde infragdes contabilisticas até o trifico de influéncias.

O objetivo deste instrumento € justamente promover uma maior cooperacao
entre os paises do bloco, através do incentivo a uma uniformizacio legislativa,
intercAimbios de provas e facilitacio na recuperacdo dos produtos oriundos dos
crimes por ela tipificados.

7 Disponivel em: < hetp:/fwww.gdde. pt/cooperacaolcooperacao.html>. Ultimo acesso em 25 de
setembro de 2011.

4 «Artigo 37°, da Convengdo Penal sobre a Corrupgio.

Reservas

1. Qualquer Estado pode, no momento da assinatura ou do depésito do seu instrumento de
ratificagdo, aceitagdo, aprovagdo ou adesdo, declarar que ndo considerard como infra¢des penais,
total ou parcialmente, nos termos do seu direito interno, as préticas referidas nos artigos 4.°, 6.° a
8.°,10.°¢e 12.°, bem como as infra¢des de corrup¢do passiva previstas no artigo 5°.

[..»

4 Os artigos objeto deste tépico encontram-se no Anexo do presente ensaio.
Artigo 2° e 3°, da Convencido Penal sobre a Corrupgio.
>t Artigo 4° e 6°, da Convengdo Penal sobre a Corrupgio.
°2 Artigo 5°, da Convengio Penal sobre a Corrupgio.
Artigo 7° e 8°, da Convengdo Penal sobre a Corrupgio.
Artigo 9°, da Convengido Penal sobre a Corrupgio.
Artigo 10°, da Convencdo Penal sobre a Corrupgio.
Artigo 11, da Convencio Penal sobre a Corrup¢io
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Em contrapartida, a Convengéo Civil do Conselho da Europa salienta, através dos
seus dispositivos, a importincia da previsdo no ordenamento juridico interno de re-
cursos eficazes para reparar os individuos de danos oriundos da prética de corrupgio.

I1I. 4. Convencdo da OCDE sobre o Combate da Corrup¢io de Funciondrios
Publicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais Internacionais

Fruto de um ciclo de atividades, foi desenvolvido Conselho da Organizagio
para a Cooperagao Econdmica, estimulado pelas medidas adotadas pela ONU,
Banco Mundial, Fundo Monetério Internacional, Organiza¢io Mundial de Co-
mércio, Organiza¢do dos Estados Americanos, Conselho da Europa e Unido Eu-
ropéia, redundou-se na Convencdo sobre Combate da Corrupg¢io de Funciondrios
Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, concluida em
Paris, em dezembro de 1997. A presente convencio foi ratificada em 24 de agosto
de 2000, entrando em vigor em 23 de outubro de 2000.

O referido instrumento além de inserir em seu artigo 1° o delito de corrup¢io
de funciondrios publicos estrangeiros, inova por prever no artigo subseqiiente a
Responsabilidade das Pessoas Juridicas, pela corrup¢io do funciondrio publico es-
trangeiro. Nos casos onde os Estados membros ndo apliquem esta responsabilida-
de criminal as pessoas juridicas, a conven¢ao impde que estes assegurem todas as
sangdes criminais efetivas e proporcionais correspondente a sua conduta ilicita’’.

Em face dos compromissos assumidos pela Conven¢io da OCDE, o Cédigo
Penal Brasileiro, através da Lei n°. 10.467, de 2002, passou a tipificar no artigo
337-B o delito de corrupgdo ativa em transagdo comercial internacional, prever
no artigo 337-C o delito de trifico de influéncia em transa¢do comercial interna-
cional e, conforme mencionado anteriormente definir o conceito de funciondrio
publico no artigo 337-D.

O artigo 7° da Convengdo, ao tratar da lavagem de dinheiro, impde que ape-
nas quando os Estados membros considerarem como delito conexo a lavagem de
dinheiro a corrup¢do de seus funciondrios nacionais estardo obrigados a incluir a
corrupgdo de agentes estrangeiros.

7 «Artigo 3 (2), da Convencido da OCDE:

Sangoes

[.1

2. A corrupgdo de um funciondrio piblico estrangeiro deverd ser punivel com penas criminais
efetivas, proporcionais e dissuasivas. A extensdo das penas deverd ser compardvel aquela aplicada
a corrupgdo do préprio funciondrio publico da Parte e, em caso de pessoas fisicas, deverd incluir
a privagdo da liberdade por periodo suficiente a permitir a efetiva assisténcia juridica reciproca e
a extradigdo.

[..b»
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Tal convengdo implementou medidas hdbeis a coibir a pratica de corrupgdo na
sua génese, ao exigir medidas «profildticas» com o objetivo desestimular a pratica
da conduta, bem como no decorrer de seu instrumento, ao prever a efetiva aplica-
¢do da legislagdo interna do Estado membro que sofra a lavagem de dinheiro com
vistas a retirar o produto do delito de seu agente.

I'V. NECESSARIA RESPOSTA PENAL BRASILEIRA A CORRUPGAO ECONOMICA

Apesar da aparente auséncia de manifestagdo do legislador frente a esta delin-
qliéncia econdmica, ndo hd davidas de que muitas sdo as iniciativas tomadas no
combate a corrupg¢ao econdmica. Ndo se quer referir apenas a previsdo da corrup-
¢do como crime antecedente da lavagem de dinheiro, da Lei 9.613/98 ou a inser-
¢do dos artigos 337-C e 337-D do Cédigo Penal, mas o fato do Brasil se tornar
signatdrio de diversos instrumentos internacionais de combate a corrupgao, bem
como suas institui¢cdes buscarem, através de seus 6rgaos internos, o combate a esta
delinqiiéncia econémica.

O Ministério Publico Federal, através do Grupo de Trabalho da 2* Cimara de
Coordenacio e Revisao-GLTD desenvolve trabalhos relacionados aos temas de
lavagem de dinheiro e crimes contra o sistema financeiro. Este grupo tem como
func¢do apoiar as investigacdes e persecucdo penal desenvolvidas pelo Ministério
Publico Federal, bem como promover a articulagdo no cendrio nacional e interna-
cional antilavagem de dinheiro’®.

Vale mencionar o importante papel desenvolvido, anualmente, pela Estratégia
Nacional de Combate a Corrupgio e a Lavagem de Dinheiro — ENCCLA, no dam-
bito do Ministério da Justiga, com a colaboragdo de diversos 6rgdos do governo,
do Judicidrio e do Ministério Pablico. Desde 2004, o ENCCLA vem elaborando
alvos e declarando éxitos obtidos. Sem dtvidas é uma atividade significativa, na
medida em que os integrantes dos 6rgdos colaboradores apresentam ndo apenas
estudos sobre a matéria, mas as experiéncias de suas atua¢des no combate a cor-
rupcio e a lavagem de dinheiro™.

De igual importancia vem sendo o papel desempenhado pelo Conselho de
Transparéncia Pdblica®. Através de seu sitio na internet qualquer individuo passa
a ter acesso aos dados de todos os 6rgdos e entidades da Administragdo Pablica
Federal. As informagdes ali contidas tém por finalidade criar um controle social

58 Disponivel em: hrtp://gtld. pgr.mpf.gov.br/sobre-o-grld). Ultimo acesso em 25 de setembro de
2011.

% Disponivel em: hrp://gtld. pgr.mpf. gov.br/gtld/lavagem-de-dinbeirolencclalencela. Ultimo acesso
em 26 de setembro de 2011.

% As paginas do Conselho de Transparéncia Pablica foram instituidas pelo Decreto n’ 5.482, de
30 de junho de 2005 e sdo disciplinadas pela Portaria Interministerial n’ 140, de 16 de margo de 2000.
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sobre execu¢do or¢amentdria, licitagBes, contratos, convénios, didrias e passagens
que ocorrerem em cada 6rgao ou entidade da Administragao Direta e Indireta do
Poder Executivo Federal®'.

Além destes trabalhos hd virios projetos de leis primando pelo combate a
corrupgdo, desde o projeto que prevé a criminalizacdo de enriquecimento ilicito,
PL 5586/2005, até o PL 3443/2008, que busca a alteracdo do delito de lavagem
de dinheiro®.

Hé uma longa caminhada rumo a obtencdo de meios eficazes de combate a
corrupg¢do econdmica e o Brasil necessita desta iniciativa. Como analisado ante-
riormente, tal delinqiiéncia age como grilhdes que detém um desenvolvimento
econdmico satisfatério do Estado. Urge a necessidade de coibir tal prdtica. Se hd o
fendmeno da globaliza¢do da delinqiiéncia econdmica € indispensdvel que exista a
reagdo da «globaliza¢do da Justica». Vale dizer, ndo somente através de respostas
alternativas as penais que se deve promover o combate, mas através do Direito
Penal Econdmico, ramo este que se atém as peculiaridades subsistentes desta face
«poliédrica» da corrup¢do em ascensdo, de cardter econdmico.

CONCLUSAO

O presente ensaio buscou pincelar as controvérsias desenvolvidas acerca da
matéria, bem como problematizd-las, expondo acontecimentos histéricos, casos
de grande repercussio e reflexdes doutrindrias.

Constataram-se os efeitos devastadores que a corrupgdo gera na Economia. As
praticas podem ser vistas desde contratos de empreiteiras superfaturados até for-
magdes de cartéis com o fito de promover a concorréncia desleal no mercado em
que se instala. Os danos oriundos desta delinqiiéncia econdmica adquirem grande
propor¢do na medida em que ultrapassados os efeitos tradicionais de deficiente
prestacdo de servigos publicos, déficit ao erdrio, chega a promover o desestimulo
de investimentos por parte empresas honestas em paises conhecidos pela corrup-
¢do sistémica que os assolam.

Ap6s a digressdo efetuada acerca dos danos a multiplas esferas do direito, po-
de-se perceber a indispensdvel interacdo destes ramos afrontados pelas mazelas
da corrupgio econdmica. Mais do que isto, verificou-se a necessidade do Direito
Penal oferecer um tratamento especial a esta nova delinqiiéncia.

Observaram-se as principais iniciativas internacionais ja implementadas de
combate a corrupg¢do na sua nova vertente multifacetada. As medidas analisadas,

' Disponivel em: http://www3.transparencia. gov.br/ TransparenciaPublicalsobrelindex. html. Ulti-
mo acesso em 25 de setembro de 2011.
2 GOMEZ DE LA TORRE, Ignicio Berdugo; FABIAN CAPARROS, Eduardo. Op. cit. p. 30.
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embora dispares em rela¢do aos tipos ali previstos, os mecanismos de cooperagdo
internacional ou as sugestdes de penas a serem aplicadas podem induzir a reflexdo
do legislador interno sobre a possivel aplicagdio dos mecanismos ja implementa-
dos como forma de sufocar possiveis brechas no ordenamento juridico pdtrio.

Se hd o fendmeno da globalizacio da delingiiéncia econdmica, é indispensdvel
que exista a rea¢dao da «globaliza¢do da Justiga», ndo somente através de respostas
alternativas as penais que se deve promover o combate, mas através do Direito
Penal Econdmico, ramo este que se atém as peculiaridades subsistentes desta face
«poliédrica» da corrup¢do em ascensdo, de cardter econdmico.
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ANEXO

CONVENCAO PENAL DO CONSELHO DA EUROPA DE COMBATE A
CORRUPCAO DE 1999

«...}

CAPITULO II
Medidas a tomar a nivel nacional

Artigo 2.°
Corrupgao ativa de agentes publicos nacionais

Cada Parte adoptara as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infragbes penais nos termos do seu direito interno, quan-
do praticadas intencionalmente, a promessa, a oferta ou a entrega por qualquer
pessoa, direta ou indiretamente, de vantagens indevidas a qualquer um dos seus
agentes publicos, em beneficio préprio ou de terceiros, para que tal agente prati-
que ou se abstenha de praticar um ato no exercicio das suas fungdes.
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Artigo 3.°

Corrupgio passiva de agentes pablicos nacionais

Cada Parte adotard as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infragdo penal nos termos do seu direito interno, sempre que
praticados intencionalmente, o pedido ou o recebimento por qualquer um dos
seus agentes publicos, direta ou indiretamente, de quaisquer vantagens indevi-
das, em beneficio préprio ou de terceiros, bem como a aceitagio de uma oferta ou
promessa de uma tal vantagem, para que tal agente pratique ou se abstenha de
praticar um ato no exercicio das suas fungdes.

Artigo 4.°

Corrupgao de membros das assembléias publicas nacionais

Cada Parte adotard as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infrac¢do penal, nos termos do seu direito interno, as praticas
referidas nos artigos 2.° e 3.°, sempre que estas envolvam membros de assembléias
publicas nacionais com poderes legislativos ou administrativos.

Artigo 5.°
Corrupgio de agentes publicos estrangeiros

Cada Parte adotard as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infra¢des penais, nos termos dos respectivos direitos inter-
nos, as praticas referidas nos artigos 2.° e 3.°, sempre que estas envolvam agentes
publicos de qualquer outro Estado.

Artigo 6.°
Corrupgdo de membros de assembléias publicas estrangeiras

Cada Parte adotard as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infra¢des penais, nos termos do seu direito interno, as pra-
ticas referidas nos artigos 2.° e 3.°, sempre que estas envolvam membros de qual-
quer assembléia piblica com poderes legislativos ou administrativos de qualquer
outro Estado.

Artigo 7.°
Corrupgdo ativa no sector privado

Cada Parte adotard as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infragdo penal, nos termos do seu direito interno, o fato de
uma pessoa, intencionalmente, no 4mbito de uma atividade comercial, prome-
ter oferecer ou entregar, direta ou indiretamente, qualquer vantagem indevida
a qualquer pessoa que seja dirigente ou que trabalhe para entidades do sector
privado, em beneficio préprio ou de terceiros, para que essa pessoa pratique ou se
abstenha de praticar um ato com viola¢ao dos seus deveres.
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Artigo 8.°
Corrupgio passiva no sector privado

Cada Parte adotard as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infragdo penal, nos termos do seu direito interno, o fato de
uma pessoa, intencionalmente, no Ambito de uma atividade comercial, que seja
dirigente ou trabalhe em entidades do sector privado, solicitar ou receber, dire-
tamente ou por intermédio de terceiro, uma vantagem indevida ou aceitar uma
oferta ou a promessa de oferta, em beneficio préprio ou de terceiro, para que pra-
tique ou se abstenha de praticar um ato em viola¢do dos seus deveres.

Artigo 9.°

Corrupgdo de funciondrios de organizagdes internacionais

Cada Parte adotard as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infragdo penal, nos termos do seu direito interno, as praticas
referidas nos artigos 2.° e 3.°, sempre que estas envolvam quaisquer funciondrios
ou outro pessoal contratado, nos termos do estatuto do pessoal, de qualquer or-
ganizac¢do publica internacional ou supranacional de que a Parte seja membro,
bem como quaisquer pessoas, subordinadas ou nio aquela organizac¢io, que ali
desempenhem fungdes correspondentes as desempenhadas por tais funciondrios
ou agentes.

Artigo 10.°
Corrupgdo de membros de assembléias parlamentares internacionais

Cada Parte adotard as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infragdes penais nos termos do seu direito interno, as prati-
cas referidas no artigo 4.°, sempre que estas envolvam membros de assembléias,
parlamentares de organizacOes internacionais ou supranacionais de que a Parte
seja membro.

Artigo 11.°
Corrupgdo de juizes e funciondrios de tribunais internacionais

Cada Parte adotard as medidas legislativas e outras que entenda necessarias
para classificar como infragBes penais, nos termos do seu direito interno, as pra-
ticas referidas nos artigos 2.° e 3.°, que envolvam pessoas que exercam fungdes
judiciais num tribunal internacional cuja competéncia seja aceite pela Parte ou
quaisquer funciondrios da secretaria desse tribunal.

[.b
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SUMARIO: 1. Introdugdo. 2. Cédigo de Processo Penal e Corrupcdo. 3. Corrupgio e lava-
gem de dinheiro: aspectos processuais. 4. Corrupgdo € o crime organizado: aspectos proces-
suais. 5. Corrup¢do como ato de improbidade administrativa: aspectos processuais. 6. A perda
dos bens em decorréncia de atividades ilicitas. 7. Conclusdo. 8. Bibliografia

1. INTRODUCGAO

corrupgdo € fendmeno presente no meio social desde tempos antigos',
transcende as fronteiras brasileiras e permeia o poder puiblico nacional.
Na atualidade, o seu excessivo crescimento e 0s riscos que acarreta a
permanéncia dos valores democréticos fazem com que seja motivo de especial
preocupacdo das na¢des. Nao € vista apenas como decorréncia da atuagio isolada do
funciondrio pablico, mas principalmente como manifestacio de acdes sistemdticas
e institucionalizadas de determinados grupos, mormente os ligados a criminalidade

! Sobre uma sintese da evolug¢do histérica da criminaliza¢gio da corrupgio, ver Roberto Li-

vianu, Corrupedo e Direito Penal. Um diagndstico da corrup¢do no Brasil, p. 34-48. Em linhas gerais,
salienta: ocorreu a tipificagdo da corrup¢do somente no direito romano, sendo apenas referida
em civilizacbes mais antigas; era a corrup¢dao conhecida pela expressdo barataria no direito me-
dieval; foi punida em legislacdes posteriores da Europa; foram punidos no Brasil colonial, pelas
Ordenagdes Filipinas, por exemplo, os atos dos oficiais do rei quando recebiam servigos ou peitas
e as pessoas que lhe davam ou prometiam, bem como os cometidos por oficiais de justiga, por
almoxarifes, rendeiros e jurados; estavam previstas no Cédigo Penal de1830, a peita, o suborno, a
concussdo; constavam, de maneira casuistica, os crimes contra a administra¢do publica no Cédigo
Penal de 1890.
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organizada’. Com a maior aproximagao entre os paises em decorréncia da globalizagdo
e a criagdo de 6rgdos supranacionais, compostos por agentes de Estados diferentes,
a atengdo a corrupgdo transpassa o Ambito interno das nagdes e alcanga o cendrio
internacional, de maneira a exigir atuagbes conjuntas e ordenadas.

Para se ter uma ideia da preocupacio com o problema da corrup¢io entre nds,
na fase de transi¢do constitucional, no inicio de 1988, foi instaurada no Senado
Federal a CPI (Comissdo Parlamentar de Inquérito) da Corrup¢do, com a finalida-
de de analisar as suas causas, de detectar os seus principais problemas, de apontar
caminhos para a sua melhor repressao’.

Para enfrentar os graves problemas decorrentes do elevado indice de corrupg¢io
detectado nesses trabalhos investigativos, foram vérias as providéncias adotadas
ap6s a Constitui¢ao Federal de 1988, que, somadas ao arcabougo legislativo ante-
rior, formam a estrutura normativa do tratamento dado ao tema entre nos.

A corrupgido, em sentido amplo, abrangente de todas as formas com que o
funciondrio se aproveita de sua atividade para obter vantagens indevidas, decorre
do dever de probidade, erigido em comando superior na Constituicio Federal®.
Em datas posteriores, para o cumprimento desse dever, foram criados importantes
instrumentos: a Lei n® 8.429/92, conhecida como Lei da Improbidade Adminis-
trativa e a Lei n® 9.613/98, que dispde sobre a Lavagem de Dinheiro. Agregam-se
a mecanismos anteriormente existentes, como os voltados a criminaliza¢do e ao
sancionamento das atividades ilicitas dos funciondrios pablicos no Cédigo Penal
e em estatutos funcionais.

Na ordem internacional, foram adotadas algumas convengdes, obrigando-se
o Brasil a trilhar caminhos semelhantes aos de outras na¢des a fim de punir a

> A estreita vinculagdo entre criminalidade organizada e corrupgio € ressaltada nos trabalhos

dedicados ao estudo desses dois fendmenos, sendo bastante comum a afirmagdo de que o crime
organizado para existir e se manter depende da colabora¢do de agentes publicos. Guaracy Min-
guardi, O Estado ¢ o crime organizado, dedica capitulo especial ao exame da liga¢do entre a corrupgdo
e o crime organizado (. p- 71-79), e Cldudia Santos, A corrupgdo, de forma bem expressiva, afirma:
«a corrupgdo activa constituird, muitas vezes, uma das formas de actuagdo do crime organizado»;
«€é recorrente a ideia de que ndo hd crime organizado sem corrupgdo», citando, af, para respaldo
de sua assertiva Fldvia Schilling, Winfrid Hassemer, Alberto Silva Franco, Roberto Livianu, op.
cit. p. 160, menciona que, «em todos os estudos e pesquisas sobre a corrup¢io hd um crime es-
treito desta com a criminalidade organizada». Ainda, Rodrigo Carneiro Gomes discorre sobre a
experiéncia italiana com a Operacdo Mdos Limpas que evidenciou os nexos existente entre crime
organizado e corrup¢do (O crime organizado na visdo da Convengio de Palermo. 2% ed.. Belo Ho-
rizonte: Del Rey: 2009. p.105-118).

> Sobre os trabalhos da CPI, ver Fldvia Schilling. Corrupgio: ilegalidade intolerdvel? Comissies
parlamentares de inquérito e a luta contra a corrupeio no Brasil (1980-1992). Sdo Paulo: IBCCRIM,
1999. p.101-138.

4 Sobre esse dever, ver Fibio Medina Osério. Teoria da improbidade administrativa: md gestdo
piiblica, corrupedo e ineficidncia. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.
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corrupg¢io e a colaborar com as a¢des desenvolvidas por outros Estados: Convengdo
sobre o Combate da Corrupcio de Funciondrios Pablicos Estrangeiros em Transacoes
Comerciais Internacionais (OCDE), Dec. 3.678/2000; Convencio Interamericana
contra a Corrupg¢io (OEA), Dec. 4.410/2002° e Convengdo das Nagdes Unidas
contra a Corrupg¢io, conhecida como Convengdo de Mérida, Dec. n°® 5.687/2006,

Também € de se ressaltar a Convenc¢do de Palermo (Decreto n° 5.015/ 2004),
que definiu o grupo criminoso organizado e delineou como seu objetivo principal
promover a coopera¢do para prevenir e reprimir mais eficazmente a criminalidade
organizada transnacional. Incita os paises que a ela aderiram a criminalizarem a
corrup¢do, deixando clara a apontada vinculagao entre a corrupgdo e a criminali-
dade organizada®.

Aqui, serd feito um estudo processual da corrupgio, vista em seu sentido am-
plo antes ressaltado, ou seja, um estudo dos mecanismos de ordem processual
voltados a apuracio, persecucio e puni¢do dos ilicitos praticados por funciondrios
publicos e por particulares, constituidos por a¢des tendentes a lesar o patrimonio
publico com o intuito de serem alcangadas vantagens ilicitas. As referéncias as re-
gras de direito substancial serdo realizadas somente na medida do necessdrio para
serem situados os temas processuais.

Normalmente, os trabalhos sobre corrupgdo, em sentido estrito, e delitos afins
sdo de ordem material, com alusdes a algumas regras aplicdveis a investigacdo e
ao processamento desses crimes. A preocupagio do legislador foi a de criminalizar
as praticas ilicitas de funciondrios publicos, ndo se dedicando a criagdo de normas
processuais especificas para a apura¢do dessas atividades. Basta ver que o Cédigo
de Processo Penal brasileiro apenas continha, como regras proprias relativas aos
processos dos funciondrios publicos, as atinentes ao procedimento especial para os
crimes afiangdveis por eles praticados (arts. 513/518); outras, como as sobre prisdao
especial de autoridades e alguns agentes ptblicos (art. 295 e pardgrafos), ndo eram
préprias dos funciondrios.

Assim, ndo seria vidvel um trabalho processual sobre corrupgao assentado ex-
clusivamente em normas do Cédigo de Processo Penal brasileiro. E necessdrio

> Sobre a Convencio Interamericana contra a Corrupcio, ver Miguel Otero Lathrop, Cddigo

de Processo Penal, Capitulo V, p. 171-185. O autor destaca os seguintes pontos: a aplicagdo da con-
vengdo a funciondrios de diversos niveis hierdrquicos, a importancia da participagdo do cidaddo,
a protecdo a quem noticia a corrupgio, a necessidade de ser a agio sempre de natureza piblica, a
regulacdo do destino dado aos bens retirados dos acusados de corrupgio, a simplificacdo da extra-
dicdo e o uso de medidas cautelares durante o processo de extradigao.

¢ Essa Convengdo se tornou muito importante no Brasil por estar sendo invocada para suprir
a falta de defini¢do do crime organizado. A seu respeito A Convengdo de Palermo — antecedentes
e diretrizes. Rodrigo Carneiro Gomes. O crime organizado na visdo da Convengio de Palermo. 2* ed.
Belo Horizonte. Del Rey: 2009.
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verificar outros tipos de regras processuais como as normas sobre criminalidade
organizada, lavagem de dinheiro e improbidade administrativa, por se tratarem
de ilicitos que se relacionam, de uma ou outra forma, com a corrupgao.

2. C6Dp1GO DE PROCESSO PENAL E CORRUPCAO

O Cédigo Penal brasileiro (Dec.lei 2.848/1940) trata, no Titulo XI, dos cri-
mes contra a administra¢do publica. Especificamente sobre a corrupgao, cuida de
duas modalidades: a passiva e a ativa. A primeira é praticada pelo agente publico,
ao solicitar ou receber, parva si ou parva outvem, diveta ou indivetamente, ainda que fora
da fungdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar pro-
messa de tal vantagem (CP, art. 317). A segunda consiste na oferta ou promessa de
vantagem indevida a funciondrio publico, para determind-lo a praticar, omitir ou
retardar ato de oficio (CP, art. 333).

Em 2002, houve a introdugdo da figura delitiva da corrupgio ativa em transa-
¢ao comercial internacional, que vem a ser a promessa, oferta ou entrega, direta ou
indireta, de vantagem indevida a funciondrio pdblico estrangeiro, ou a terceira
pessoa, para determind-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio relacionado a
transacdo comercial (CP, art. 337-B).

Diversas outras condutas delitivas estdao previstas neste titulo (CP, arts. 312 a
359-H) e constituem maneiras de lesar o patrimonio ptblico, camprindo destacar
pela proximidade com a corrupg¢do passiva, o tipo penal que prevé a concussdo, que
consiste na exigéncia por parte do agente publico, direta ou indireta, ainda que
fora da funcdo ou mesmo antes de assumi-la, mas em razdo dela, de vantagem

indevida (CP, art. 316).

Até o advento da Lei n° 11.719/2008, que alterou, dentre outros pontos, os
procedimentos processuais penais, os crimes afiangdveis praticados por funciond-
rios publicos, possibilitavam ao acusado a oferta de resposta escrita, no prazo de
15 (quinze) dias, apés notificacdo da dentincia ou queixa (CPP, art. 514 a 518).

Ocorre que, com a reforma do Cédigo de Processo Penal, de 2008, estabele-
ceu-se no § 4° do art. 394 que as disposigoes dos arts. 395 a 398 deste Codigo aplicam-
-se a todos os procedimentos penais de primeiro grau, ainda que nio vegulados neste Codigo,
sendo assim aplicdveis ao procedimento dos crimes cometidos por funciondrios
publicos’.

O novo rito, como o anterior, abre oportunidade ao acusado de, ao tomar
conhecimento da acusagdo, oferecer resposta escrita. Antes, isso era feito sem

7 Nesse sentido, ver Grinover, Ada Pelegrini, Gomes Filho, Antonio Magalhides e Fernandes,

Antonio Scarance. As nulidades no processo penal. 11* Edigao. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribu-
nais, 2009. p. 238-241.
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qualquer avaliagdo prévia do juiz a respeito da viabilidade da acusagdo; agora, a
resposta € oferecida caso ndo seja liminarmente rejeitada a inicial (CPP, art. 3906),
com possibilidade de a defesa alegar qualquer matéria de seu interesse, ofertar
documentos, especificar provas e arrolar testemunhas (CPP, art. 396-A). Caso seja
recebida a dentincia e ndo haja absolvigdo sumdria, ocorre a audiéncia concentrada
(CPP, art. 400), com instrugdo, interrogatdrio, alegacdes finais orais e sentenca.
Em casos complexos, as alegacdes das partes podem ser escritas, como disposto
no artigo 403, § 3°, do Cédigo de Processo Penal: «O juiz poderd, considerada a
complexidade do caso ou o niimero de acusados, conceder as partes o prazo de 5
(cinco) dias sucessivamente para a apresentagdo de memoriais. Nesse caso, terd o
prazo de 10 (dez) dias para proferir a sentenga».

A ag@o penal, nos casos de corrupgio, é publica incondicionada.

O «cardter bifronte da corrupgdo na sua dimenséo juridico-penal», em virtude
de «seu desdobramento numa modalidade passiva e numa outra activa»®, e a ado-
¢do do principio da obrigatoriedade da a¢do penal dificultam a produgdo de prova
para a puni¢do desse delito. O promotor de justica é obrigado a acusar, além do
funciondrio publico na forma passiva da corrup¢do, também o particular na sua
caracteriza¢@o ativa. A demonstracdo da prética criminosa pelo agente de Estado
dependerd, muitas vezes, da declaracdo de quem o corrompeu. Todavia, este, ra-
ramente, confirmard a sua atividade corrupta, pois isso o levard a ser acusado e,
provavelmente, condenado. A sua negativa, como estratégia defensiva, dificulta a
comprovagdo da corrupgio passiva.

Essa dificuldade tem, em parte, sido superada por outros meios investigati-
vos de descoberta de fontes de prova. Prepondera a obten¢do de prova por meio
da interceptagio telefonica. Também servem para esse objetivo as gravagoes am-
bientais, violagdes de sigilo bancdrio e fiscal, apreensdo de computadores e acesso
aos seus registros. Embora sejam meios eficientes de descoberta de prova, devem
ser usados de maneira comedida, com estrito respeito aos direitos fundamentais,
principalmente os ligados a vida privada e a intimidade. E necesséria, ainda, a
existéncia de legisla¢des especiais que disciplinem a utiliza¢do desses meios in-
vestigativos.

Ainda, para os casos de corrupg¢do, importa muito o uso da «dela¢do premia-
da», de modo a obter colaboragdo de outro investigado no desvendamento do
crime praticado por funciondrio puiblico, estimulando-o a auxiliar pela oferta de

8 Cl4udia Santos, A corrupcio. Da luta contra o crime na intersecido de alguns (distintos) entendi-

mentos da doutrina, da jurisprudéncia e do legislador. In: Liber Discipulorum para Jorge de Figueiredo
Dias, Organiza¢io de Manuel da Costa Andrade, José de Faria Costa, Anabela Miranda Rodrigues,
Maria Jodo Antunes, Coimbra, Coimbra Editora, 2003. p. 963-991.
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alguma vantagem, como iseng¢do ou reducdo de pena’. A delagdo premiada pode
ser adotada em virias hipGteses e, entre elas, as de crimes praticados por organiza-
¢Oes criminosas, com reducio de 1 (um) a 2/3 (dois tercos) (Lei n° 9.034/95, art.
6°), aplicando-se, assim, por extensdo a algumas situacdes que envolvam corrup-
¢@0. No campo da criminalidade organizada e, por conseguinte, no da corrupcao,
a eficiéncia da delag@o premiada é inegavel e o maior exemplo disso € a experiéncia
italiana.»'°.

Questdo interessante e ainda do dmbito probatério, estd no tratamento legal
dado a protecio de testemunhas para os casos envolvendo corrupgdo, especial-
mente quando inseridos em atividades de criminalidade organizada. No Brasil, a
Lei n° 9.807/99 cuida da matéria de forma genérica, sem qualquer diferenciagdo
quanto ao tipo delitivo envolvido, sendo assim aplicdvel a corrupgao.

No que diz respeito a prisdo processual, trés aspectos merecem realce.

O primeiro se refere a prisdo em flagrante. Quando o funciondrio contata al-
guém com a finalidade de obter vantagem ilicita, em regra financeira, em troca de
algum favorecimento, se a pessoa procura o superior hierdrquico de quem lhe fez o
pedido, tem-se, as vezes, montado esquema para evidenciar a corrupgao e para ser
realizada a prisdo do agente publico, marcando-se dia e hora para entrega do di-
nheiro, com anotagbes dos nimeros das cédulas ou aposi¢do nelas de algum sinal
e com a preparag¢ao de policiais para a prisao. Ocorre que, no momento em que o
encontro vier a ocorrer, o crime ja se consumou, com a anterior solicitagéo, inexis-
tindo situa¢do de flagrancia. Somente serd possivel encaminhar o funciondrio para
a repartic¢do policial, ouvi-lo e requerer a decretagdo de sua prisdo preventiva, ndo
cabendo a prisdo tempordria da Lei 7960/1989.

O segundo concerne a prisdo especial. No Brasil, autoridades e alguns agentes
publicos tém direito a ser colocados em celas separadas daquelas destinadas aos
presos comuns (art. 295).

O ultimo aspecto liga-se 2 medida cautelar especial projetada nas reformas do
Cdédigo de Processo Penal para funciondrios acusados por atos cometidos em razdo
de suas atividades (Projeto de Lei 4.208/01 e Projeto de Reforma do CPP do Se-
nado de 2010). Consiste na possibilidade de suspensdo das atividades funcionais

? A Convencio Interamericana sobre a Corrupgao (II1.8) incita os paises a criarem, manterem

e fortalecerem sistemas para proteger os funciondrios publicos e cidaddos que noticiarem atos de
corrupgdo, incluindo-se a protecao de sua identidade.

0" Sobre o tema, inclusive noticiando o caso de «empresdrios ligados ao escAndalo do forneci-
mento de ambuldncias para as prefeituras, mediante o recebimento de comissdo ou propina (CPMI
das Ambulancias e operagdo ‘Sanguessuga’ da Policia Federal)» ver Rodrigo Carneiro Gomes. O
crime organizado na visao da Convengdo de Palermo. 2* ed. Belo Horizonte: Del Rey: 2009. p. 221.
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durante a tramitac¢do do processo, para, com isso, evitar-se a pratica de novos atos
de corrupgdo, cumulada, ou ndo, com a decreta¢do da prisdao preventiva.

A condenacgdo do funciondrio publico torna certa a sua obriga¢do de indenizar
o dano causado pelo crime (art. 91, I, do CP) e causa a perda em favor da Unido,
ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé (art.91, II, do CP), dos ins-
trumentos do crime, desde que consistam em coisas cujo fabrico, alienagdo, uso,
porte ou detengdo constitua fato ilicito (art.91, II, a, do CP) ou do produto do
crime ou de qualquer bem ou valor que constitua proveito auferido pelo agente
com a prética do fato criminoso. (art.91, II, b, do CP). Sdo efeitos automdticos.
H4 outros efeitos, que dependem de declaragio motivada na sentenca (art.92, pa-
ragrafo Gnico, do CP). Assim, o funciondrio condenado pode perder o seu cargo,
fun¢do ou mandato eletivo, em duas hipéteses (art. 92, 1, alineas « e b, do CP):
quando aplicada pena privativa de liberdade por tempo igual ou superior a um
ano, nos crimes praticados com abuso de poder ou violacio de dever para com a
administracdo publica, af se enquadrando os casos de corrupgio (alinea #); quando
for aplicada pena privativa de liberdade por tempo superior a quatro anos nos
demais casos (alinea 4).

A perda de bem ou valor em virtude da prética de crime somente ocorrerd se
houver condenagio e ficar provado que ele foi obtido em virtude da ag@o crimino-
sa. Em outras palavras, no Brasil, na esfera criminal, a perda de patrimonio pelo
funciondrio somente acontecerd nos limites da condenacdo e da estrita vinculagdo
entre o patrimonio e a a¢do pela qual foi condenado o funcionario.

Discute-se no Ministério da Justica sobre a viabilidade de se criar, entre nés,
regime especial de perda de patriménio, conhecido como «extin¢gdo de dominio»,
a semelhanca do que é possivel em outros paises, com maior ou menor amplitude.
O assunto suscita fortes debates''.

3. CORRUPCAO E LAVAGEM DE DINHEIRO: ASPECTOS PROCESSUAIS

Alguns instrumentos processuais relevantes para a justa repressdo de praticas
corruptoras podem ser divisados na Lei n® 9.613/98, que dispde sobre os crimes
de lavagem de dinheiro.

O legislador brasileiro adotou sistema que prevé rol taxativo de crimes an-
tecedentes para a tipificagdo do delito de lavagem, e entre eles, os crimes contra
a administragdo publica e os praticados por organizacoes criminosas. Assim, a
lavagem de dinheiro pode ocorrer quando houver ocultagdo ou dissimula¢do da
natureza, origem, localizagdo, disposi¢do, movimentagao ou propriedade de bens,
direitos ou valores provenientes de crime contra a administragio priblica (corrupgao

' Sobre esse assunto, ver neste artigo item n.° 6.
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passiva, ativa, concussao e outros) e crime praticado por organizagio criminosa (Lei n°
9.613/98, art. 1°, incs. V e VII). H4, assim, estreita vinculacdo entre os crimes de
corrupgdo e de lavagem de dinheiro.

Para o processo do delito de lavagem de dinheiro (Lei n° 9.613/98, art. 2°,
inc. II), ndo se exige prévia decisdo judicial sobre o crime antecedente, bastando
que sejam demonstrados indicios suficientes da existéncia deste delito, ainda que
desconhecida a autoria ou isento de pena o autor (Lei n® 9.613/98, art. 2°, § 1°).
Instaurado o processo, a lei permite a apreensdo ou sequestro de bens, direitos ou
valores do acusado, ou existentes em seu nome, objeto dos crimes nela estabele-
cidos (Lei n° 9.613/98, art. 4°) para fins de ulterior aplicagdo da pena de confisco
em favor da Unido, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé (Lei n°

9.613/98, art. 7°, inc. I).

Como a pratica dos crimes de corrup¢do em sentido lato visa, em regra, ao
enriquecimento ilicito do funciondrio, serve a lavagem de dinheiro para encobrir
a atividade delituosa e dificultar a sua descoberta pelo distanciamento do produ-
to obtido de sua origem ilicita de modo a dar-lhe aparéncia de legalidade. Sdo
vdrios os caminhos financeiros percorridos por tais bens, direitos e valores, o que
exige investigacOes financeiras e fiscais articuladas por parte dos vdrios 6rgaos
nelas envolvidos (Policia, Ministério Publico, Banco Central, COAF, autoridades
estrangeiras), com o objetivo de, ndo somente identificar os autores do delito de
lavagem de dinheiro, mas, sobretudo, promover a identificagdo e rastreamento
dos bens ocultados, pois a medida cautelar de sequestro afigura-se de extrema
importancia, possibilitando a recuperacao dos bens alcangados com a corrupg¢io e
posterior lavagem e o ressarcimento dos cofres pablicos'?.

A Lei de Lavagem de Dinheiro prevé, com forte resisténcia da doutrina, a in-
versdo do 6nus da prova, para a restitui¢do dos bens apreendidos, cabendo ao acu-
sado demonstrar a origem ilicita dos bens. Héd entendimento de que o principio
da presuncio de inocéncia impede a inversio do 6nus de prova para qualquer fim,
sendo responsabilidade do Ministério Pdblico demonstrar a origem criminosa
dos bens encontrados com os funciondrios acusados de corrup¢ao Em pensamento
intermedidrio, admite-se a inversio do 6nus da prova para a restitui¢dao dos bens
durante o processo, mas se condiciona a perda a que o Ministério Pablico prove a
origem espuria dos bens. Por fim, em posi¢do mais extrema, se aceita a perda dos
bens se o acusado ndo evidenciar a proveniéncia ilicita.

E aceitdvel o condicionamento da libera¢do de bens apreendidos a produgio de
prova, pelo acusado, de sua origem legal, pois o processo serve exatamente para

12 Sobre a Lei de Lavagem de Dinheiro e seus mecanismos, ver Marco Antonio de Barros, La-
vagem de capitais e obrigagies civis correlatas: com comentdrios, artigo por artigo, a Lei 9.613/98, Sao
Paulo: RT 2004 e Sérgio Fernando Moro, Crime de Lavagem de Dinbeiro, Sao Paulo: Saraiva, 2010.
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o Ministério Pablico demonstrar a culpabilidade do acusado e a origem ilicita
dos bens apreendidos. O problema estd na perda dos bens, ap6s condenagdo, sem
prova segura de que foram adquiridos com proventos auferidos da atividade cri-
minosa'’.

No 4mbito da Justi¢ca Federal cumpre destacar a existéncia de varas especia-
lizadas em lavagem de dinheiro. Os que defendem a especializa¢do argumentam
que ela propicia aos juizes intimidade com o tema, com seus problemas e com as
suas especificidades, havendo aperfeicoamento da instru¢do da causa e melhoria
nas decisdes. Outros, contudo, consideram ser a medida prejudicial, pois atinge a
imparcialidade do juiz, levando-o a se vincular demasiadamente com o resultado
do processo, aproximando-se, excessivamente, dos 6rgdos encarregados da perse-
cugdo penal.

A lei também deu destaque ao item da cooperagdo internacional brasileira na
apurac¢do dos crimes de lavagem de dinheiro praticados no exterior e na efetivacao
de medidas patrimoniais de natureza cautelar, a serem viabilizadas simplesmente

mediante promessa de reciprocidade ao Brasil por parte do governo do pafs da
autoridade solicitante (Lei n°® 9.613/98, art. 8°, § 1°).

A lei criou o COAF — Conselho de Controle de Atividades Financeiras, no
Ambito do Ministério da Fazenda, com a finalidade de receber, examinar e iden-
tificar as ocorréncias suspeitas de atividades ilicitas previstas na Lei de Lavagem
de Dinheiro, constituindo-se, portanto, em importante 6rgao de inteligéncia vol-
tado para a coordenagdo de cooperacdo e de troca de informagdes, com o fim de
viabilizar acOes rdpidas e eficientes no combate a lavagem de dinheiro (Lei n°

9.613/98, art. 14).

Por todos esses motivos, os aspectos processuais da legislagdo sobre lavagem de
dinheiro interessam em estudo sobre os crimes de corrupgdo, pois, normalmente,
sdo estes acompanhados de atos voltados ao encobrimento do ganho amealhado
com a pritica ilicita do funciondrio.

4. A CORRUPGAO E O CRIME ORGANIZADO: ASPECTOS PROCESSUAIS

E dificil tipificar em lei o crime organizado ou enunciar os elementos essen-
ciais de uma organizagdo criminosa, sendo comum os autores apontarem diversas
caracteristicas para explicar a organizacdo criminosa'?, o que dificulta sintetiz4-las

5 Sobre perda de bens, ver neste artigo item n.° 6.

" Ver, por exemplo, Alberto Silva Franco, que definiu o crime organizado pelo elenco dos seus
dados essenciais: «O crime organizado possui uma textura diversa: tem cardter transnacional na
medida em que ndo respeita as fronteiras de cada pafs e apresenta caracteristicas assemelhadas em
vdrias na¢des; detém um imenso poder com base em estratégia global e numa estrutura organizativa
que lhe permite aproveitar as fraquezas estruturais do sistema penal; provoca danosidade social de
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em alguns caracteres fundamentais: associagdo permanente e estdvel de diversas
pessoas; estruturacdo empresarial, hierarquizada e piramidal, com poder concen-
trado nas maos dos lideres, os quais ndo mantém contato diretamente com as ba-
ses; poder elevado de corrupgdo; uso de violéncia e de intimidac¢do para submeter
os membros da organizacdo e para obter a colaboragdo ou o siléncio de pessoas
ndo-participantes do nicleo criminoso; finalidade de lucro; uso de sistemas de
lavagem de dinheiro para legalizar as vultosas somas obtidas com as praticas de-
lituosas; regionalizac¢do ou internacionalizagdo da organizagdo; o uso de modernas
tecnologias. Uma das caracteristicas apontadas, como se vé, é o «poder elevado de
corrupgao», daf a ligagdo normalmente feita entre corrupgdo e crime organizado.
Como para os membros de uma entidade criminosa é importante que as suas pra-
ticas ndo sejam desvendadas e, mais do que isso, sejam acobertadas, buscam pro-
te¢do e cobertura de diversos setores institucionalizados, principalmente estatais.

Os instrumentos processuais especiais da Lei n ® 9034/95, que trata das orga-
nizagdes e associagdes criminosas, podem ser invocados para os casos de corrupgao,
quando funciondrios e membros de entidades criminosas atuam em conjunto na
pratica de atividades ilicitas.

Um desses instrumentos é a a¢do controlada, prevista, entre nés, no art. 2 °,
II, da Lei do Crime Organizado, como permissdo dada a autoridade policial para
acompanhar a continuidade de uma pratica delituosa sem efetuar a prisdo em
flagrante de supostos participantes de uma organizag¢do criminosa, com o objetivo
de atuar em momento mais oportuno e, assim, conseguir identificar outros mem-
bros daquela entidade. Embora seja destinada a atividades mais especificas, como
o trifico de drogas, pode ser usada para se chegar a autoridades ou funciondrios
que, durante as a¢des delituosas, s@o corrompidos, para nao impedirem o curso das
acoes criminosas desenvolvidas.

Outro mecanismo especifico de obten¢dao de prova em crimes organizados
constitui a infiltracdo policial®. Consiste, em suma, em se permitir o ingresso de
alguém em uma organiza¢do criminosa, com oculta¢do de sua identidade, objeti-
vando-se descobrir os seus membros, principalmente os de atuagdo mais relevante
na estrutura daquela organiza¢do, e colher elementos para a prova de suas infra-

alto vulto; tem grande forca de expansdo compreendendo uma gama de condutas infracionais sem
vitimas ou com vitimas difusas; dispde de meios instrumentais de moderna tecnologia; apresenta
um intrincado esquema de conexdes com outros grupos delinqgiienciais e uma rede subterrdnea
de ligacdes com os quadros oficiais da vida social, econdmica e politica da comunidade; origina
atos de extrema violéncia; urde mil disfarces e simula¢des e, em resumo, é capaz de inerciar ou
fragilizar os Poderes do préprio Estado» (O dificil processo de tipificagdo. Boletim IBCCrim, n. 21,
p- 5, set. 1994).

Y Ver sobre a infiltracdo policial, a dissertacdo O agente infiltrado como meio de investigagio, de
Mariangela Lopes, Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2006.
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¢oes, bem como conhecer os funciondrios que, em virtude da corrupgio, servem
aos interesses da entidade criminosa. E permitida pela Lei do Crime Organizado
(Lei n.° 9.034/95) e pela Lei Antidrogas (Lei n. 11.343/2006). Ambas ndo a dis-
ciplinam a contento, havendo um vazio legislativo. Somente exigem autoriza¢do
judicial, e, na Lei Antitéxicos, é prevista prévia oitiva do Ministério Pablico. A
medida deve ser realizada por agente policial. Caberd ao juiz especificar os limites
da atuagdo do agente, sem parimetros legais, contudo, para orientd-lo.

Outra forma de se apurar crimes perpetrados por organizagdes criminosas é
contar com a colabora¢do de seus préprios membros, pois conhecem as pessoas
que as compdem, os atos ilicitos que cometem, a forma como atuam. Essa colabo-
ra¢do, conhecida entre nés como delagdo premiada, e como acima referido, autori-
zada pelo ordenamento brasileiro, pressupde o oferecimento de vantagens a quem
auxilia, as quais podem ser de duas ordens: material ou processual. As primeiras,
permitidas entre nds, consistem em redugdo, isen¢do de pena ou perdao judicial.
As segundas constituem alternativas de solug¢do antecipada do processo em favor
do colaborador, pelo arquivamento das pegas de investiga¢do, pela suspensiao do
processo. Por meio do colaborador, é possivel descobrir quais sdo os agentes pd-
blicos envolvidos com as atividades da organiza¢do. O maior problema estd na
confiabilidade das revelagdes. Os informes trazidos por quem colabora sd@o sempre
cercados de dividas quanto a sua veracidade.

5. CORRUPQEO COMO ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: ASPECTOS PROCESSUAIS

Servem também como mecanismos relevantes para a apura¢do e a puni¢do das
praticas de corrup¢do, os existentes na legislagao sobre improbidade administrativa.

A Constitui¢do Federal estabelece no § 4° do art. 37 que os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo piblica,
a indisponibilidade dos bens e o rvessarcimento ao evdrio, na forma e gradagio previstas em
lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel. Referida norma constitucional sinaliza, com
clareza, para a responsabilidade civil, administrativa e penal em rela¢do aos atos
de improbidade administrativa.

Ainda no dmbito constitucional, no rol dos direitos e garantias fundamentais o
constituinte estabeleceu o direito de gualquer cidaddo propor a¢do popular visando a
anulagdo do ato lesivo ao patriménio pablico ou de entidade de que o Estado parti-
cipe, incluindo dentro deste conceito a lesao a moralidade administrativa, isentan-
do o autor de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia, salvo comprovada ma-fé
(CFE art. 5°, inc. LXXIII). Dessa maneira, a Constitui¢ao Federal recepcionou a Lei
n® 4.717/65, que regula a agdo popular, definindo o conceito de cidaddo como o de
eleitor para fins de ingresso com a respectiva acao (Lei n® 4.717/65, art. 1°, § 3°).

Além da legitimidade para propor a a¢do popular, a lei confere ao cidadio ainda
o direito de representar ao Ministério Pablico para a ado¢iao das providéncias
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cabiveis sempre que tiver conhecimento de indicios de atos de improbidade
administrativa (Lei n® 8.429/92, art. 14).

A participagdo popular pode, assim, exercer importante fun¢do na repressio a
corrup¢do. Isso somente poderd ser feito nos processos sobre improbidade admi-
nistrativa, pois inexiste, entre nés, agao penal popular.

A lei de improbidade administrativa traz comando ético-administrativo a todo
e qualquer agente publico, independentemente de nivel ou hierarquia,obrigando-
-0 a velar pela estrita observancia dos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (Lei n°® 8.429/92, art. 4°). Em outras pala-
vras, a tutela da probidade administrativa alcanca desde o servidor que executa
tarefas simples até aqueles que atuam em niveis mais complexos (Chefe do Exe-
cutivo, Deputado, Senador, Desembargadores e Ministros).

Referida lei deixa claro o ambito de prote¢do da probidade administrativa,
qual seja, a administracdo direta, indireta, fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patrimodnio puiblico ou de entidade para cuja criagio ou
custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com mais de cinqiienta por cento
do patriménio ou da receita anual (Lei n° 8.429/92, art. 1°, caput). Estende a
tutela da probidade em relagdo ao patrimdnio de entidade que receba subvencio,
beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como daquelas
para cuja cria¢do ou custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com menos de
cinqiienta por cento do patrimoénio ou da receita anual, limitando-se, nestes ca-
sos, a san¢do patrimonial a repercussdo do ilicito sobre a contribui¢do dos cofres
publicos (Lei n°® 8.429/92, pér. Gn. do 1°).

Assim como o conceito para fins penais de funciondrio publico é bastante alar-
gado, conforme art. 327 do CP'®, a Lei de Improbidade Administrativa também
apresenta defini¢do ampla de agente publico, considerado como tal o que exerce,
em cardter definitivo ou precdrio, com ou sem remunera¢do, mandato, cargo, em-
prego ou func¢do nas entidades j4 mencionadas (Lei n°® 8.429/92, art. 2°), como
também aquele que, ainda que estranho a qualquer vinculo com a administragéo
publica, induza, concorra ou se beneficie, direta ou indiretamente, do ato de improbi-
dade administrativa (Lei n°® 8.429/92, art. 3°).Extremamente necessaria e ttil tal
previsdo legal, eis que vincula a legislacio sobre probidade administrativa todo
e qualquer particular que contrata ou nao com o poder publico, porém que, de

' Art. 327. Considera-se funciondrio ptblico, para os efeitos penais, quem, embora transito-

riamente ou sem remunerago, exerce cargo, emprego ou funcio publica. § 1° Equipara-se a fun-
ciondrio publico quem exerce cargo, emprego ou func¢io em entidade paraestatal, e quem trabalha
para empresa prestadora de servigo contratada ou conveniada para a execugdo de atividade tipica
da Administra¢do Publica.
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qualquer forma, beneficia-se do ato improbo ou para ele induza ou concorra. As-
sim, qualquer pessoa que se beneficiar de atos de improbidade incide nas respec-
tivas sangdes previstas na Lei de Improbidade Administrativa. Fica desse modo,
bem evidenciada a conexdo entre o tratamento penal dado a corrupgio ativa e o
ato de improbidade administrativa.

Diferentemente do Cédigo Penal, que contempla ntimero fechado e delimi-
tado de condutas em suas tipifica¢des de corrupgio, ainda que vistas em sentido
amplo, a Lei de Improbidade Administrativa prevé condutas ilicitas mais abertas
com sustentacdo, no plano geral, em trés critérios a respeito dos tipos de atos de
improbidade, quais sejam, os que implicam enriquecimento ilicito (Lei n° 8.429/92,
art. 9°), os que causam prejuizo ao erdrio (Lei n° 8.429/92, art. 10) e os que atentam
contra os principios da administragao piiblica (Lei n° 8.429/92, art. 11). Toda pritica
de crime contra a administra¢do puiblica de contetido corruptor constitui ato de
improbidade administrativa, eis que, no minimo, implicard violagdo a principios
da administragdo puablica.

O art. 9° da Lei n° 8.429/92, em sintese, tipifica condutas consistentes em au-
feri¢do de qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio
de atividade publica, nos termos jd definidos anteriormente. Cumpre destacar,
dentre os 12 (doze) incisos que indicam especificas condutas improbas, aquela
prevista no inc. VII, que trata da aquisi¢do, para si ou para outrem, € no exercicio
da atividade pablica, de bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcio-
nal a evolugdo regular do patrimonio ou a renda percebida pelo agente publico.

Neste particular, levanta-se a discuss@o sobre o énus da prova quanto a neces-
sidade de se demonstrar a origem ilicita dos bens adquiridos pelo agente publico.
Os que alegam ndo haver inversdo do 6nus da prova baseiam-se no principio da
presuncdo da inocéncia e concluem no sentido de que cabe ao autor da ac¢do de
improbidade administrativa demonstrar que o enriquecimento ilicito é fruto de
ato improbo.

De outro lado, hd quem sustente que a aquisi¢cio de bens por parte do agente
publico em situagdo de incompatibilidade ou desproporcionalidade com seus ga-
nhos gera uma presung¢do de inidoneidade, dispensando-se, pois, o autor da agdo
do dever de demonstrar a ilicitude da aquisi¢do. Terceira posi¢ao, contudo, remete
para a distribui¢do do 6nus da prova. Cabe ao autor o 6nus de demonstrar que o réu
exerceu fung¢do publica e, neste periodo, adquiriu bens de modo desproporcional
com seus rendimentos. Ao réu, por sua vez, permanece o 6nus de demonstrar que
suas aquisi¢des foram legitimas'’.

7 Sobre o tema, abordando todas as posi¢des quanto 2 inversio do dnus da prova e concluin-
do por equilibrada postura, baseada na distribui¢do do énus da prova ver Sérgio Turra Sobrane.
Improbidade administrativa: aspectos materiais, dimensio difusa e coisa julgada. Sio Paulo: Atlas,
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O art. 10 da Lei n° 8.429/92, por sua vez, prevé condutas ativas ou passivas,
dolosas ou culposas, geradoras de perda patrimonial, desvio, apropriagdo, mal-
baratamento ou dilapidacdo de bens das entidades publicas, alvo de protecio da
referida lei. Das 15 (quinze) especificas condutas dispostas neste artigo vale a pena
ressaltar aquela constante do inciso VIII, que consiste na frustra¢do da licitude de
processo licitatério ou em sua dispensa indevida. O procedimento licitatério, via
de regra, é condi¢do prévia indispensédvel para a celebra¢do de qualquer contrato
administrativo por parte do ente publico (Lei n° 8.666/93, art. 2°). Eventuais dis-
pensa ou inexigibilidade, necessariamente, devem estar revestidas dos requisitos
legais, mediante procedimento préprio a justificar tais condutas (Lei n® 8.666/93,
arts. 24 e 25). Oart. 11 da Lei n° 8.429/92, finalmente, considera ato de impro-
bidade administrativa qualquer agdao ou omissdo que viole principios constitucio-
nais da administracdo publica, contendo, para tanto, cldusula genérica de pratica
de ato visando a fim proibido em lei. Este artigo normalmente é de aplicagdo sub-
sididria em relacdo aos demais atos improbos constantes dos arts. 9° e 10 da Lei de
Improbidade Administrativa, ndo obstante possa ser imputado autonomamente.

Embora haja sancoes especificas para cada espécie de ato improbo, com varia-
¢Oes na gradagdo, guardam identidade quanto ao género, sendo, pois, as seguin-
tes sangdes cominadas: ressarcimento integral do dano, perda da fung¢@o publica,
suspensdo dos direitos politicos, aplica¢io de multa civil, proibi¢do de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente. Tais penalidades podem ser aplicadas isolada ou cumu-
lativamente, devendo ser ponderadas conforme a gravidade do fato, extensdo do
dano, proveito patrimonial obtido pelo agente e sua condigdo subjetiva, conforme
principio da proporcionalidade (Lei n°® 8.429/92, art. 12, caput, incs. I, Il e Il e
par. an.).

Constata-se que o sistema repressivo visando a tutela da probidade administra-
tiva apresenta san¢des severas, que acabam por, além de possibilitar a recomposi-
¢do do erdrio publico, impor penalidades politicas ao agente puiblico, como perda
da fung¢do publica e suspensdo dos direitos politicos. A condena¢do pecunidria
também se afigura razodvel, eis que a multa civil pode variar até 3 (trés) vezes o
acréscimo patrimonial para os casos do art. 9°, até duas vezes o valor do dano para
os casos do art. 10 e até 100 (cem) vezes o valor da remuneragdo percebida pelo
agente nas hipdteses do art. 11.

2010. p. 45-48. Ainda, vale a pena conferir estudo feito por Silvio Antonio Marques, reafirmando
a posi¢do do autor referido, bem como destacando a necessidade, nos casos de remessa de dinheiro
para o exterior, da cooperagio juridica internacional no processo da ag¢do civil de improbidade ad-
ministrativa. Improbidade administrativa: agio civil e cooperagdo juridica internacional. Sio Paulo:
Saraiva, 2010. p. 79-81 e 232-303.
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A Lei n° 8.429/92 contempla dispositivos processuais proprios e também
obedece, subsidiariamente, as regras e principios do Cédigo de Processo Civil.
Incumbe ao Ministério Pablico promover o inquérito civil e a agdo civil puablica
visando a prote¢do do patriménio publico e social (CF, art. 129, inc. III). Serve,
assim, o inquérito civil, presidido pelo Ministério Pablico, para a investigagdo de
atos de improbidade administrativa.

As medidas cautelares apresentam duas finalidades: a primeira, a de permitir
0 avango nas investigacoes (como por exemplo, as medidas de busca e apreensio,
quebras de sigilo bancirio e fiscal, quebra de sigilo de dados telefonicos) e a se-
gunda, a de garantir a prépria utilidade do processo, como indisponibilidade e
sequestro dos bens, visando ao cumprimento de eventual condenacio de ressar-
cimento ao erdrio e multa civil, no bojo da Lei de Improbidade Administrativa.

A Lei n° 8.429/92 estabelece a possibilidade de se pleitear a indisponibilidade
e sequestro dos bens do investigado sempre que houver lesdo ao patrimdnio publi-
co ou ensejar enriquecimento ilicito (Lei n® 8.429/92, arts. 7° e 16). Atualmente,
a jurisprudéncia vem aceitando a indisponibilidade desde que seja nos limites do
que se pretende a titulo de ressarcimento ao erdrio, bem como da estimativa de
previsdao da multa civil. Também se prevé a possibilidade de investiga¢do, exame
e bloqueio de bens, contas bancdrias e aplicacoes financeiras mantidas pelo inves-
tigado no exterior, observando-se, para tanto, os tratados internacionais (Lei n°

8.429/92, art. 16, § 2°).

Outra medida processual interessante prevista na Lei de Improbidade Admi-
nistrativa consiste no afastamento cautelar do agente publico, sempre que surgir
a necessidade de velar pela regularidade da instrugdo processual (Lei n° 8.429/92,
art. 20, pdr. un.). A depender do cargo e funcdo exercidos pelo agente publico ele
pode muito bem, se permanecer a frente da atividade pablica, destruir documen-
tos, ameagar testemunhas, além de permanecer praticando as atividades ilicitas.
Evidente que para aplicagdo dessa medida os elementos devem bem evidenciar sua
necessidade processual.

Percebe-se, enfim, que as medidas processuais proporcionadas pela legislagdo
sobre improbidade administrativa constituem, ao lado dos mecanismos processu-
ais penais, instrumentos eficazes para a apuracio e puni¢do dos ilicitos de corrup-
¢do, o ressarcimento do erdrio publico e o afastamento do funciondrio piblico de
suas atividades.

6. A PERDA DOS BENS EM DECORRENCIA DE ATIVIDADES ILICITAS

Entre nés, tem-se exigido, tanto na esfera criminal como na da improbidade,
prova da vinculagio entre o bem pertencente ao acusado e a sua pratica ilicita para
que possa dele ser retirado. Permite-se, na Lei de Lavagem de Dinheiro, a inversao
do 6nus da prova, para a restitui¢do do bem apreendido ou seqiiestrado. A sua
perda, contudo, depende da prova de ser obtido em virtude da pritica de crime.
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Recentemente, discutiu-se no Ministério da Justiga sobre a necessidade de se
criar, no Brasil, legislacdo especifica sobre perda de bens obtidos ilicitamente, fe-
némeno que se convencionou denominar de «extingdo de dominio»'®. Vieram ao
paifs, juristas de diversos locais'’ que relataram suas experiéncias legislativas. As-
pecto constante das explanagdes e dos debates foi a dificuldade em ser evidenciada
a origem criminosa do bem obtido pela pessoa acusada embora comprovado, em
muitas ocasides, o elevado acréscimo patrimonial sem qualquer justificagio com
base em atividades licitas. Diante dessa dificuldade, os expositores apontaram so-
lucdes adotadas por seus paises, as quais, em resumo, vao desde a possibilidade de
perda do patriménio (confisco) sem prévia condenagdo, por meio de agdes contra
a coisa ou contra o proprietdrio, passando por sistemas que exigem a condenagao
anterior, embora ndo imponham a prova estrita da vinculagdo entre o patriménio
e as acOes pelas quais houve a condenagdo, até os que contemplam exigéncias
maiores como as do direito brasileiro, s6 permitindo a perda quando provado que
os bens ou valores do condenado foram conseguidos com praticas delituosas®.

Interessante, para conhecimento do tema a solu¢do adotada por Portugal, rela-
tada por José M. Damido Cunha®'.

Ele ndo se coloca em posigdo contrdria a perda dos bens, afirmando: «O fim po-
litico desta sangdo € hoje mais ou menos reconhecido: garantir um efectivo comba-
te aos lucros ilicitos provenientes de actividade criminosa. Mesmo que, sobretudo
nos paises da Europa Continental, as concretas solucdes legais se defrontam sempre
com algumas resisténcias por parte da doutrina, que refere a violagio dos chama-
dos principios tradicionais e liberais do direito e processo penal, julgamos que a
gravidade e o desafio que o tipo de criminalidade em causa coloca ao Estado de Di-
reito democrdtico pode justificar alguma limitagdo a esses principios tradicionais.
Mas como sempre, julgamos que isso ndo deve implicar uma aboligio desses prin-
cipios, mas tdo-s6 uma restri¢ao adequada e constitucionalmente fundamentada».

Aponta os principais problemas da legislagdo portuguesa.

8 A discussdo ocorreu em Brasilia, nos dias 01 a 04 de setembro de 2009, sendo o encontro
denominado como «Semindrio Internacional. Extingdo de Dominio.»

Y Vieram ao Semindrio, juristas dos seguintes paises: Colombia, Costa Rica, Cuba, EUA,
Itdlia, México.

% Para uma visdo geral do assunto, ver de Jorge A. E. Godinho, Brandos Costumes. O confisco
penal com base na inversdo do onus da prova, Liber Discipulum, Jorge Figueiredo Dias, Coimbra,
Coimbra Editora, 2003, p. 1315-1363.

2! José M. Damido da Cunha, intitulado Perda de bens a favor do Estado. In: CARMO, Rui
(Org.). Medidas de combate a criminalidade organizada e econdmico-financeira. Coimbra: Coimbra Edi-
tora, 2004, p. 147-164. O autor examina, de forma critica, a Lei n° 5/2002, de 11 de janeiro, que
introduziu no ordenamento portugués, trés medidas para combate a criminalidade organizada e
econdmico financeira, e, entre elas, a de «perda de bens a favor do Estado (arts. 7°a 12).
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Entende ter, a legislagao de seu pais, a san¢do de perda natureza diversa de pena,
sendo uma medida administrativo-fiscal e, por isso, ndo haveria inconstitucionali-
dade em impor «ao condenado um certo dever probatério, conquanto que isto nao
implique a transferéncia integral de todo 6nus probatério». V& como inconcilidvel
a discussdo das duas questdes, a penal e a referente aos bens, antes da afirmagdo da
culpa, e, af, vislumbra ofensa ao principio da presun¢do de inocéncia, pois se impde
ao acusado a necessidade de provar, antes de estar condenado, que os bens ndo seriam
oriundos de praticas criminosas. Pondera haver perigo de influéncia na convicgdo do
juiz sobre o crime o debate sobre os bens que dele seriam provenientes, com risco
para a sua imparcialidade. Admitiria a perda se a discussdo sobre ela fosse feita de-
pois de o réu estar condenado, aceitando, entdo, alguma inversdao do 6nus da prova.

Cita Vervaele: «para terminar, o procedimento de confisco é, em muitos paises,
destacado do processo penal propriamente dito; é pois uma questdo de um proces-
so em duas fases, no seio ou ndo do processo penal».

Talvez, ai, um caminho a ser pensado. Depois de o acusado ser condenado ha-
veria, no juizo criminal, fase destinada a discussdo sobre a perda dos bens, sobre
a sua origem ilicita e sua vinculac¢do aos fatos criminosos, quando, entdo, poderia
ser aceita atenuac¢do ao 6nus da prova do Ministério Pablico. Nio, contudo, a
perda como efeito direto da condenagdo.

CONCLUSAO

O estudo voltado ao exame dos aspectos processuais das legislacdes sobre a
investigacdo e o processo de agoes ilicitas de corrupgdo, vistas em sentido amplo
como todas aquelas dirigidas ao locupletamento do funciondrio pelo uso indevido
de sua atividade, mostra a inexisténcia de regras especificas para essa finalidade no
Cédigo de Processo Penal, revela serem insuficientes as normas nele existentes,
sendo preciso se socorrer de disposi¢oes de outros diplomas legais, como as rela-
tivas a Lei de Lavagem de Dinheiro, a Lei do Crime Organizado. Por outro lado,
servem também como complementos as previsdes constantes da legisla¢do sobre
improbidade administrativa.

As técnicas processuais correntes de investigagdo possibilitam a obtengdo das
informacdes necessdrias para a instauragao dos processos criminais e para a pro-
dugdo da prova, sendo muito tuteis, nesse sentido, medidas como interceptagio
telefonica, busca e apreensdo, quebra de sigilo financeiro. Contudo, no mundo
contempordneo, investigacdes sobre fatos complexos e graves, requerem o con-
curso de novas tecnologias®.

22 Destaca-se a criagdo e implementacio em diversos 6rgdos dos Laboratérios de Lavagem
de Dinheiro, bem como do «Simba» (Sistema de investiga¢do de movimentagdo bancdria), este
desenvolvido no ambito da Procuradoria-Geral da Republica, a partir do caso «Mensaldo», que
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Sdo muito importantes as medidas cautelares, de ordem patrimonial ou penal,
para assegurar o resultado eficaz das sentencas. As patrimoniais retiram, anteci-
padamente, do acervo de bens do funciondrio aqueles oriundos de praticas deli-
tuosas, impossibilitando que sejam desviadas e proporcionando posteriormente
ressarcimento ao Estado. As penais visam a retirar o funciondrio de suas ativida-
des, com o objetivo de impedir a continuidade de suas praticas ilicitas.

Tema bastante dificil, nos dias atuais, é o referente a perda do patriménio.
Algumas legislagoes, diante da dificuldade em ser provada a vinculagdo entre a
prética ilicita e o patrimonio formado pelo autor das infracoes, avancam dema-
siadamente no sentido de se apossar dos bens dos acusados, com pequena preocu-
pagdo com a preservagdao dos direitos individuais e com a seguranca de terceiras
pessoas. Como sempre, em processo penal e em matéria disciplinar administrati-
va, o melhor caminho € o equilibrio, pois a eficiéncia sempre deve ser alcancada
com obediéncia as regras de garantia.
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I. CONSIDERACIONES PREVIAS

1. Generales

Cuando el 26 de octubre de 2010 se presentd en Berlin el Indice de Percepcién
de la Corrupciéon (IPC) de 2010 de la ONG Transparencia Internacional, en el
que anualmente desde hace quince se miden los niveles de corrupcién pablica de
numeros paises del mundo —en esa ocasién 178—, su Presidenta HUGUETTE
LABELLE puso de manifiesto como para afrontar la crisis global resulta priorita-
ria una actitud de tolerancia cero frente a la corrupcion: «en todo el mundo, la
transparencia y la rendicién de cuentas son cruciales para restablecer la confianza
y revertir el flagelo de la corrupcién. Sin ellas, las politicas globales que buscan
solucionar las diversas crisis mundiales estardn en riesgo»'.

1

Vid, hitp:/fwww. transparency.org/policy_vesearch/surveys_indices/cpi/2010/multimedia.
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En una cuestién de politica global como esta deben de ser adecuadamente se-
cuenciados y combinados los instrumentos y mecanismos tanto preventivos como
represivos, siendo la Convencién de Naciones Unidas contra la Corrupcién el
texto que mejor sintetiza este reto. Con relacién a estos tltimos, en las personas
—+todas, aunque en mayor medida las de los pafses mds pobres y vulnerables’—
que sufren los efectos de la corrupcién surgen dudas sobre si los comportamientos
corruptos estdn suficientemente castigados o sobre si el Poder Judicial dispone
de los medios suficientes para castigar y hacer cumplir las consecuencias juridi-
cas a sus responsables, porque lo que es indudable es que en todos los paises estd
asentada una generalizada sensacién de impunidad en esta materia® que en Gltima
instancia provoca una desconfianza en la instituciones politicas, econémicas, so-
ciales y juridicas de los Estados®.

El analizar como se lleva a cabo el enjuiciamiento penal de los casos de corrupcion
publica y privada, nacional o internacional, permite constatar la sanidad de la rea-
lidad juridico-procesal penal de paises como Espafia o Brasil’, y sus cercanfas o ale-
jamientos con los ordenamientos de paises del ambito europeo® o iberoamericano’.

De manera muy sintética, podemos apuntar las siguientes cuestiones:

1. Con cardcter general muchos paises del mundo se tiene una mala conside-
racién del funcionamiento de la Administracién de Justicia®, lo que estd especial-
mente acentuado en el hacer de los juzgados y tribunales del orden jurisdiccional
penal. En el caso de Espafia, la situacién no sélo viene siendo mala sino que cada
vez va a peor: es lenta, ineficaz, anticuada, los 6rganos judiciales no son imparcia-
les ni independientes en los asuntos de relevancia pablica en los que estdn impli-
cados personas del dmbito politico, econémico y financiero’.

2 Con relacién a los efectos negativos de la corrupcion para el desarrollo econémico de los paises,

cuestion que ocupa y preocupa a los gobiernos y a las organizaciones internacionales, vid. ROSE-ACKER-
MAN (1998), Tanzi y Davoobr (2001), Mo (2001), Vv.AA. (2001b), Vv.AA. (2001d), NINO BECERRA
y MARTINEZ BLasco (2002), Vv.AA. (2002), ABED y GUPTA (2003), ALCAIDE ZUGAZA (2004), REOs
(2005), Vv.AA. (2006a), FISMAN y SVENSSON (2007), GORODNICHENKO y SABIRIANOVA PETER (2007),
LAVALLEE, E. (2007), Tanzi (2008) y DumMas, WEDEL y CALLMAN (2010).

> De ahi que NIETO GARCIA (2003, 101 y ss.) se cuestione si la misma es inevitable.

4 Vid. PHARR y PUTNAM (2000).

> Con relacién a los efectos que en todos los dmbitos provoca la corrupcién en Brasil vid.
HABIB (1994), VV.AA. (2007b), SCHILLING (1999), LIvIANU (2007), DE MELLO JORGE SILVEIRA
(2010, 311 y ss.) y LIBERATORE SILVA BECHARA (2012).

© A este respecto véase, desde una perspectiva cuantitativa VV.AA. (2010b), y desde una
perspectiva cualitativa Vv.AA. (2010c¢).

7 Vid. Vv.AA. (2000¢) y VV.AA. (2009). En general sobre la comparacién y la relacién entre
jurisdicciones vid. VERGOTTINI (2011).

8 Incluso dentro del propio Poder Judicial. Vid. N1ETO GARCfA (2010).

2 Ademds de por los distintos barémetros de opinién elaborados periédicamente por el Con-
sejo General del Poder Judicial, estas ideas se pueden refrendar en el «II Barémetro sobre la
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Esta negativa percepcién tiene una doble consecuencia juridico-procesal en la
materia que analizamos: por un lado, los ciudadanos rechazan colaborar con la jus-
ticia penal denunciando o prestando testimonio'’, lo que es relevante tanto por el
importante volumen de cifras negras como por tratarse de comportamientos que se
realizan bajo pactos —expresos o al menos tdcitos— de szlencio''; por otro, acuden
a los medios de comunicacién interesadamente para publicitar su conocimiento o
hastio por los casos de corrupcion, o para utilizarlos como arma arrojadiza contra
los adversarios en las confrontaciones politicas o econémicas, de forma tal que
estos se convierten en elementos determinantes en la conformacién de la opinién
publica en materia penal'?, generdndose a partir de la filtracién de noticias judi-
ciales los denostados juicios paralelos™.

2. Pese a que pudiera parecer que la primera reaccién de los responsables politi-
cos —en el gobierno, en la oposicién, o en ambos'“— debiera pasar por incrementar

Actividad de la Justicia» elaborado por la Fundacién Wolters Kluwer, hecho publico el 28 de
septiembre de 2010, el cual es objeto de comentario detallado por GARCIA DE .o CRUZ HERRERO
(2010, 1y ss.). Vid. ademds ToHARIA (2001) y NIETO GARCiA (2004, 29 y ss.).

' Por ello, en los principales convenios y tratados internacionales de lucha contra la corrup-
cién se exhorta a los Estados a adoptar mecanismos eficaces de proteccién de testigos, peritos,
victimas y denunciantes, cuestién abordada, entre otros, por MILTON DE BARROS (2003, 129 y
ss.), VV.AA. (2003¢), VVv.AA. (2005), GLUS ¢ al. (2006), OLIVEIRA E SILVA (2007) y BATLOUNI
MENDRONT (2009, 150 y ss.). Juntamente con ello, destacar como a pesar de que los diferentes or-
denamientos juridicos prohiben el anonimato y los efectos juridicos de las denuncias ampardndose
en él —como asf se establece en el art. 5.IV de la Constitucién Federal de Brasil—, en la prdctica
los 6rganos de control —administrativos, policiales, fiscales y judiciales— reciben e investigan
también las denuncias recibidas sin identificacién; asi, el Supremo Tribunal Federal de Brasil fij6
el 11 de mayo de 2005 el criterio de que en el sistema brasilefio las denuncias anénimas pueden
servir como elemento de informacién para apoyar la indagatoria de irregularidades por parte de
los 6rganos de investigacion.

"' En el art. 8 de la «Decisién Marco 2008/841/JAI del Consejo de la Unién Europea de 24
de octubre de 2008 relativa a la lucha contra la delincuencia organizada» se obliga a los Estados
a garantizar que las investigaciones o el enjuiciamiento de los delitos no dependan de la formula-
cién de denuncia o acusacién por una persona que haya sido victima de tales delitos, al menos si
los hechos se cometieron en el territorio de otro Estado miembro.

12 Vid. Diez RIPOLLES (2003, 27 y ss.).

13 Sobre esta materia vid. ROXIN (1999), HERNANDEZ GARCiA (1999), Vv.AA. (2000a),
Vv.AA. (2001¢), THOMPSON (2001), LATORRE LATORRE (2002) y Vv.AA. (2008c¢).

1 El consenso politico en materia de Justicia en Espafia cuajé el 28 de mayo de 2001 cuando
los dos partidos mayoritarios, el popular y el socialista, suscribieron el «Pacto de Estado para la
reforma de la Justicia» con el objetivo de dar satisfacién a la demanda popular de que «la Justicia
actte con rapidez, eficacia y, calidad, con métodos mds modernos y procedimientos menos compli-
cados; que cumpla satisfactoriamente su funcién constitucional de garantizar en tiempo razonable
los derechos de los ciudadanos y de proporcionar seguridad juridica, al actuar con pautas de com-
portamiento y decisién previsibles; y que actie como poder independiente unitario e integrado,
con una estructura vertebrada, regida por una coherencia institucional que le permita desarrollar
mis eficazmente sus funciones constitucionales. Ello conforma un reto de interés general que debe
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la inversién puablica en la Administracién de Justicia'”, nada de esto sucede por
cuanto la mayor parte de las reformas emprendidas en los Gltimos veinte afios'
han estado presididas por una idea paleativa: deflacionar o descongestionar el siste-
ma de justicia penal optando, como en Iberoamérica'’, por su acusatoriedad® y
adoptando medidas tales como el encumbramiento del Ministerio Fiscal como
principal —y Gnico para algunos— actor en el proceso penal y director de la
investigacién penal', el establecimiento de procedimientos penales alternativos
—simplificados y rdpidos— al ordinario o la adopciéon generalizada de mani-
festaciones del principio de oportunidad a lo largo de todo el proceso penal, sin
descartar un mayor o menor campo de accién a medios alternativos —o mejor
complementarios— de solucion de los conflictos a partir de la mediacién penal®. Y

ser afrontado con un proyecto global, que acometa decidida y sistemdticamente el fondo de los
problemas y dote de coherencia, estabilidad y permanencia a las multiples reformes que resultan
precisas. Un nuevo modelo de conjunto que trascienda intereses coyunturales y excluyentes, y
se asiente sobre soluciones integrales y perdurables, con el norte puesto en las necesidades de los
ciudadanos y en los desafios de la sociedad avanzada y democrética espafiola del Siglo xxX1». Vid.
SANCHEZ MORON (2001) y MICHAVILA NUNEZ (2004).

Quizd, en estos momentos, habria que rescatar el espiritu de ese consenso para atajar de una
vez la reforma integral del enjuiciamiento criminal espafiol.

Y Como gréficamente sefiala MONTERO AROCA (2000, 136), «en la mayorfa de los paises el
porcentaje del presupuesto del Estado dedicado a la que podemos llamar Justicia, en términos
generales, no supera el 1 por 100, lo que puede traducirse diciendo que el grado de interés por
esa Justicia, medido en pardmetros econémicos, es infimo. No puede aceptarse que, primero, el
Estado diga que destina a la Justicia menos del 1 por 100 de los recursos econémicos y que, luego,
pretenda que el sistema penal se adecue a esa limitacién, pues con ello lo que estd haciendo es
convertir en imposible el cumplimiento de la funcién. Antes de nada, pues, debe replantearse la
distribucién de recursos, partiendo de que son limitados, determinar as{ qué recursos se asignan
a la Justicia, atendidas las otras funciones que deben cumplirse, con lo que se establecerd una
verdadera jerarquia de valores, y, por fin, adecuar el sistema penal, y sobre todo el procesal, en lo
que ahora nos importa, a los recursos asignados».

16 Habri que ver los resultados que se producen a partir del «Plan estratégico para la moder-
nizacién de la Justicia 2009-2012», aprobado por el Gobierno espafiol el 19 de septiembre de
2009, el cual se articula sobre la base de seis ejes estratégicos: un servicio piblico de calidad, una
Justicia profesional y altamente cualificada, una Justicia tecnolégicamente avanzada, un servicio
publico orientado a las personas, una politica basada en la colegiacién de esfuerzos, y un fortaleci-
miento de la dimensién juridica internacional.

7 Vid. Vv.Aa. (2000c y 2003a), AMBOS (2006, 39 y ss.) y ORE GUARDIA y Ramos DAvILA (2008).

8 Vid. Vv.AA. (2006b y 2008d).

Y Sin lugar a dudas puede decirse que el punto nuclear en las discusiones de los trabajos
preparatorios en la elaboracién de un nuevo c6digo de proceso penal en Espafia radica en el rol
que quiere atribuirsele al Ministerio Fiscal. Vid. entre otros muchos GIMENO SENDRA (2005),
ANDRES IBANEZ (2007), DiEz-P1cazo PONCE DE LEON (2007), EspiNa Ramos (2008), FUEN-
TES SORIANO (2008), GARBERf LLOBREGAT (2008), MORENO CATENA (2008) y BASTARRECHE
BENGOA (2010); y con relacién a Iberoamérica vid. PELLEGRINI GRINOVER (2008).

2 Vid. LAMAS LEITE (2008), Rio FERNANDEZ (2008), BARONA VILAR (2009), HEREDIA
PUENTE (2009), MANZANARES SAMANIEGO (2009), MARTIN D1z (2010, 301 y ss.), DURBAN
SicrLia (2010) y GARCiA TORRES (2010).
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ello, a nuestro juicio, lastrado por tres problemas: la atraccién —e incluso copia® —
por instituciones vigentes en otros paises, no tanto en Alemania como en décadas
pasadas®, sino cada vez mds en ordenamientos de corte anglosajén en los que prima
mucho més la eficacia y una visién economicista del Derecho®; la no posible gene-
ralizacion de estas medidas a todos los posibles hechos delictivos e infractores, como
acontece —en parte—en los casos de corrupcién®; la tensién que su adopcién provo-
ca con principios y garantias procesales basicas, muchas de ellas constitucionalizadas
y reconocidas en acuerdos internacionales sobre derechos humanos como el europeo o
el interamericano®, por lo que mds que nunca hay que abogar, como viene haciendo
RAMOS MENDEZ, por realizar una lectura constitucional del enjuiciamiento penal®.

La consecuencia de este proceder es que junto al mantenido tdpico de crisis de
la Administracion de Justicia se coloca a legisladores y estudiosos en la tesitura de
tener que optar entre ¢ficacia y garantia®’, caando ambos deben ser perfectamente
compatibles en un Estado de Derecho en el que constitucionalmente se defiende el
derecho a la tutela judicial efectiva®™ y en donde, a nuestro criterio, deben ser debi-
damente analizadas y consensuadas las cesiones al Derecho Procesal penal del enemigo® .

2l Como sefialara VAzZQUEZ SOTELO (1989, 181), «el conocimiento de los diferentes institu-
tos de los que se quieren sacar consecuencias vdlidas para inspirar futuras reformas nos tiene que
servir para no caer en un mal muy frecuente entre nosotros, consistente en el mimetismo cientifico o
legislativo extranjero, puesto que una cosa es tomar en cuenta las instituciones y las experiencias
extranjeras y otra muy distinta es el afdn de imitar o copiar o de inspirarse en todo cuanto sucede
—y a veces se cree que sucede— en otros paises, sobre todo si se consideran doctrinalmente mds
adelantados. El mimetismo existe en la doctrina y en la legislacion y su consecuencia no puede ser
otra que el empobrecimiento de nuestro Derecho procesal».

22 Vid. FLETCHER (2004) y HIRSCH (2006).

3 Vid. FRIEDMAN, L. M. (1988), FLETCHER (1997), SCHUNEMANN (2002), NIETO MARTIN
(2007) y FERRERES COMELLAS (2010).

% Vid. Muam (2001), CONTRERAS ALFARO (2004) y RODRIGUEZ GARCIA y FERNANDES
(2012). Con relacién a Brasil vid. en general FRANKLIN NOGUEIRA (2003), GIaACOMOLLI (2006)
y DEE KYLE (2007).

% Vid. BERTOLINO (1986), EspARZA LEIBAR (1995), SUAREZ SANCHEZ (2001), BACIGALUPO
ZAPATER (2005), HTTTERS (2010), QUISPE REMON (2010) y RIJKEN (2010).

26 RAMOS MENDEZ (2011). Con relacién a Brasil vid. GRANDINETTI CASTANHO DE CARVAL-
HO (2009), DE Souza Nucct (2010), NERY JUNIOR (2010) y SCARANCE FERNANDES (2010).

¥ Vid. SCARANCE FERNANDES (2008) e IGLESIAS Rio (2012).

8 Esta expresion, contenida en el art. 24 de la Constitucién espafiola, también es objeto de
reconocimiento en el art. 47 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, la cual,
si bien no forma parte del articulado de los dos Tratados europeos después de la reforma operada en
2009 en Lisboa, tiene el mismo valor juridico que éstos y vincula a los Estados cuando apliquen el
Derecho de la Unén Europea; ademads, se reconocen otros derechos y principios como «juez impar-
cial» (art. 47), «presuncién de inocencia» y «defensa» (art. 48), «legalidad y de proporcionalidad
de los delitos y de las penas» (art. 49), y el «no ser juzgado o condenado penalmente dos veces por
la misma infraccién» (art. 50). Vid. Vv.AA. (2008a) y VV.AA. (2008b), y con relacién a la fuerza
pujante de la doctrina emanada del Tribunal Constitucional alemén en la construccién del Espacio
Europeo de los Derechos GONZALEZ PascuaL (2010).

? Vid. PORTILLA CONTRERAS (2004) y DAMIAN MORENO (2005); y también, la posicién
critica de SCHUNEMANN (2010, 137 y ss.).
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3. No estamos sé6lo ante una cuestién de medios, sino también de falta de
adecuacion de las normas penales a la realidad social imperante®. Y en este punto
tenemos que defender que ni el Derecho Penal tiene que actuar como #nica ratio®*
en la regeneracion ética de las sociedades por los casos de corrupcion, ni sélo, sin
el Derecho Procesal penal, va a conseguir avanzar mucho.

En efecto, uno de los problemas de los que adolecen los movimientos reforma-
dores actuales es que el legislador no acta en clave de sistema penal: claramente
tienen que ir de la mano las previsiones sustantivas y las procesales’, si no se
quiere que ambiciosas reformas del Cédigo Penal como las que han entrado en vi-
gor en Espafia a finales de 2010, atinentes entre otras a la penalizacién de nuevos
comportamientos corruptos®, a la actualizacién y reformulacién de algunos®, o al
recrudecimiento de las consecuencias juridicas derivadas de la comisién de tipos
mis tradicionales”, no puedan ser llevadas a la prictica por falta de instrumentos
procesales apropiados —y olvidados en el iter legislativo—°. Bien utilizado, el
proceso penal tiene que ser un buen instrumento de politica criminal®’; de tenerse

3 Esta situacién determina que cada vez tenga mayor implantacién la corriente doctrinal que
aboga porque el Derecho Penal econémico se convierta en una rama auténoma dentro del Derecho
Penal. Sobre esta cuestién vid. CAIROLI (2012, 94 y ss.).

! Vid. SCHUNEMANN (2007), BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE (2012, 287 y ss.) y VELAS-
QUEZ (2012, 689 y ss.). Incluso destacar como hace pocas fechas se ha hecho publico un «Mani-
fiesto sobre la politica criminal europea», elaborado p