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O Brasil é parte de trés convencgoes internacionais de combate a corrupcao: Convencgdo

Interamericana Contra a Corrupg¢do (OEA), Convengdo sobre o Combate a Corrupgdo de
Funciondrios Publicos Estrangeiros em Transagées Comerciais Internacionais (OCDE) e
Convencdo das Nacoes Unidas contra a Corrupg¢do (Mérida).

OPINIAO

Referidas convengoes sao pecgas importantes no

chamado microssistema de defesa do patrimoénio publico, que retine normas convencionais,
constitucionais e infraconstitucionais.

Neste ensaio, a questao cinge-se em saber qual é o status normativo dessas convencgoes de
combate a corrupcao em nosso ordenamento juridico.

A posicao hierarquica dos tratados e convengoes internacionais sempre foi objeto de grande
controvérsia no Brasil, notadamente dadas as alteragoes de entendimento do STF ao longo dos
anos.

Com o advento da Emenda Constitucional n? 45/2004, os tratados e convencoes sobre direitos
humanos, quando aprovados por trés quintos dos membros da Camara e do Senado, em dois
turnos de votagdo, passam a ser considerados equivalentes as emendas constitucionais (CF,
artigo 59, §39).

No julgamento do Recurso Extraordinario n? 466.343/SP o STF fixou a tese de que os tratados e
convencgoes internacionais de direitos humanos, aprovados por maioria simples, tém status
supralegal, isto é, situam-se abaixo da Constituigdo, mas acima das leis, ao passo que os demais
tratados (tratados comuns) ingressam no ordenamento juridico brasileiro com forga de lei
ordinaria.

Independentemente de todas as criticas doutrinarias sobre esse escalonamento normativo
incerto e nada convincente, certo é que, em termos jurisprudenciais, os tratados e convengoes
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internacionais possuem trés niveis hierarquicos distintos atualmente no Brasil:

1) os de direitos humanos, se aprovados em cada casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
por trés quintos dos votos dos respectivos membros, sao equivalentes as emendas
constitucionais (CF, artigo 5%, §39);

2) os de direitos humanos aprovados pelo procedimento ordindrio (CF, artigo 47) possuem
status supralegal [1]; e

3) os demais ingressam no ordenamento juridico brasileiro com forca de lei ordinaria.

A identificacao do nivel hierarquico das convengoes internacionais de combate a corrupgao
ratificadas pelo Brasil passa necessariamente pela andlise de objeto e finalidade. Afinal, se
considerarmos que referidos tratados versam sobre direitos humanos, terao status normativo,
no minimo, supralegal no Brasil (porque aprovados por maioria simples). Do contrdrio, terao
status normativo de lei ordindria, "equiparando-se" as normas desse escaldo para efeitos de
especialidade e/ou cronologia.

H4, praticamente, um consenso no sentido de que a corrupc¢ao é a principal causa da baixa
qualidade da governanca e do fracasso economico de um pais, ndo um mero sintoma. Apesar de
guase intuitiva, a conexao entre a corrupcao e a violagao de direitos humanos é pouco
explorada pela doutrina especializada, e ainda se mostra incipiente nas principais Organizacoes
Internacionais, apesar de relevante.

A rigor, o direito de viver em um ambiente livre de corrupgao ainda nao estd consagrado como
um direito humano [2]. De fato, ndao se encontra em quaisquer tratados de direitos humanos o
pretenso direito a "liberdade da corrup¢do" entre as suas espécies.

Existe, inclusive, certa relutancia quanto a esse reconhecimento por uma série de motivos. Para
alguns, a corrupgao seria inerente a natureza humana, razao pela qual nenhum direito
universal poderia impedir a sua ocorréncia [3]. Outros argumentam que a corrupc¢ao seria um
mal necessario, importante para que os governos e as economias funcionem de modo mais
eficiente [4]. Noutro prisma, hd quem sustente que diferentes graus de corrupgao podem ser
tolerados como fenomenos transitorios ou culturais de diferentes regioes ou paises [5].

Em sentido contrario, Mathhew Murray e Andrew Spalding [6] defendem a ideia de que o
direito de viver em um ambiente livre de corrupcao deveria figurar entre os direitos humanos.
Em apertada sintese, apresentam os seguintes argumentos:

1) de acordo com a "lei da natureza", de John, Locke, sem a regulacao de uma terceira parte
neutra — ou do governo — as pessoas vao agir em seu proprio interesse e invadirao a liberdade
dos que as rodeiam. Se os agentes publicos se corrompem, eles deixam de agir como
intermedidrios neutros e, consequentemente, o Estado deixa de exercer a sua fungao original e
precipua;

2) a elevacao de status colocaria as leis de combate a corrupcao a frente de outras leis. Muitos
paises ratificam convengoes internacionais e adotam, no plano interno, leis de combate a
corrupcgao. O grande problema esta na baixa efetividade dessas leis e na impunidade dos
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corruptos e dos corruptores. Nesse cendario, considerar a pratica de corrup¢ao uma violagao
direta dos direitos humanos daria um peso muito maior a esse corpo normativo. As implicagoes
praticas dessa categorizagdo seriam imediatas na legislacao de qualquer pais, pois todo o
arcabouco normativo de combate a corrupc¢ao passaria a ser interpretado e aplicado a partir de
um novo contexto;

3) a elevacgao da liberdade de corrupcgao a condicao de direito humano esvaziaria a fragil
justificativa daqueles que descartam iniciativas anticorrupcao sob o argumento de que a
corrupcao é um fenomeno cultural. Como os direitos humanos sdo universais, nao seria mais
valida a afirmacgdo de que algumas culturas sao mais corruptas do que outras;

4) é absolutamente impossivel implementar outros direitos humanos fundamentais, incluindo os
direitos a saude e a educagao, sem também tratar da corrupgao.

Também pensamos assim. Embora os esforcos anticorrupcgao estejam crescendo em todo o
mundo, e iniciativas como a da Convengdo de Mérida tenham procurado fomentar a
implementacgao de leis anticorrupcao, ainda falta vontade politica em muitos paises. E o
reconhecimento da liberdade de corrupgao como um direito humano certamente fara surgir o
impeto necessario para muitos paises refor¢carem as iniciativas de combate a corrupcao [7].

No plano regional, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) ja vem
reconhecendo a corrupgao como um fenomeno que afeta os direitos humanos em sua
integralidade, com consequéncias negativas para o Estado de Direito e as instituigoes
democraticas.

No ano de 2017, a CIDH publicou a Resolucao n? 01/17 sobre os "Direitos Humanos e a Luta
Contra a Impunidade e a Corrupgao"”, na qual afirmou que a luta contra a corrupcgao esté
indissociavelmente ligada ao exercicio dos direitos humanos. No documento, a Comissao
concluiu que o estabelecimento de mecanismos efetivos para erradicar a corrupc¢ao ¢ uma
obrigacao urgente para lograr um acesso efetivo a uma justica independente e imparcial e para
garantir os direitos humanos.

Ja no ano de 2018, a CIDH editou a Resolugao n2 01/18, sobre "Corrupc¢ao e Direitos Humanos",
na qual destacou que a corrupcao tem um impacto grave e diferenciado no gozo e exercicio de
direitos humanos por parte de grupos historicamente discriminados, tais como as pessoas em
situacao de pobreza, as mulheres, os povos indigenas, os afrodescendentes, afetando de forma
especialmente profunda os que sao objeto de trafico de pessoas, como os imigrantes, as
criancas e as mulheres. Na mesma resolugao, a CIDH recomenda aos Estados que promovam
uma resposta efetiva regional a corrupcao, a partir do enfoque da promogao e protecao dos
direitos humanos.

A proépria Corte Interamericana de Direitos Humanos reconheceu a violacao direta a direitos
humanos a partir da pratica de atos de corrupcao no caso Ramirez Escobar e Outros vs.
Guatemala, julgado em 9 de marco de 2018. O caso envolveu o governo da Guatemala e o
esquema de adogoes irregulares. Constatou-se que a situacao de extrema pobreza, a alta taxa
de natalidade e a falta de controle e supervisao eficaz dos procedimentos de adogao favoreciam
um cenario de comércio ilegal. Na decisao, a Corte lembrou os Estados que devem ser adotadas
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medidas para "prevenir, punir e erradicar, de forma eficaz e eficiente, a corrupg¢do",
ressaltando também as consequéncias negativas da corrupcao para o gozo e fruicao efetivos
dos direitos humanos, asseverando: "Ademads, la corrupcion no solo afecta los derechos de los
particulares individualmente afectados, sino que repercute negativamente en toda la sociedade,
en la medida en que ‘se resquebraja la confianza de la poblacién en el gobierno y, con el
tiempo, en el orden democrdtico y el estado de derecho". No julgamento, a Corte reconheceu
que a corrupgao tolheu o direito das criancas e dos pais bioldgicos de usufruirem da sua
liberdade de uma vida familiar, violando os direitos dos menores e descumprindo a obrigacgao
de Estado enquanto protetor e garantidor, desrespeitando os artigos 12, 7¢, 16 e 19 da
Convencao Interamericana de Direitos Humanos.

Nessa mesma trilha, a Comissao Interamericana de Direitos Humanos publicou um informativo
no ano de 2019, denominado "Corrupcgao e Direitos Humanos", no qual reforgou sua
compreensao de que a corrupcao afeta negativamente o gozo e o exercicio dos direitos
humanos, impactando de maneira agravada as pessoas e 0s grupos em situacao de
vulnerabilidade e discriminacao historica. O objetivo central do informativo foi demonstrar a
indissociabilidade entre os direitos humanos e o fenomeno da corrupgao. No documento, a
CIDH afirma que empregara seus mecanismos de monitoramento, inclusive as peticoes
individuais, para analisar, em carater prioritario, os casos de graves violagoes a direitos
humanos decorrentes de atos de corrupcgao. A partir dessa visdao conjunta do fendomeno da
corrucao e das obrigacoes internacionais em matéria de direitos humanos, a CIDH expediu
algumas recomendacoes aos Estados, para que o fendmeno da corrupgao seja abordado sob
uma perspectiva de direitos humanos.

A nosso sentir, as recomendagoes mais recentes da CIDH em matéria de corrupcgao e direitos
humanos deixam clara a possibilidade de se reconhecer a violacao direta aos direitos humanos
a partir da pratica de atos de corrupcao. Fixada tal premissa, é inexoravel concluirmos que as
convengoes internacionais de combate a corrupcao também buscam proteger os direitos
humanos, por meio da prevencao e combate aos atos de corrupgao.

Essa ideia encontra ressonancia no preambulo da Convencao de Mérida, no qual o entao
secretario-geral da ONU, Kofi Annan, afirma que a corrupgao ¢ uma praga insidiosa que tem
um amplo espectro de consequéncias corrosivas para a sociedade. Ela mina a democracia e o
Estado de direito, da origem a violagdes dos direitos humanos, distorce os mercados, mina a
qualidade de vida e permite que o crime organizado, o terrorismo e outras ameacas a
seguranca humana florescam

Nao se olvida que governos e organismos internacionais tém adotado principios, leis e
ferramentas para enfrentar a corrupgao tanto no plano interno como no transnacional e, assim,
melhorar a qualidade de vida de suas vitimas. A despeito disso, é forgoso reconhecer que a
normatividade anticorrupgao ainda nao estd produzindo os efeitos desejados.

Até que o direito de viver em um ambiente livre de corrupcgao seja considerado um direito
humano auténomo, o estado de governanga previsto na Declaragao Universal dos Direitos do
Homem, na Convencao de Mérida e em outras convencoes de direitos humanos e anticorrupcao
sera uma mera ilusao.

Pagina 4 22/03/2023

Copyright © 2026 Consultor Juridico




e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

A magnitude do fenomeno da corrupcao, especialmente nos paises em desenvolvimento,
desencadeia consequéncias negativas para o sistema democratico, o Estado de Direito e os
direitos humanos. Esse estado de coisas exige esforgos proporcionais a gravidade do problema.
Para isso, é necessario que a sociedade civil, os movimentos sociais e toda a populagao
demandem e exijam transformacdes para erradicar a corrupgao. Também se exige uma
lideranca politica que impulsione essas mudancas de forma efetiva.

Nessa ordem de ideias, torna-se imperativa a insergcao das normas anticorrupgao sobre uma
base conceitual mais robusta, com o reconhecimento da liberdade de corrupgao como um
direito humano universal, fundamental e inalienavel.

Um efeito imediato desse reconhecimento é a categorizacdao das convengoes internacionais de
combate a corrupcao ratificadas pelo Brasil como normas de status supralegal (nao foram
aprovadas com o quorum qualificado das emendas constitucionais — artigo 59, §3¢, da CF).
Nessa condicao, referidas convengoes passariam a ser consideradas importantes standards de
controle convencionalidade das normas infraconstitucionais de combate a corrupcao, caso da
Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992).

Em sendo assim, toda lei que for contraria as convencgoes de combate a corrupcao nao possuira
validade. Serao vigentes, mas invalidas. Isso significa dizer que toda norma infraconstitucional
de combate a corrucao, para ter validade, deve contar com dupla compatibilidade vertical
material, ou seja, deve ser compativel com a Constituicdo brasileira bem como com as
convengoes de combate a corrupgao em vigor no Estado brasileiro.

Partindo-se da premissa de que as convengoes de combate a corrupcao ratificadas pelo Brasil
nao contam com valor constitucional, elas servem de paradigma (apenas) para o controle difuso
de convencionalidade (ou de supralegalidade). Esse controle difuso de convencionalidade (ou o
de supralegalidade) nao se confunde com o controle de legalidade (entre um decreto e uma lei,
v.g.) nem com o controle de constitucionalidade (que ocorre quando ha antinomia entre uma lei
e a Constituicao), devendo ser levantado em linha de preliminar, em cada caso concreto,
cabendo ao juiz ou tribunal respectivo a analise dessa matéria antes do exame do mérito do
pedido principal. Em outras palavras: o controle difuso de convencionalidade pode ser invocado
perante qualquer juizo e deve ser feito por qualquer juiz [8].

Note-se que algumas das normas inseridas na Lei 8.429/1992 pela Lei 14.231/2021 estdao em
descompasso com as obrigacoes assumidas pelo Brasil nas convengoes internacionais de
combate a corrupcgao por ele ratificadas. A titulo de exemplo, menciona-se a aparente exigéncia
de um elemento subjetivo especial do tipo, qual seja, o fim de obter proveito ou beneficio
indevido para si ou para outra pessoa ou entidade, para as modalidades de improbidade
administrativa previstas nos artigos 92 (enriquecimento ilicito), 10 (lesdo ao erdrio) e 11 (ofensa
aos principios da administra¢do publica) da LIA.

A partir da reforma promovida na LIA pela Lei 14.230/2021, a configuracao do ato de
improbidade administrativa ofensivo aos principios da administracdo publica passa a exigir, por
forca da regra inserida no artigo 11, §12 [9], a comprovacao tanto do elemento subjetivo geral
do tipo, a saber, o dolo (vontade e consciéncia de realizar a conduta vedada pela lei), como do
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elemento subjetivo especial do tipo, qual seja, a intencao de obter uma vantagem indevida, para
si ou para outrem.

A alteracao legislativa ndo é singela. Doravante, a pratica dolosa de uma das condutas
tipificadas no rol do artigo 11, por si sd, nao é apta a atrair a incidéncia da LIA. Tal conduta s6
configurara ato de improbidade administrativa se restar demonstrado que o infrator agiu com a
intencao de obter alguma vantagem indevida, para si ou para outrem. Exemplificativamente, se
um agente publico, agindo de forma consciente e voluntaria, negar publicidade aos atos oficiais,
sua conduta serd claramente ofensiva aos principios da administracao publica, mas podera ser
considerada atipica para os fins da LIA, caso nao reste demonstrada, em concreto, a finalidade
de obter proveito ou beneficio indevido para si ou para outrem.

Ocorre que a reforma ndo parou por ai. Nos termos do artigo 11, §22, da LIA, a exigéncia dessa
finalidade especial alcanca quaisquer atos de improbidade administrativa tipificados na LIA e
em leis especiais e quaisquer outros tipos especiais de improbidade administrativa instituidos
por lei. Numa interpretacgao literal de tal dispositivo, poder-se-ia concluir que a partir da
reforma da LIA, todo e qualquer ato de improbidade administrativa, previsto na LIA (artigos 99,
10 e 11) ou fora dela, passaria a exigir, para a sua configuracao, a presenca tanto do elemento
subjetivo geral do tipo, a saber, o dolo, como do elemento subjetivo especial do tipo, qual seja, a
intencao de obter uma vantagem indevida, para si ou para outrem. Sabemos, contudo, que a
interpretacao literal nao ¢ a que melhor satisfaz ao intérprete.

No particular, obtempera-se que a norma de extensao do §2¢ do artigo 11 [10] nao alcancga as
modalidades dos artigos 92 (enriquecimento ilicito) e 10 (lesdo ao erdrio) da LIA. Vale dizer, a
configuragao dos atos de improbidade administrativa tipificados nos artigos 92 e 10 da LIA
exige apenas a prova do dolo (elemento subjetivo geral do tipo). Isso porque, conforme previsto
expressamente no §12 do artigo 11 da LIA, a inspiracao para a previsao dessa finalidade
especial no agir é a Convencgao de Mérida. Nesta Convencao essa finalidade especial (intengdo
de obter um proveito indevido, para si ou para outrem) so é exigida para a configuragao do
abuso de funcgoes, ato de corrupcao tipificado em seu artigo 19 [11], que guarda semelhancas
com o ato de improbidade administrativa ofensivo aos principios da administracao publica. Para
os outros dez tipos de corrupc¢ao descritos na convencao, nestes incluidos os ilicitos de
enriquecimento ilicito [12] e malversacao ou peculato [13], andlogos as modalidades de
improbidade previstas nos artigos 92 e 10 da LIA, nao se exige nenhuma finalidade especial.
Noutras palavras, dos onze tipos de corrupcgao descritos na convengao, apenas um (abuso de
fungoes) exige, para além do dolo, o elemento subjetivo especial do tipo para a sua
configuracao.

Assim, numa interpretacgao logico-sistematica da regra prevista no §22 do artigo 11 da LIA, em
conformidade com a convencgao de Mérida, é forcoso concluir que a ratio da norma é padronizar
a tipificagdo subjetiva de todos os atos de improbidade administrativa ofensivos aos principios
da administracao publica, previstos na LIA ou em leis especiais, sob o influxo da regra prevista
no artigo 19 da Convencao.

Entendimento contrario, no sentido de que a LIA exige essa finalidade especial para a
configuracao de todos os atos de improbidade administrativa, inclusive daqueles em relacao aos
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quais a convengao exige apenas o dolo para a sua caracterizacao (lesao ao erario e
enriquecimento ilicito), levaria a conclusao inexoravel de que a LIA estd sendo menos restritiva
do que a Convencao de Mérida, em clara afronta ao disposto em seu artigo 65, tépico n? 2, que
assim dispoe: "Cada Estado Parte poderd adotar medidas mais estritas ou severas que as
previstas na presente Convencgdo a fim de prevenir e combater a corrup¢do". Como resultado, a
regra prevista no artigo 11, §22, da LIA seria considerada invalida, por incompatibilidade
material vertical com a Convencao.

Em conclusao, tem-se que as convengoes internacionais de combate a corrupcao ratificadas
pelo Brasil possuem status normativo supralegal em nosso ordenamento juridico e, nessa
condicao, sao importantes standards de controle difuso de convencionalidade das normas
infraconstitucionais de combate a corrupgao, dentre as quais merece destaque a Lei
8.429/1992, especialmente apods a reforma promovida pela Lei 14.230/2021.
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