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Os desafios praticos das iniciativas de acao coletiva
para aprevencao e combate a corrupcao

Juria GRACIA

Sumario: I. Introdugdo. II. A corrupgdo como um problema do principal-
-agente. III. A teoria da agdo coletiva aplicada a prevencido e combate a
corrup¢io: umaabordagem complementar. 2.1. Asiniciativas de a¢do coletiva: con-
ceito e tipos. IV. Os desafios praticos das iniciativas de a¢ao coletiva. V. Conclusio.

Resumo: Com a crescente conscientizac¢do sobre os efeitos deletérios da
corrupgao no desenvolvimento sustentével, as politicas de prevencdo e combate
ao fendmeno tém ganhado destaque na agenda politica global. Ao menos duas
abordagens propdem causas e solu¢oes aparentemente distintas: a corrupgio
¢ descrita como sendo um problema do principal-agente ou de agao coletiva.
A partir de um enfoque nio excludente da teoria da agéncia, o artigo introduz
brevemente as contribui¢des que modelaram as politicas tradicionais de com-
bate a corrupgdo, bem como os questionamentos que recebe, nomeadamente
quanto a dificuldade em explicar as situagdes de corrup¢io sistémica ou de
persisténcia do fendmeno apesar dos investimentos em medidas anticorrup-
¢do. Na sequéncia, avalia-se a evolugdo da teoria da agdo coletiva, para entdo
apresentar sua dimensao pratica, neste contexto entendida como os processos
de cooperagdo entre as varias partes interessadas com o objetivo de combater
conjuntamente a corrup¢io. Nas linhas conclusivas, o artigo questiona quais
os desafios que as agdes coletivas enfrentam e as possiveis solugdes para dar
suporte as iniciativas.

Palavras-chave: corrupgio, prevengdo, combate, principal-agente, agdo coletiva,

cooperagao.

Abstract: With the growing awareness of the deleterious effects of
corruption on sustainable development, policies to prevent and combat the
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phenomenon have gained prominence in the global political agenda. At least
two approaches propose seemingly distinct causes and solutions: corruption is
described as being a principal-agent problem or a collective action one. Based on
anon-exclusive approach to the agency theory, the article briefly introduces the
contributions that have shaped traditional anti-corruption policies, as well its
critical questionings, namely the difficulty in explaining situations of systemic
corruption or the persistence of the phenomenon despite investments in anti-
-corruption measures. Subsequently, the article evaluates the evolution of the
theory of collective action, to present its practical dimension, in this context
understood as the processes of cooperation among the various stakeholders
with the aim of jointly combating corruption. The last Section questions what
challenges collective action initiatives experience and offers possible solutions
to support them.

Key Words: corruption, prevention, combat, principal-agent, collective action,
cooperation.

I. Introducdo

A prevengdo e combate a corrup¢io representam dois grandes desa-
fios na atualidade. Com um efeito corrosivo na sociedade, esta mina as
institui¢des democraticas e o estado de direito'. O fendmeno, reconheci-
damente, constitui um obstdculo ao crescimento econdmico global e ao
desenvolvimento sustentavel®. De fato, na agenda de Desenvolvimento
Sustentavel das Nagdes Unidas (ONU), uma das metas do Objetivo 16 é
“[rleduzir substancialmente a corrupgao e o suborno em todas as suas
formas”. Isto porque em sociedades onde predomina a corrupgio, as
iniciativas de sustentabilidade nao serdo bem-sucedidas®.

! FriTZz HEIMANN € MARK PIETH, Confronting Corruption: Past Concerns, Present
Challenges, and Future Strategies (New York: Oxford University Press, 2018), p. 14

* Os ntimeros sdo expressivos: o Fundo Monetério Internacional estima que o custo
anual do suborno é de 1,5 a 2 trilh6es de ddlares, o equivalente a cerca de dois por cento do
PIB global (International Monetary Fund - Fiscal Affairs and Legal Department, Corruption:
Costs and Mitigating Strategies (Staff Discussion Note N°. 16/05), 2016, p. 5).

* OrLajoBI MAKINWA, ‘Collective Action: The UN Global Compact’s Innovative
Solutions for Change’, in Collective Action: Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by
Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike Verlag, 2012), pp. 135-46 (p. 144).
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Esta crescente conscientizagio sobre os efeitos deletérios da cor-
rupcio tem influenciado as politicas globais de prevengao e combate.
Entretanto, apesar dos consideraveis investimentos feitos para enfrentar
e frear o problema, “a corrup¢ao provou ser um inimigo muito resiliente,
muitas vezes bem organizado e entrincheirado™.

Ocorre que as causas da corrupgio sio complexas e as formas de
controle nio sio totalmente compreendidas. Além disso, ¢ dinamica,
alterando sua forma consoante as mudangas no cenario global, as politicas
de combate e as inovagdes técnicas. O estudo da corrupgdo perpassa,
portanto, varias dreas de conhecimento, como a ciéncia politica, a econo-
mia, o direito e a sociologia, para mencionar algumas. Este trabalho traz
duas teorias oriundas da ciéncia politica e da economia institucional®,
que propdem causas e solu¢des aparentemente distintas: a corrupgao
¢ descrita como sendo um problema do principal-agente ou de agao
coletiva.

O artigo ¢ estruturado da forma seguinte. O capitulo II introduz
brevemente a teoria da agéncia, responsavel pelas contribui¢oes que
modelaram as politicas tradicionais de combate a corrupgao, bem como
0s questionamentos que recebe, nomeadamente quanto a dificuldade
em explicar as situagdes de corrupg¢io sistémica ou de persisténcia
do fenodmeno apesar dos investimentos em medidas anticorrupgao.
Ja no capitulo III apresenta-se a corrupgao sob a perspectiva da acdo
coletiva, para entdo delinear sua dimensdo pratica. O capitulo IV traz
os desafios que as agdes coletivas enfrentam e as possiveis solugoes
para dar suporte as iniciativas, seguido de uma breve conclusdo no
capitulo V.

* Bo RoTHSTEIN, ‘Fighting Systemic Corruption: The Indirect Strategy’, Daedalus,
147.3 (2018), 35-49 (p. 36).

> SusaN RoSE-ACKERMAN, ‘The Institutional Economics of Corruption’, in The Good
Cause : Theoretical Perspectives on Corruption, ed. by Gjalt de Graaf, Patrick von Maravic, and
Pieter Wagenaar (Opladen: B. Budrich, 2010), pp. 47-63 (p. 47 e seg.).
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II. A corrup¢io como um problema do principal-agente

Como brevemente referido nas linhas introdutorias, a teoria da agén-
cia tem marcado a pauta no que diz respeito a compreensao da corrupgao
e, consequentemente, s formas de sua prevengao e combate®.

A referida teoria descreve a relacdo em que uma parte, seja um indivi-
duo ou um grupo (o principal), delega autoridade para que outra parte,
formada por um ou mais atores (os agentes), possa agir em seu nome e
interesse. O primordial problema para o principal reside em assegurar a
atuacgao do agente com tal propésito’.

Parte-se dos seguintes pressupostos: (i) tanto o principal como o
agente possuem interesses distintos, (if) ambos fazem escolhas racio-
nais, e (i) o principal ndo possui todas as informagdes sobre as agdes
do agente®.

Essa assimetria informacional impede que o principal supervisione a
todo tempo e com plena capacidade o agente, o que proporciona a este
ultimo certo grau de discricionariedade para agir em proveito préprio,
muitas vezes as custas do interesse do principal’. Em outras palavras,
muito embora caiba ao agente levar a cabo as estratégias necessarias
para fomentar os interesses do principal, pode vir a seguir e concretizar
seus proprios interesses.

A corrupgao, logo, é usualmente concebida um problema do principal-
-agente. Uma das defini¢c6es mais amplamente difundida e utilizada - “o
abuso de poder confiado a alguém para obten¢ao de ganho privado™ - ¢é

¢ HEATHER MARQUETTE e CARYN PEIFFER, Corruption and Collective Action, 2015,
p- 2; ANNA PERSSON, Bo ROTHSTEIN e JAN TEORELL, ‘Why Anticorruption Reforms
Fail-Systemic Corruption as a Collective Action Problem’, Governance, 26.3 (2013), 449-71
(pp. 450-51).

7 BARRY M. MITNICK, ‘The Theory of Agency. The Policing “Paradox” and Regulatory
Behavior., Public Choice, 24.1 (1975), 27-42 (p. 27).

8 N1ico GROENENDIJK, ‘A Principal-Agent Model of Corruption’, Crime, Law & Social
Change, 27 (1997), 207-29 (p. 207 e seg.).

® H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 2.

' TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, ‘O Que é Corrupgio?’, 2018 <https://transpa-
renciainternacional.org.br/quem-somos/perguntas-frequentes/> [acessado 11 de outubro
de 2018].
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pautada na teoria da agéncia'!, uma vez que a ideia de “poder confiado”
envolve um relacionamento de agéncia e “abuso” implica que o agente
estd a atuar de forma contrdria ao interesse do principal.

Note-se que a corrupgio, sob esta perspectiva, possui duplo aspecto,
ligado em ultima andlise ao comportamento de “busca de renda”"?
(rent-seeking). No primeiro, a classe politica representa o principal e os
funciondarios publicos (ou burocratas, em um sentido mais amplo), os
agentes. Nesta hipdtese, cabe ao principal controlar a atuagio dos agen-
tes, para o fim de responsabilizagdo e prestagdo de contas. Entretanto,
sem a supervisio adequada, o poder discriciondrio dos agentes permite-
-lhes direcionar a renda para si'*.

No segundo aspeto, a classe politica ou os burocratas tornam-se o
agente da coletividade, sendo o publico concebido, de forma ampla, como
o principal. Aqui, o agente abusa de seu cargo e do servigo que presta
para garantir a captura da renda advinda do préprio publico, que por sua
vez, na qualidade de principal, ndo logra monitorar nem responsabilizar
adequadamente os agentes'*.

Em outras configuragdes, o modelo do principal-agente expande-se
para incluir o cliente's, ou seja, um terceiro em favor de quem o agente

! Tgualmente, os conceitos propostos por SUSAN ROSE-ACKERMAN (Corruption
and Government: Causes, Consequences and Reform (Cambridge: Cambridge University
Press, 1999), p. 91.), mais orientado para a corrup¢iao envolvendo o setor publico, e
KLiTGAARD (ROBERT KLITGAARD, RONALD MACLEAN-ABAROA e LINDsAY H.
ParRris, Corrupt Cities: A Practigal Guide to Cure and Prevention (Oakland: ICS Press, 2000),
p- 2.), mais abrangente por incluir o setor privado, expressam a teoria da agéncia aplicada a
corrupgao.

2 Como explica KRUEGER, as restri¢oes efetuadas na economia pelo governo dao ori-
gem a competitividade pela busca de renda econdomica; em alguns casos, tal competitividade
usa meios legais, mas em outros casos pode dar-se por meio da corrup¢io, dentre outras ati-
vidades ilicitas (ANNE O. KRUEGER, ‘The Political Economy of the Rent-Seeking Society’,
The American Economic Review, 64.3 (1974), 291-303 (p. 291)).

3 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 2.

14 S. RoSE-ACKERMAN, Corruption and Government: Causes, Consequences and Reform
cit.,, p. 92 e seg.; R. KLITGAARD, R. MACLEAN-ABAROA e L. H. PARRIS, Corrupt cities cit.,
p. 33 e seg.

!5 No modelo principal-agente-cliente.
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atua em detrimento do principal; esses terceiros, inclusive, podem per-
tencer ao grupo'® do principal.

Em quaisquer das situagoes, ganham relevo as escolhas racionais dos
agentes, 0s quais buscam maximizar os beneficios que podem retirar
para si. Surgem, assim, as oportunidades para a pratica de atos de cor-
rupcao. Neste sentido, as politicas tradicionais de combate e prevengao
da corrupgio sio dirigidas a editar legislacio mais rigorosa, reduzir a
discricionariedade dos agentes publicos, por meio de uma maior super-
visao'®, do incentivo a transparéncia no governo e do apoio a grupos da
sociedade civil que possam atuar como observadores (watchdogs), bem
como ao fortalecimento das san¢oes®.

De fato, nos 115 estudos sobre a possivel relagdo entre corrupgio e
crescimento econdémico analisados por Ugur e Dasgupta, hd “explicita”
referéncia ou bem esté fortemente relacionado ao modelo do principal-
-agente®, o que demonstra a sua predominancia®.

Entretanto, depois dos esforgos e investimento dedicados nas tltimas
trés décadas, o efeito limitado das iniciativas tradicionais, mesmo com os
significativos avan¢os em matéria de cooperagao para o desenvolvimento
e de repressdo criminal internacional, desafia a compreensio nio sé pela

16 Sob esta perspetiva, a dificuldade do principal ¢ agravada pela sua limitagdo em
disciplinar o comportamento do terceiro que nio pertence aquela organizacio (LAMBROS
PECHLIVANOS, ‘Self-Enforcing Corruption. Information Transmission and Organizational
Response’, in The New Institutional Economics of Corruption, ed. by Johann Graf Lambsdorff,
Markus Taube, and Matthias Schramm (Oxon: Routledge, 2005), pp. 93-111 (p. 94 e seg.).

7 R.KLITGAARD, R. MACLEAN-ABAROA e L. H. PARRISs, Corrupt cities cit., p. 31 seg,;
L. PECHLIVANOS, Self-enforcing cit., p. 94 e seg.

'8 Vejamos, por exemplo, a férmula metaférica proposta por Klitgaard para expli-
car a corrup¢io, qual seja, C=M + D - A, onde C ¢ corrupgio, M ¢ monopdlio, D ¢é
discricionariedade e A é accountability, neste trabalho traduzida por prestagdo de contas e
responsabilizacdo (R. KLITGAARD, R. MACLEAN-ABAROA e L. H. PARRIs, Corrupt cities
cit., p. 26 e seg.).

' C. MARQUETTE e H. PEIFFER, Corruption cit., p. 2; B. ROTHSTEIN, Fighting systemic
corruption cit., p. 41.

* MEHMET UGUR e NANDINI DASGUPTA, Evidence on the Economic Growth Impacts
of Corruption in Low-Income Countries and beyond: A Systematic Review (London: EPPI-
Centre, Social Science Research Unit, Institute of Education, University of London, 2011),
pp- 43-44 <http://eppi.ioe.ac.uk/> [acesso em 11 October 2018].

2 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 2.
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sua persisténcia, como também pelas hipdteses de corrupgao sistémica®.
Como refere Mungiu-Pippidi sobre a “nova era anticorrup¢io”, o peri-
odo revestiu-se de grande expectativa, porém apresentou resultados
humildes®.

Na tentativa de entender o porqué das falhas, parte da literatura
académica veio recentemente a debater abordagens distintas que melhor
explicariam situagdes como a mencionada corrupgao sistémica. Uma
dessas perspectivas** ¢ compreender a corrupg¢ao como um problema
de agdo coletiva®.

Em certa medida, alguns proponentes da teoria da agdo coletiva
trabalham-na em exclusio ao modelo do principal-agente. Persson,
Rothstein e Teorell, por exemplo, referindo-se ao modelo do principal-
-agente, afirmam que as reformas anticorrup¢ao tém falhado porque ha
uma “descaracterizagdo teérica do problema da corrupgao sistémica”*.
Aponta-se aqui a auséncia de um “principal incorruptivel” no binémio
principal-agente. Nesta perspectiva, todos os individuos, sejam eles
principais, agentes ou terceiras partes (clientes), direcionam suas agoes
para a maximizacio dos interesses pessoais.

> De acordo com Rothstein, corrupgio sistémica é aquela em que “as prdticas corruptas
$d0 a regra nas interagdes entre os cidaddos e os funciondrios piblicos” (B. ROTHSTEIN, Fighting sys-
temic corruption cit., p. 37).

** Apud B. ROTHSTEIN, Fighting systemic corruption cit., p. 37.

** Sob uma perspetiva mais voltada para a responsabilidade social corporativa, Rose-
-Ackerman afirma que a “a¢do coletiva pode ser a vinica forma de produzir mudangas generalizadas no
comportamento” (tradugdo — SUSAN ROSE-ACKERMAN, ““Grand” Corruption and the Ethics
of Global Business’, Journal of Banking & Finance, 26.9 (2002), 1889-1918 (pp. 188-89)).
Igualmente, Klitgaard reconhece a agdo coletiva como catalisador de mudangas (ROBERT
KL1TGAARD, Addressing Corruption Together, The Development Assistance Committee: Enabling
Effective Development (Paris: Organization for Economic Cooperation and Development,
2015), pp. 41 e seg. <https://www.oecd.org/dac/conflict-fragility-resilience/publications/
FINAL Addressing corruption together.pdf> [acesso em 20 April 2018]. Destaque-se que os
autores costumam trabalhar o modelo do principal-agente em suas obras.

2 MARQUETTE e PEIFFER, Corruption cit., pp. 3-5; A. PERSSON, B. ROTHSTEIN e
J. TEORELL, Why anticorruption reforms cit., p. 453 e seg.; B. ROTHSTEIN, Fighting systemic
corruption cit., p. 41 seg.

% A. PERSSON, B. ROTHSTEIN e J. TEORELL, Why anticorruption reforms cit., pp. 449
eseg.
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Observe-se que o modelo do principal-agente ndo pressupde neces-
sariamente a existéncia de um “principal incorruptivel”. Entretanto,
coloca-se a questdo de que, quando aplicado ao setor publico, o funcio-
nario nao possui a propriedade ou participagdo material sobre o bem
publico. Segundo Marquette e Peiffer, a resposta a este problema reside
em encontrar formas de criar “(um sentido de) propriedade e direitos de
propriedade na administracio publica, e alinhar os interesses dos agentes
com os dos principais”’.

III. A teoria da acio coletiva aplicada a prevencio e combate a cor-
rup¢io: uma abordagem complementar

A teoria da agdo coletiva, desenvolvida por Mancur Olson, apresenta o
seguinte problema: “mesmo que todos os individuos em um grupo grande
sejam racionais e centrados em seus proprios interesses, e que saiam
ganhando se, como grupo, agirem para atingir seus interesses ou objetivos
comuns, ainda assim eles nao agirdo voluntariamente para promover esses
interesses comuns ou do grupo™®. Existem interesses conflitantes entre
os membros do grupo que desencorajam a agio conjunta, ¢ o chamado
comportamento “desertor” (deflecting). E isto constitui um problema, na
medida em que a escolha racional individual produz um resultado que
¢ coletivamente inferior para o grupo.

Pontue-se que o interesse individual sera satisfeito com a utiliza¢ao de
beneficios que podem ser: excludentes ou nao (se os individuos puderem
ser impedidos de usa-los), e rivais ou ndo (se a utilizagao por determinada
pessoa significa a diminui¢do da quantidade disponivel para os demais
interessados). Assim, os bens privados sdo excludentes e rivais®.

¥ H.MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 6 (tradugio).

2 MANCUR OLSON, The Logic of Collective Action. Public Goods and the Theory of Groups.,
Twentieth (Cambridge: Harvard University Press, 2002), p. 2 (tradugio).

% LEONARDO ALBUQUERQUE MARQUES, ‘Os Interesses Difusos Revisitados’, Debates
Em Direito Piblico: Revista de Direito Dos Advogados Da Unido, 13.13 (2014), 79-107 (p. 91)
<https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/79076> [acessado em 14 de outubro de 2018].
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Ja os bens comuns ou publicos*, em regra, sdo nio excludentes e nao
rivais. Entretanto, porque sdo nio excludentes, os individuos que nao
contribuiram para esse bem comum ainda assim podem beneficiar-se
dele: ¢ o chamado “comportamento parasitario” ( free-rider). O problema
de agdo coletiva surge porque o beneficio coletivo, neste caso, ndo ¢é
alcangado no seu potencial maximo®.

Aplicado a corrupc¢io, o problema da acdo coletiva é de duas
ordens. Em certos contextos, os individuos tém incentivo para desertar
(envolvendo-se em atos de corrup¢ao), nao importando o que a maioria
faca: nessas situagoes, ocorre o comportamento “parasitario” ja mencio-
nado. A coletividade, portanto, é privada de ter um “ambiente livre de
corrupgao’?.

Em outras situagdes, niveis maiores ou menores de desercio (ou de
cooperacio) podem ser refor¢cados pelo comportamento que ocorre no
proprio grupo: se a maioria estd a desertar (subornando, por exemplo),
entdo pode ser racional para cada individuo também o fazer*. E o que se
denomina “armadilha social” (social trap), diretamente relacionada a falta
de confianga que os individuos pertencentes a0 mesmo grupo possuem
entre si. As decisdes nio sao orientadas pela maximizagiao do beneficio
pessoal, mas pela avaliacdo da estratégia que provavelmente os demais
individuos adotariam na mesma situagio®>.

Ao comparar os modelos do principal-agente e da agdo coletiva, vemos
que ambas as teorias se pautam nas escolhas racionais dos individuos, ou
seja, dos calculos individuais que determinam o envolvimento em cor-
rupcao. Dessa forma, as teorias nao seriam incompativeis entre si, ja que
o controle sobre os individuos, seja do agente, seja do “parasita”, somado
a san¢oes eficazes, mostram-se fundamentais em ambos os modelos*®.

%0 Por exemplo, inclui os recursos comuns, que sio nio excludentes, porém rivais
(podem esgotar-se) (H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 3) e os monopolios
naturais, que sio bens excludentes, mas nao rivais (L. A. MARQUES, Os interesses cit., p. 93).

! Também traduzido por “comportamento do carona”.

32 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 3.

33 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 3 (tradugio).

3 A. PERSSON, B. ROTHSTEIN e J. TEORELL, Why anticorruption reforms cit., pp. 449 e
seg.; H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., pp. 3 e seg.

* B. ROTHSTEIN, Fighting systemic corruption cit., p. 42.

% H.MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 6.
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Ademais, mesmo nos cendrios de corrupg¢io sistémica, pode haver
institui¢des que se mantenham protegidas da corrupgao generalizada.
Nestes casos, o modelo do principal-agente, com o controle do agente,
supervisdao adequada e sangdes mais severas, pode auxiliar no aspecto
preventivo®”.

Por fim, como alerta Rose-Ackerman, a corrup¢io sistémica comporta
situagoes em que altos funciondrios e politicos irdo criar “ambientes ins-
titucionais que facilitem seu enriquecimento ilicito”. Aqui, o modelo do
principal-agente pode igualmente servir, desde que se faga uma reforma
que implique uma ampla reestruturagio do 6rgao publico corrupto,
com “substitui¢do de pessoal, a mudanga de tarefas e a introducio de
supervisdo externa, talvez da sociedade civil %.

3.1. Asiniciativas de agdo coletiva: conceito e tipos

Mas, afinal, o que significa a teoria da agdo coletiva transformada em
instrumento de prevencio e combate a corrupgao?

O Instituto do Banco Mundial (WBI) foi um dos pioneiros no estudo
da teoria da acdo coletiva aplicada a corrupgio, bem como no desen-
volvimento® dos tipos de iniciativas. Em seu Guia sobre acio coletiva,
brinda-nos o conceito a seguir:

“(...) um processo colaborativo e sustentado de cooperagio entre as par-
tes interessadas. Aumenta o impacto e a credibilidade da a¢do individual,
coloca os atores individuais vulnerdveis em uma alianga de organizagoes
com ideias afins e equilibra o campo de acio entre os concorrentes. A agio
coletiva pode complementar ou substituir temporariamente e fortalecer as

leis locais e as praticas anticorrupg¢ao™?.

¥ H.MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., pp. 6-7.

3 S. RoSE-ACKERMAN, The Institutional Economics cit., pp. 53-54 (tradugio).

¥ QO referido guia foi desenvolvido pelo Instituto do Banco Mundial (WBI) em parceria
com o Pacto Global das Na¢Ges Unidas, o CIPE (Center for International Private Enterprise),
o Global Advice Network, Grant Thornton, Siemens e Transparency International, dentre
outros (WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption Through Collective Action: A Guide for
Business (Washington, DC, 2008), pp. 85-89.

* WoRLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 4 (tradugio).
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Extrai-se do conceito acima que as iniciativas buscam neutralizar o
comportamento parasitario (cooperacao em prol de um objetivo comum).
Igualmente, a0 aumentar a confianga entre individuos daquele grupo no
sentido de que todos adotarao praticas anticorrupgao, obstar a formagao
de armadilhas sociais. Por fim, constituem valiosa ferramenta em locais
onde o combate & corrupgio estiver enfraquecido, seja por falta de
politicas pubicas ou fragilidade legislativa, contribuindo, assim, para o
fortalecimento das instituigdes.

Existem ao menos 4 tipos*' de iniciativas de agdo coletiva de acordo
com a classificacdo proposta pelo WBI; acresceremos o “Mecanismo
de Dentncia de Alto Nivel” (High-level Reporting Mechanism — HLRM),
ferramenta mais recentemente desenvolvida pelo Basel Institute on
Governance, a Organizagio para a Cooperacio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) e Transparency International*’. Observe-se
que as iniciativas nio sio excludentes, podendo coexistir mais de
um tipo no mesmo projeto, bem como somadas a outras medidas
anticorrupg¢ao®.

As declaragdes anticorrupgao (anti-corruption declarations) sio um
compromisso publico que vinculam os signatarios a adotarem condutas
transparentes e a rechagarem préticas corruptas durante a consecugao
de um projeto ou transagdo empresarial. Costumam ser estabelecidas
para projetos de duragdo especifica e ndo contam com monitoramento
externo**.,

# Este trabalho adota a classificagdo proposta no Guia do Banco Mundial, mas existem
outras tipologias, como as adotadas pelo CIPE (UN GLoBAL CoMPACT, A Practical Guide
for Collective Action against Corruption (New York, 2015), p. 21 e seg. <https://www.unglobal-
compact.org/docs/issues_doc/Anti-Corruption/CollectiveActionExperiencesGlobal.pdf>
[acessado 15 fevereiro 2018]).

# Transparency International ¢ uma organizagio nio governamental, com base em
Berlin (seu Secretariado Internacional), que atua globalmente por meio dos chamados
Capitulos Nacionais, que sdo independentes (F. HEIMANN e M. P1ETH, Confronting
Corruption cit., pp. 16-17). Em diante, adotaremos o nome em inglés para referir-nos ao
Secretariado, com atuagdo internacional, e manteremos os nomes adotados pelos capitulos
nacionais.

* WoRLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 36.

** WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 31; UN GLOBAL COMPACT,
A Practical Guide cit., p. 18.
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Um exemplo é a declaragdo firmada pelos contratantes do AVA GmbH
para um grande projeto envolvendo a reforma de uma planta de inci-
neracio de residuos em Frankfurt. Apesar de niao contar com monitor
externo, os participantes (mais de dez companhias e individuos para a
fase de execugdo) relataram que as conversas tendo por norte a declaragio
foram um passo construtivo para reduzir o risco de corrup¢io associado
a0 projeto*.

Com énfase nos procedimentos de contratagio de bens e/ou servigos,
os pactos de integridade (integrity pacts) constituem um acordo assinado
entre a autoridade contratante responsavel pela implementagio de um
projeto especifico juntamente com os concorrentes e/ou os fornecedo-
res de bens e servigos, por meio do qual se estabelece um conjunto de
compromissos e obrigacoes; pode adotar diferentes formas, a depender
do contexto. Conta com um monitor independente, que avalia seu cum-
primento por todos os integrantes. No caso de inobservéncia do pacto, ha
previsao de aplicagdo de san¢oes. Além de incrementar a transparéncia
nos projetos e transagdes comerciais, também transmite uma mensagem
clara para o publico de rechaco 4 corrupgao®.

Os Pactos de Integridade como mecanismos de controle para salvaguardar
fundos da Unido Europeia é uma iniciativa multissetorial (sociedade civil,
construgio, engenharia, tecnologia da informacao, obras publicas e
transporte) de quatro anos, a ocorrer em 11 paises da Unido Europeia. Sdo
17 pactos de integridade que reinem uma alianca formada pelo governo,
o setor privado, a sociedade civil e os cidadaos. Os contratos alcangam
valor préximo a 1 bilido de euros*. Em Portugal, o pacto de integridade
destina-se a renovagio da igreja de Sao Jodo de Almedina e do Museu
Nacional Machado de Castro. A iniciativa conta com a participacio das
empresas envolvidas no procedimento de contratagio e de execugio da
obra publica, a autoridade ¢é a Dire¢do-Geral do Patriménio Cultural

* WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 69.

* WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 32.

# Transparency International, ‘Integrity Pacts Programme - Safeguarding EU Funds
in Europe’, 2015 <https://www.transparency.org/programmes/overview/integritypacts>
[acessado 15 outubro 2018].
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(DGPC), e Transparéncia e Integridade (Transparéncia Internacional
Portugal) ¢ o monitor independente®®.

Agbes coletivas com fundamento em principios (principle-based
initiatives) sdo iniciativas de longo prazo para fomentar conduta empre-
sarial em determinado pais ou setor. A ado¢ao dos principios obriga os
signatarios a afastarem corrupg¢ao em suas atividades didrias. Ademais
de empresas, estas iniciativas podem contar com a presenca de diversas
partes interessadas. Serve também para impulsionar os anseios de outros
grupos engajados na luta contra a corrup¢io, como organizagdes nao
governamentais®.

O Acuerdo Transparente entre Empresas Fabricantes de Tuberias y Accesorios,
tendo Transparencia por Colombia como facilitador, foi desenvolvido
em 2005 com o objetivo de firmar uma alianca setorial empresarial
(dgua, canalizacio de dgua e esgoto). Com fundamento nos Principios
de Negdcios para Combater o Suborno de Transparency International
(Business Principles for Countering Bribery), o acordo, inicialmente previsto
para dez anos, estabelece esforcos conjuntos e comprometimento na
adocao de boas praticas nas areas de corrupgao, concorréncia e direitos
humanos. Depois de sete anos, em que se calcula que aproximadamente
224 milhdes de pesos colombianos foram protegidos de riscos de cor-
rupg¢ao, certos desafios influenciaram o seguimento da iniciativa. De
um lado, alguns participantes retiraram-se, por nao vislumbrarem mais
beneficio na associagdo, o que tornou o financiamento dificil com um
numero reduzidos de membros. Apesar de cinco participantes originais
desejarem continuar com a iniciativa, o estudo indica que o nivel de
comprometimento diminuiu. Entretanto, os impactos positivos sao
considerdveis: para além dos recursos protegidos, a conscientizagdo e
compreensio da corrupgdo no setor aumentaram, bem como os estudos
e pesquisas realizados ajudaram a produzir uma matriz de riscos, que
poderd contribuir para desenvolver outro tipo de iniciativas®.

* Transparency International, ‘Working to Keep Portugal’s Landmarks Clean’, 2016
<https://www.transparency.org/whatwedo/activity/working_to_keep_portugals_landma-
rks_clean> [acessado 15 outubro 2018].

* WORLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 31.

% UN GroBAL COMPACT, A Practical Guide cit., pp. 35-36.
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As aliangas empresariais de certificacao (certifying business coalitions),
assim como as iniciativas fundadas em principios, sio compromissos
de longa duragdo com o fito de promover a adog¢do de padroes de ética
empresarial, destinados a uma industria especifica ou drea de atuacio.
Entretanto, neste tipo de iniciativa hi monitoramento externo, jd que se
exige prévia conformidade com os principios e compromissos assumidos
como requisito para associagio. De acordo com o modelo proposto pelo
WBI, um auditor externo é quem faz esta certificacio, o que agrega valor
e credibilidade 4 alianga®.

O Pacto Etico Comercial del Paraguay (PEC) é um exemplo de sucesso
apresentado pelo WBI. Trata-se de uma associagao civil que agrega em
torno de 150 empresas com o objetivo de incentivar a adogao dos prin-
cipios, diretrizes e boas praticas adotados pelo PEC. Além de auditorias
aleatdrias e treinamentos como parte do processo de certificagio, os
comprometimentos éticos sao reforcados pela ampla divulgacio de
informagao relativa a as politicas e praticas éticas de seus membros®>.

Por fim, o HLRM ¢ o tipo de iniciativa mais recentemente desen-
volvida. Destinado a salvaguardar as interacoes entre as autoridades
governamentais e as empresas, busca proporcionar um meio de denunciar
os pedidos de suborno ou bem as irregularidades que possam causar
desigualdades ou tratamento injusto a partes isondmicas. Para tal fito, é
estabelecido um canal de dentincia diretamente a membros do alto esca-
lao do governo, sem passar por intermedidrios. Trata-se de um mecanismo
de solugdo de controvérsias alternativo ou mesmo complementar aos
tradicionais judiciais/arbitrais ou investigativos. Nao existe um modelo
padronizado, ja que deve adaptar-se a estrutura politico-administrativa
e legal de cada pais e tampouco deve servir como unica forma de lidar
com os pedidos de suborno®.

! WoRrLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., p. 53.

52 WoRrLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., pp. 73-76.

% Fri1z HEIMANN, ‘High-Level Reporting: Overcoming Extortion’, in Collective
Action: Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by Mark Pieth, (Zurich/St. Gallen: Dike
Verlag, 2012), pp. 209-16 (p. 210 seg.); BASEL INSTITUTE ON GOVERNANCE e OCDE,
Mecanismo de Deniincia de Alto Nivel Para Empresas (High Level Reporting Mechanism-HLRM)
<https://www.collective-action.com/sites/collective.localhost/files/publications/hlrm_
concept_note_portuguese.pdf> [acessado 30 janeiro 2018].
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O projeto piloto foi implementado na Colémbia com o objetivo de
assegurar um processo de licitagao publica justo para o projeto nacional
de infraestrutura viaria 4G. Foi posteriormente alargado para garantir
outros empreendimentos, como o contrato de concessdo do Aeroporto
Internacional. A coordenac¢do do HLRM ficou a cargo da Secretaria de
Transparéncia em “colaboracio estreita” com os érgaos governamentais
responsaveis pelos projetos. Aqui houve a exigéncia prévia da celebragao
de um pacto de integridade pelos licitantes. O mecanismo conta com um
painel de peritos encarregados de dirimir as controvérsias, que é indepen-
dente tanto do governo como das empresas. Neste caso, 0 mecanismo foi
acionado para avaliar uma alteragio tardia das especifica¢oes técnicas que
implicava o corte de todos os concorrentes, a exce¢ao de um. A questio
foi resolvida satisfatoriamente em duas semanas®*.

O UN Global Compact (UNGC) merece a ultima nota. Inaugurado
em 2000, busca fomentar entre os signatdrios a responsabilidade social
corporativa, de forma a alinhar as praticas de negécios com os Dez
Principios do UNGC, e a sustentabilidade, estimulando a atuagdo em
consonancia com os Objetivos para o Desenvolvimento Sustentavel das
Nagoes Unidas. E uma iniciativa voluntaria, que conta hoje com mais de
13 mil participantes oriundos de 160 paises. O seu 10° Principio objetiva
que as empresas combatam a corrupg¢io “em todas suas formas”, para
construir sociedades sustentdveis, inclusivas e transparentes.

No atual estdgio de desenvolvimento, o UNGC constitui uma “rede de
agdo coletiva”, que atua por meio das redes locais para tratar de questoes
de alcance global. Consiste em uma plataforma de aprendizagem e de
didlogo, proporcionando aos participantes e demais partes interessadas
conhecimento, ferramentas, estratégias e recursos para promover prati-
cas éticas e a transparéncia em seus negécios®. Inclusive, disponibiliza

% B20 CorLLECTIVE AcTioN Hus, ‘High Level Reporting Mechanism Colombia |
Collective Action’ <https://www.collective-action.com/initiatives/hlrm/colombia> [aces-
sado em 16 Outubro 2018].

> O UNGC atua globalmente por meio de suas redes locais, disseminadas em diver-
sos paises. Por exemplo, existe o Pacto Global (Rede Brasil) e o Global Compact Network
Portugal. Por essa razdo, adotaremos o nome em inglés, sem tradugao.

% O. MAKINWA, Collective Action cit., pp. 135-44.
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o Anti-corruption Collective Action Hub para auxiliar os participantes que
desejarem submeter novas propostas ou ingressar naquelas ja existentes.

IV. Os desafios praticos das iniciativas de a¢do coletiva

A falta de conhecimento sobre as agdes coletivas, bem como suas
potencialidades na prevencio da corrupgao, é por vezes apontada como
um dos entraves para sua disseminac¢io®”. Entretanto, a evolu¢ao ocorrida
na ultima década da conta de que este obstaculo vem sendo superado®®,
dinamizada por plataformas como o UNGC®’.

Como se extrai dos tipos descritos no capitulo anterior, as iniciativas
(i) buscam concretizar a cooperagio entre diversas partes em acordos
formais de agdo coletiva; (i) terceiros, usualmente oriundos da socie-
dades civil, atuam para facilitar estes acordos e relagdes; (iii) o setor
publico também participa, seja na qualidade de parte, seja promovendo
ou facilitando as iniciativas®.

Neste cendrio, os desafios sdo consideraveis e aumentam a medida da
complexidade organizacional ou nimero de participantes. As iniciati-
vas envolvem trabalho duro, participagio ativa, destreza e paciéncia®.
Destaca-se a importancia de contar com uma filiagao estavel desde o
inicio. Caso contrario, a capacidade de integrar os membros e de atrair
novos participantes pode diminuir e, consequentemente, o interesse
no grupo, obstando, assim, a evolug¢do da iniciativa®’, como ocorreu no
exemplo da Colombia acima comentado.

¥ UN GLoBAL CoMPACT, A Practical Guide cit., pp. 95-96.

58 DAMIAN HELLER, ‘Collective Action in the next Decade’, in Collective Action:
Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike Verlag,
2012), p. 231 (p. 231).

¥ 0. MAKINWA, Collective Action cit., p. 136 e seg.

¢ UN GLoBAL COMPACT, A Practical Guide cit., p. 14.

¢ WirLrLiam P. OLSEN, DJorRDJIJA PETROWSKI € STERL GREENHALGH, ‘Case for
Collective Action. The World Bank Initiative’, in The Anti-Corruption Handbook: How to
Protect Your Business in the Global Marketplace, ed. by William P. Olsen (Hoboken: John Wiley
& Sons, Inc., 2010), pp. 143-55 (p. 152).

¢ GEMMA AIOLFI e HANS-PETER BAUER, ‘The Wolfsberg Group’, in Collective Action:
Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike Verlag,
2012), pp. 97-112 (p. 110).
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As iniciativas podem surgir de um pequeno movimento, como uma
reunido. E precisam de tempo para prosperar®. Por isso a definigao
proposta pelo WBI fala em “processo colaborativo e sustentado”.

A agido coletiva demanda que uma das partes faca o primeiro movi-
mento®*. Tradicionalmente, o papel de mediagdo entre os atores privados
era desempenhado pelas associagdes comerciais, mas a capacidade de
agregacdo nio se mostrou tao bem-sucedida. Nas acoes coletivas, esse
papel vem sendo desempenhado por organizag¢des ndo governamentais
e relevantes atores privados®, os chamados “facilitadores”.

Outro desafio ¢ o de criar um ambiente de confianga, especialmente
em iniciativas que envolvem a colaborac¢io de empresas competidoras®®,
como ¢ o caso dos pactos de integridade. A presenca de facilitadores
neutros pode auxiliar a que os competidores busquem agregagio, bem
como a reconhecer os interesses comuns. Uma vez feita esta identificacio,
a iniciativa tem mais chances de sucesso®”.

Observe-se que em mercados com altos indices de corrupgio, os
competidores podem vislumbrar a vinculagio a principios éticos como
uma ameaga aos seus negocios e inclusive a sobrevivéncia, em especial
no caso de pequenas e médias empresas. Uma possibilidade ¢ planejar
a iniciativa por etapas, a comegar com compromissos de baixo nivel,
de forma a permitir a observagao mutua, para construir a relagdo de
confianga com o tempo®. Comegar por um comprometimento “leve”
(soft-commitment initiative) permite assentar a base necessaria para futuro
comprometimento mais forte (hard-commitment initiative), com a aceitacio
de mecanismos de coer¢ao®.

De fato, a confianca e entendimento mutuos sdo um “pré-requisito
do progresso da Ac¢do Coletiva™”. Isto permite o compartilhamento de

% G. A1oLFI e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., pp. 111-12.

¢ G. A1oLF1 e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 110.

% MARK PIETH, ‘Collective Action and Corruption’, in Collective Action: Innovative
Strategies to Prevent Corruption, ed. Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike Verlag, 2012),
pp- 3-22 (pp. 13-16).

% M. P1ETH, Collective Action cit., pp. 13-16.

7 G. A1oLFI e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 111.

% UN GLoBAL CoMPACT, A Practical Guide cit., pp. 95-96.

% UN GroBAL COMPACT, A Practical Guide cit., p. 19.

7 G. A1oLFI e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 111 (tradugio).
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boas praticas e o estabelecimento do didlogo para enfrentar problemas
comuns.

O monitoramento adequado é uma forma de fomentar a confianca,
assegurando, assim, que nao haja participantes pouco comprometi-
dos com o objetivo comum (o comportamento parasitirio visto no
capitulo III). O controle pode ser exercido de diversas formas, desde
terceiros externos, a painel de peritos, ou mesmo avalia¢coes mutuas’’.
Um exemplo de monitoramento reforgado ¢ o HLRM.

Ademais, aconselha-se estabelecer objetivos concretos e preservar
o ponto central da iniciativa. Quanto mais difusos os objetivos, mais
dificil fica manter uma associacio estavel, o que pode comprometer a
sustentabilidade da iniciativa a longo prazo’.

Em termos de sustentabilidade, a falta de recursos também é apontada
como uma barreira para as iniciativas, seja para dar inicio, seja para sua
continuidade. Este problema pode ser contornado pela adogdo de tecno-
logia que torne alguns aspectos das iniciativas menos onerosos, bem como
pelo uso de redes sociais. Por exemplo, a organizagdo TRACE, “fundada
nos principios da A¢ao Coletiva™?, disponibiliza para seus associados uma
série de atividades (como due diligence) e recursos diversos. Estas ativi-
dades sdo financiadas coletivamente pelas contribui¢oes dos membros.
De fato, o sistema TRAC (TRACE Registered Access Code) ¢ o maior
projeto de custos repartidos da atualidade™. O referido sistema permite
uma troca de informagoes entre partes engajadas em agdo coletiva, de
forma facil, rapida, acurada e econémica’.

Finalmente, outros desafios podem surgir. O WBI alerta sobre o
potencial risco de que as iniciativas possam ser consideradas algum tipo
de associa¢do em desrespeito a legislacio em defesa da concorréncia’™. No

7! JEROEN BRABERS e SIRI SCHUBERT, ‘Monitoring Collective Action: Suggestions
for Self-Assessment and Third Party Monitoring’, in Collective Action: Innovative Strategies to
Prevent Corruption, ed. Mark Pieth (Zurich/St. Gallen, 2012), pp. 197-208 (pp. 199-200).

72 G. A1oLF1 e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 112.

7 ALEXANDRA A. WRAGE, ‘Collective Action: A Compliance Case Study’, in Collective
Action: Innovative Strategies to Prevent Corruption, ed. by Mark Pieth (Zurich/St. Gallen: Dike
Verlag, 2012), pp. 217-28 (p. 224) (tradugio).

™ A. WRAGE, Collective action cit., p. 224.

7> A. WRAGE, Collective action cit., p. 227.

7 WoRrLD BANK INSTITUTE, Fighting Corruption cit., pp. 59-60.
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estudo realizado pelo UNGC, entretanto, apenas um pequeno numero
dos entrevistados assinalou esta questao como sendo um grande desafio””.
De toda sorte, a presencga e o envolvimento de observadores ou facilita-
dores independentes pode ser considerada uma solugdo satisfatéria para
contornar preocupagoes deste tipo’®.

IV. Conclusio

Apresentamos nos capitulos II e III os modelos do principal-agente e
da agio coletiva aplicados a prevencio e combate a corrupg¢io. Embora
aparentemente opostas/excludentes (o controle do agente para alinhar
sua atuagio com os interesses do principal e o fomento coletivo da con-
tribui¢do para o bem comum, respetivamente), certos pontos em comum
indicam que as duas teorias podem ser vistas de forma complementar.
Em ultima anélise, ambas cuidam dos célculos racionais efetuados pelos
individuos, portanto a monitorizagao, a transparéncia e sangdes efetivas
constituem varidveis aptas a influenciar na decisao individual de parti-
cipar ou nao em corrupgao’.

Na nossa perspectiva, a agio coletiva nao constitui uma solugio tinica
para o problema da corrupgao, dai a referéncia a ser complementar a
outros modelos, como o do principal-agente. Mas se tem mostrado uma
ferramenta bastante proveitosa, com abundantes relatos de iniciativas
bem-sucedidas. Destacamos ao longo do texto o UNGC e Transparency
International como dois dos grandes catalisadores deste tipo de
iniciativa.

Do ponto de vista pratico, o atual estigio de desenvolvimento das
agoes coletivas indica que ha alguns desafios constantes, mas que podem
ser contornados com sucesso. E mesmo em aquelas que, por alguma
razdo, nao houve continuidade, ainda assim consegue-se extrair uma
série de impactos positivos (como mostra o exemplo da Colémbia, no
capitulo IV).

77 UN GLoBAL COMPACT, A Practical Guide cit., p. 96.
8 G. A10oLFI e H. BAUER, The Wolfsberg Group cit., p. 110.
7 H. MARQUETTE e C. PEIFFER, Corruption cit., p. 11.
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A evolugdo da agdo coletiva na Gltima década tem mostrado que é bem
mais conhecida e vem sendo bastante aplicada na pratica®. A expectativa
¢ de maior disseminagdo, constante aprimoramento e engajamento cres-
cente de todas as partes interessadas, incluidos o setor publico, privado
e sociedade civil, até se tornar uma pratica habitual®'.

80 F. HEIMANN e M. P1ETH, Confronting Corruption cit., p. 218 e seg.
8 D. HELLER, Collective Action cit., p. 231.
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na Amazonia (NEIVA). Tem experiéncia na drea de Direito, atuando
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de Direito da Universidade de Coimbra. Em 2012 foi galardoada com uma
bolsa do programa Ryoichi Sasakawa Young Leaders Fellowship Fund
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Leciona Direito Comercial na Universidade Metodista de Angola.
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A Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lishoa assumiu sempre
como vocagao ser uma escola de direito atenta a evolucao das relagoes
internacionais e dos seus novos problemas. Ao longo dos anos procurou
também afirmar-se como um polo de investigagao sobre as ordens juridicas
dos paises lus6fonos. Estes vetores fundamentais do posicionamento externo
da Nova Direito estao refletidos no projeto Pax Lusdfona, integrado no CEDIS
- Centro de | & D sobre Direito e Sociedade, que tem como missao promover
a educacdo para a paz atraves do direito no mundo lusdfono.

0 Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel 16 (Paz, Justica e Instituicoes
Eficazes) no contexto do mundo luséfono foi o objeto de conferéncia
organizada na Nova Direito, entre 13 e 14 de Setembro de 2018, no ambito do
projeto Pax Lusofona. O carater ambicioso e desafiante do ODS 16, em que o
Estado de Direito assume uma relevancia crucial, requer um debate
perspetivado a partir de todas as dreas do conhecimento, para que as metas
propostas pela comunidade internacional sejam atingidas e “ninguém fique
paratras”. As atas que agora se publicam sdo o resultado dos diferentes eixos
de discussao tidos ao longo dos dois dias de trabalho.



