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RESUMO

O estudo tem como objetivo reavaliar as defini¢gdes de corrup¢ao, em favor de um
novo conceito ontolégico que aspira inferir os microfundamentos deste fendmeno e contribuir
para a constituicdo de um marco tedrico de referéncia para a pesquisa tedrica e empirica

aplicada ao conhecimento das transagdes corruptas.

Palavras-Chave: Conceito, Corrupcao, Definicio, Neoinstitucionalismo



RESUMEN

Este estudio intenta reevaluar las definiciones de corrupcidon y, a partir de ahi,
construir un nuevo concepto ontolégico que, por su vez, pretende inferir los
microfuncionamientos del fendmeno y construir un marco tedrico de referencia para la

investigacion tedrica y empirica aplicada al conocimiento de las transacciones corruptas.

Palabras-Claves: Concepto, Corrupcion, Definicion, Neoinstitucionalismo.
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INTRODUCAO

Da mesma forma que o individuo comum apreende o mundo por meio da linguagem, o
especialista interpreta a realidade por meio de lentes conceituais de um referencial tedrico. O
referencial prové as diretrizes para a descri¢do (interpretacdo, explicacdo, classificacdo)
predicdo e inferéncia causal indispensdveis a formulagcdo e a avaliacdo de programas
governamentais e politicas publicas. Erros e parcialidades conceituais e de validagdo
promovem medidas necessariamente incompletas, potencialmente ineficazes e ineficientes, e
carregam consigo uma série de distorcdes que poderdo impor custos ainda maiores as
sociedades que precisam combater a corrupgao.

Com base neste suposto e no diagndstico de que a definicdo minimalista da corrupgao,
amplamente adotada, é a responsavel pela atual profusdo de proposi¢des discrepantes sobre o
fendmeno, cuja causa aparente os especialistas tendem a atribuir a multidimensionalidade do
conceito, aos problemas de operacionalizacdo (mensuragéo) e validagdo (t€cnica de pesquisa),
foi realizado este estudo, em favor de um novo conceito ontoldgico que aspira inferir os
microfundamentos deste fendmeno e contribuir para a constitui¢do de um marco tedrico de
referéncia para a pesquisa tedrica e empirica aplicada ao conhecimento das transacdes
corruptas.

Os resultados foram apresentados ao longo de cinco capitulos que: discutem os
fundamentos metodoldgicos da andlise da corrupcdo (primeiro capitulo), classificam a
natureza e as implicagdes das atuais definicdes (segundo capitulo), estabelecem os
microfundamentos de um novo conceito de corrup¢do (terceiro capitulo), apresentam o
referencial analitico reconsiderado da corrup¢@o e a sua relacdo com o referencial tedrico
(quarto capitulo), e consideram as implicacdes desta nova perspectiva para as medidas de

prevengdo e combate as transacdes corruptas (quinto capitulo).
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PARTE I - FORMULACOES METODOLOGICAS

CAPITULO I - Os Fundamentos Metodolégicos da Analise da Corrupc¢ao

1.1. A Conceitualizacdo e suas Implicacdes para as Medidas de Intervencio

Estabelecer o conceito € o primeiro e mais significativo aspecto da pesquisa cientifica,
necessdrio ao conhecimento indispensédvel da realidade, que as medidas de intervencdo social
aspiram a transformar. Os conceitos sdo os principais blocos de construcdo das proposi¢cdes
descritivas, preditivas e explicativas; e sua constituicdo exige uma acurada andlise tedrica e
empirica do objeto ou fendmeno referido na palavra.

A abordagem semantica da conceitualizagdo dificulta o progresso da pesquisa
cientifica, pois assume que as definicdes utilizadas para designar um fendmeno sio
arbitrarias. Contudo, se a definicdo ndo for relacionada ao fendmeno empirico, ndo havera
nada com que referenciar o objeto e o problema se resumird ao responsdvel e sua legitimidade
em estabelecer a defini¢cdo. (GERRING, 2001)

Em geral, a literatura das ciéncias sociais adota uma aproximacdo semaintica,
relacionada ao estabelecimento de defini¢des que mudam seu significado de acordo com as
transformagdes do nosso entendimento sobre o fendmeno. Superar este desafio primordial,
imposto a pesquisa cientifica tedrica e empirica das ci€ncias sociais, é o principal requisito
interposto ao aprimoramento das politicas de intervencdo e combate a corrupg¢ao, requeridas
ao aprimoramento institucional.

Segundo Filgueiras (2006), que denuncia o ‘“viés epistemoldgico do conceito de
corrupgdo, 0s quais resultam na inefetividade do combate a corrupgdo e na incompreensdo de
sua pratica, fora dos paradigmas da modernidade capitalista”, os conceitos atuais
“escamoteiam 0s processos sociais e 0s aspectos semanticos que estdo envolvidos no conceito
e na pratica da corrup¢do”, argumentando que o tema € drido para as metodologias e as

técnicas de pesquisa das ciéncias sociais. Seu diagndstico correto, entretanto, nao resultard em
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um progndstico adequado, pois suas conclusdes recaem de forma desmedida sobre o aspecto
semantico e moral do fendmeno da corrupgao.

A perspectiva ontolégica dos conceitos oferece respostas a estes desafios porque
assume que os conceitos sdo como feorias sobre os elementos constitutivos do fenémeno'.
Sob a perspectiva ontoldgica, a estrutura conceitual € configurada por trés niveis: bdsico
(elemento constituinte das proposi¢des teodricas), secunddrio (que descreve aquilo no que o
conceito consiste) e de indicadores (responsavel por reduzir o grau de abstracio e tornar o
conceito sensivel as diferencas e particularidades)z. Disto, permite-se inferir que 0s conceitos
podem ser analisados a partir dos niveis que possui, das dimensdes destes niveis e do
contetido substantivo de cada dimensdo em cada nivel. (COLLIER&MAHONEY, 1993;
GOERTZ, 2005)

Os mecanismos causais e a ontologia dos fendmenos desempenham papel crucial para
o estabelecimento da metodologia da pesquisa e a formulagdo de novas teorias; por isso, uma
andlise semantica de conceitos e definicdes nunca serd propriamente adequada. E preciso,
inicialmente, refletir sobre a substincia e a estrutura do conceito para, entdo, estabelecer sua
operacionaliza¢do (mensuracdo) e discutir a validag@o das teorias. Esta abordagem implica em
superar a discussdo ordindria sobre as definicdes de corrupcdo inspiradas unicamente nos
problemas de “conceptual stretching”; ou seja, na interagdo entre a intensidade do conceito e
sua extensdo — a relagcdo entre os atributos e o nimero de casos empiricos abarcados pela
defini¢do. E importante evitar que a distribuicio dos casos exerca influéncia sobre as decisoes
do nivel basico, pois a distribuicdo empirica dos casos deve ser explicada, ndo presumida nos
préprios conceitos — o que € tdo comum nas defini¢des de corrupcio presentes na literatura.

(COLLIER&MAHONEY, 1993; GOERTZ, 2005)

Ontologlco porque trata das caracteristicas essenciais do fendmeno e sua inter-relagao.
2 E possivel generalizar ao nivel bésico e secunddrio, enquanto a sensibilidade a diversidade é incorporada nos
indicadores, promovendo uma sélida fundamentacdo empirica a estrutura tedrica. (GOERTZ, 2005)
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Uma conseqiiéncia direta desta abordagem ontolégica dos conceitos é sua
contraposi¢@o a andlise fatorial, muito presente na ci€ncia politica inspirada pela metodologia
psicolégica de conceitualizacdo e mensuracao de fendomenos abstratos.” A andlise fatorial que
impera nos estudos de percep¢do de corrupcdo negligencia aspectos importantes dos
fendmenos sociais e da corrupg¢do em particular.

As andlises de fator assumem a existéncia de uma relacdo causal entre os niveis
basico, secunddrio e dos indicadores pressupondo que o fendmeno (varidvel subjacente) é a
causa dos indicadores. Ou seja, ¢ um modelo que afirma a doenga pelo seu sintoma; mas a
doenca causa os sintomas e ndo o contrdrio. Isto significa dizer que os indicadores podem
capturar diferentes causas, dentre as quais aquelas que ndo sdo do interesse da pesquisa - a
doenca ¢ diferente do que os sintomas sdo. (LITTLE, 1991; GOERTZ, 2005)

Na pesquisa mundial sobre ambiente de negdcios patrocinada pelo Banco Mundial e
realizada com mais de 10.000 empresarios em 80 paises, entre 1999-2000; um dos indicadores
utilizados para mensurar a corrup¢do foi questionar os entrevistados o qudo problemdtico o
fendmeno da corrupgdo seria para o crescimento de seus negécios.” A tabela seguinte

descreve os resultados obtidos.

? Paul Lazarsfeld (1966) desenvolve estudos de referéncia, sob esta perspectiva, aplicados a ciéncia politica

* World Business Environment Survey: “Measuring Conditions for Business Operation and Growth”. Question
38: Please judge on a four point scale how problematic are the following factors for the operation and growth of
your business: h) Corruption (No Obstacle, Minor Obstacle, Moderate Obstacle or Major Obstacle) (BANCO
MUNDIAL, 1999)
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Tabela 1.0. Percepcao mundial da corrupcio nos negécios

“A Corrupgao é um constrangimento ao crescimento de seu negocio?”

Y%
Freqiiéncia % % Valida Acumulada
Vélido Nao obstaculariza 2053 241 26,7 26,7
Obstaculo baixo 1766 20,7 23,0 49,7
Obstaculo moderado 1750 20,5 22,8 72,5
Maior obstaculo 2116 24,8 27,5 100,0
Total 7685 90,1 100,0
Perda do Sistema 846 9,9
Total 8531 100,0

Fonte: World Business Environment Survey: “Measuring Conditions for Business Operation
and Growth” (BANCO MUNDIAL, 1999)

Segundo a perspectiva inspirada pela andlise fatorial, este seria um bom indicador de
corrupcdo. Estes valores poderiam ser combinados a outros indicadores e constituir um indice
mundial sobre a percep¢do da corrupcao no mundo — exatamente como fazem organizacoes
como o Banco Mundial, em seu Indice de Controle da Corrupgio, ou a Transparéncia
Internacional, no conhecido Indice de Percepcio da Corrupgio (IPCorr). Entretanto, o que a
critica a andlise fatorial discute € até que ponto estes valores realmente mensuram a corrupgao
e ndo outros aspectos proximos ou que decorrem do fendmeno sob andlise. Utilizando-se do
mesmo exemplo, é possivel questionar até que ponto esta percep¢do de que a corrupcdo afeta
os negocios ndo estd ligada a avaliacdo que os empresdrios t€ém sobre a qualidade do governo,
por exemplo. A tabela a seguir descreve os resultados do cruzamento entre a percepcao sobre
a qualidade dos servicos publicos e a percep¢do de que a corrup¢do seria um constrangimento

ao crescimento do negdcio.
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Tabela 2.0. Cruzamento entre percepcao da qualidade do governo e corrupcao.

Count
Corrupgdo é um constrangimento ao seu negocio?
nao obstaculo obstaculo maior
obstaculariza menor moderado | obstaculo Total
Qualidade Muito Bom 91 45 33 33 202
gqi |_SC%rsvigos Bom 493 382 276 284 1435
- E'gﬁq'rameme 465 451 428 443 1787
'F‘{'Sﬁr':ameme 350 343 348 404 1445
Ruim 262 292 354 499 1407
Muito Ruim 124 122 213 338 797
Total 1785 1635 1652 2001 7073

Fonte: World Business Environment Survey: “Measuring Conditions for Business Operation
and Growth” (BANCO MUNDIAL, 1999)

Tabela 2.1. Resultado do teste qui-quadrado.

Asymp. Sig.
Valor df (2-sided)
Pearson Chi-Square 327,071 15 ,000
Likelihood Ratio 323,985 15 ,000
pussormi I BT B
N of Valid Cases 7073

Obs.: 0 cells (0%) have expected count less than 5.
The minimum expected count is 46, 69.

Como o valor encontrado para a estatistica do qui-quadrado (327,071) ultrapassa o
valor critico a 1% de significancia (30,6), rejeita-se a hipdtese nula de independéncia.
(SILVA, 1990) Ou seja, o teste do qui-quadrado explicita a existéncia de uma associacio
significativa entre a percep¢do sobre a qualidade dos servicos e a percepcdo de que a
corrup¢do € um obsticulo ao crescimento dos negdcios dos empresdrios. Esta constatacido
serve de evidéncia para sustentar a hipétese de que este indicador é de baixa qualidade para
mensurar corrupcao, pois, como foi dito, ndo distingue causas e efeitos do fendmeno.

Por esta razdo, de acordo com Daniel Little (1991), indicadores ligados a conceitos

subjacentes - ndo mensuraveis diretamente pela postulacdo de modelos causais, nos quais 0s

15



pressupostos devem ser explicitos - ndo permitem que as andlises de fator estabelecam
aproximacdes por simples correlag@o; pois esta andlise implicaria num modelo causal real
entre as varidveis subjacentes e os indicadores. Em modelos causais simples, onde a
correlacdo entre os indicadores € produzida por uma dnica varidvel subjacente, procedimentos
operacionais como a andlise fatorial podem ser utilizados para se obter estimativas de
varidveis ndo mensuraveis; contudo, toda a mensuracdo deste tipo assume indicadores de
efeito e ha muitas situacdes em que os indicadores seriam mais bem aproveitados como
causas da varidvel. (LITTLE, 1991) Ha testes disponiveis que permitem a avaliacdo destes
indicadores, mas muitos pesquisadores simplesmente ignoram estas limitacdes e utilizam os
indicadores de efeito sem o devido cuidado. Como conseqiiéncia, a especificacdo incorreta
dos indicadores induz a perda de especificacio do modelo, permite inconsisténcia nos
parametros e distorce as conclusdes da pesquisa.

De acordo com Daniel Treisman (2007), os indices de percepgéo e seus dados ndo s6

mensuram a percepg¢do da corrupgdo e ndo o fendmeno em si, como podem:

i. ser baseados em nenhuma experiéncia ou conhecimento direto;
ii. ser enviesados;
iii. encorajar o cinismo ou a identificagdo com o governo ou responder a injusticas

sociais e econdmicas;

iv. as avaliacdes dos “experts” das agéncias de risco de investimento (que
fornecem a maior parte dos dados) podem ser influenciadas por pré-
concepgdes a favor e contra determinados paises, refletindo eixos ideolégicos’;

v. os resultados das diferentes pesquisas que sdo agregadas nestes indices
mensuram fendmenos distintos (tornando sua agregacdo problematica); existe

um problema conceitual néo resolvido nestes estudos, pois a definigdo minima

5> Motivo que levou a Transparéncia Brasil a pedir desligamento da Transparéncia Internacional em 2006.
(TRANSPARENCIA BRASIL, 2007).
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e ampla de corrupcdo, como denuncia Filgueiras (2006), possibilita que o

conceito seja interpretado diferentemente pelos individuos ou grupos culturais.

Os indices de percepcdo estdo altamente correlacionados entre si, mas ndo hd garantias

de que estejam, de fato, mensurando corrupg¢do. Além disso, os indices de corrup¢do baseados

na experiéncia ndo estdo correlacionados com os de percepcdo, especialmente nos paises

menos desenvolvidos (o que levanta suspeitas sobre a franqueza dos respondentes e/ou a

avaliacdo, possivelmente equivocada dos experts). Ou seja, as avaliagdes dos efeitos da

corrup¢do estdo mais associadas com a percepcdo do que com a experiéncia individual

reportada — o que demonstra que as opinides estdo desconectadas da experi€ncia real).
(TREISMAN, 2007, p. 219)

Isto vem sendo particularmente problemédtico porque os pesquisadores tém usado estes

dados para afirmar proposi¢des sobre a relagdo de aspectos sociais, econdmicas e politicos

com a “corrupc¢ao”. Entdo surgem complexas questdes metodoldgicas de andlise destes dados,

que:
1. podem estar truncados pelas escalas utilizadas;
ii. a reducgdo dos erros de mensuragdo pode ndo ser mero ruido;
iii. pode haver problemas de integridade dos dados & medida que as varidveis

dependentes e independentes sdo oriundas da mesma pesquisa, a partir da
mesma agéncia de risco, e as varidveis estdo mensurando a mesma percepcio
subjacente tornando as correlagdes sem sentido;
iv. as andlises sdo exploratérias e provisdrias, extraidas a partir de bancos de
dados de baixa preocupagio tedrica. (TREISMAN, 2007, p. 222)
Acima de tudo, ndo hd uma teoria que explicite os microfundamentos, amplamente
aceita para guiar os diversos modelos empiricos. Ha severos problemas de colinearidade e

interagdo que afetam a especificacdo dos modelos, pois os mecanismos causais sdo,
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reconhecidamente, complexos e as relagdes estabelecidas podem ser baseadas em correlagdes
espurias, visto a auséncia do mecanismo causal bem determinado.

A concepgdo ontoldgica dos conceitos ndo é causal, por isso € uma alternativa superior
ao estudo dos fendmenos sociais multidimensionais e complexos como a corrupgdo. Neste
caso, a dimensdo bdsica e secundéria do conceito ndo sdo suas causas, mas constituem o que o
fendmeno €; por exemplo, a manipulagdo oportunistica do sistema institucional ndo é um
sintoma de corrupg¢do, mas sua parte constitutiva. A perspectiva ontoldgica €, na realidade,
uma teoria sobre a inter-relacdo das partes do conceito como um todo. Isso implica dizer que
esta abordagem ndo requer, como a anterior, uma alta correlacdo entre os indicadores da
varidvel subjacente, ndo mensurada - o seu oposto ¢ um melhor sinal de que o conceito é
aplropriado.6

Os psicologos estdo preocupados com conceitos abstratos e os fendmenos de dificil
manifestagdo; por isso a relacdo entre o conceito e a mensuracio € tdo direta que ndo é
entendida como problemdtica.” Entretanto, analisar os conceitos significa pensar sobre a
natureza do fendmeno conceitualizado. As andlises de fator enfatizam, corretamente, que os
efeitos do fendmeno sdo importantes, mas igualmente importantes sdo as causas destes
efeitos. Isto implica afirmar que é fundamental examinar a doenga tanto quanto os seus

sintomas. (LITTLE, 1991)

1.2. A Elaboracio e a Validacdo das Proposicoes

A prevencdo e o combate a corrupg¢do, por meio de programas ou politicas, exigem o
conhecimento acerca: (i) da natureza deste fendmeno, que decorre da adequada

conceitualizacio do fendmeno e (ii) de seu mecanismo causal, expresso por meio de

% Por definicdo, a equivaléncia significa que a ocorréncia de um atributo A pode substituir a ocorréncia de um
atributo B; mas, de acordo com a abordagem ontoldgica, o nivel secunddrio pode estar presente quando nio
houver correlacdo entre os indicadores.

7 A mensuragio do Quociente Intelectual dos individuos (Q.L), por exemplo, é um bom exemplo desta
perpectiva.
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proposi¢des tedricas. Caso contrdrio, as medidas de intervencdo serdo, necessariamente,
ineficazes, ineficientes e carregardo consigo uma série de distor¢des que poderdao impor custos
ainda maiores a sociedade.

Desta exigéncia subjacente a formulacdo e a avaliacdo, de todas as politicas publicas e
programas governamentais, decorre a importincia de distinguir o valor de cada tipo de
proposi¢do e sua contribuicio ao conhecimento do fendmeno. Isto evitard o descuido de
extrapolar as possibilidades intrinsecas a cada tipo de proposicdo, e sua manipulacio
deliberada por aqueles interessados em promover seus interesses por meio de afirmacdes, por
vezes, insuficientes.®

Diariamente somos expostos a diversas proposi¢cdes a respeito da corrupcdo. Nos
meios de comunicacio, os jornalistas e especialistas generalizam, descrevem, classificam e
interpretam este fendmeno com maior ou menor grau de especificacdo, acuidade, precisao,
amplitude, profundidade, parcimonia, utilidade analitica, inovagdo, inteligibilidade, relevancia
— sempre assumindo uma determinada natureza da corrup¢do. Da mesma maneira, os
especialistas buscam afirmar algo sobre o estado futuro deste fendmeno, por meio de
proposicoes preditivas, que buscam estabelecer relacdes do tipo: onde X estiver presente Y
também estard, sob determinadas condicdes e probabilidade.9 As predigdes sao de
comprovagdo empirica relativamente fécil, pois o evento serd ou ndo confirmado pelos fatos;
mas estas proposicdes ndo estabelecem nenhuma relacio causal entre os fendmenos, embora

- .10 . . o~ 41
ela possa existir. - Contudo, durante o periodo em que tais proposi¢des permanecem vdlidas,

¥ Na politica, a manipulacido oportunistica da informacio e do conhecimento para influenciar as decisdes e o
comportamento da autoridade publica denomina-se lobby e este ¢ um instrumento legitimo de exercicio da
pressdo politica. Contudo, o conhecimento necessdrio a intervengdo social orientada impde critérios rigidos de
conceitualizacio, proposi¢do e validagdo que devem superar a manipulacdo do conhecimento.

? Como, por exemplo, segundo Treisman (2000), paises sdo percebidos como mais corruptos se dependerem de
exportagdes de combustivel, tiverem regulacdo empresarial intrusiva e sofrerem com inflagdo néo previsivel; ou
ainda os estudos empiricos que demonstram que a maior percep¢do de corrupcdo reduz o crescimento
econdmico. (Mauro, 1995)

' A menos que, de acordo com a perspectiva de Karl Popper (1993[1934]), a proposi¢do ndo seja falsidvel, por
diversas razdes, dentre as quais se destaca a manipulacdo dos dados e das informagdes, sempre passiveis de
interpretacdo pelos especialistas.
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determinados interesses sdo reafirmados ou prejudicados; em detrimento de perspectivas
diversas.

A contribuicao da descrigcdo e predi¢do para a formulacio e avaliacdo de medidas de
intervengdo, especialmente aquelas relacionadas a corrupgdo, € sujeita a erros, incerteza,
manipulagdo; riscos diversos que limitam as potencialidades de desenvolvimento e impdem
severos custos sociais, decorrentes da ineficacia, ineficiéncia e nao efetividade das medidas.
As iniciativas de prevenc@o e combate a corrupgdo sustentadas neste tipo de conhecimento
incorrem em erros que s6 podem ser justificados pela urgéncia destas medidas de intervengao.

Como o objetivo da ciéncia social aplicada € reduzir este risco, por meio do
conhecimento cientifico, faz-se indispensavel o estabelecimento de proposicdes causais que
ordenem os eventos em relagdes de causa-efeito e aumentem o controle dos especialistas
sobre os fendmenos sociais. Esta andlise causal envolverd, necessariamente, o
estabelecimento:

i. dos mecanismos causais que conectam causa-efeito;

ii. das correlagcdes entre duas ou mais varidveis;

iii. das condi¢des de necessidade e suficiéncia do fenomeno. (LITTLE, 1991)

A partir disto, permite-se inferir que fendmenos como a corrup¢do ndo sio resultado
do mero desejo de predacdo individual, mas decorrem de regularidades subjacentes aos
fendmenos sociais que refletem fatos sobre a agéncia individual. Ou seja, os mecanismos de
explicacdo social causal fazem referéncia a crencas e desejos, poderes e constrangimentos,
que caracterizam os individuos cuja acdo influencia o fendmeno social, pois ndo ha processo
de causacdo social que seja autdnomo das regularidades das ac¢des individuais.

A afirmacdo de que a corrupcdo causa instabilidade politica € um julgamento causal
sobre fatores sociais que necessita dispor de alguma hipdtese sobre como a corrupgdo leva os

individuos a agirem de maneira a gerar esta instabilidade, pois a explicagcdo social causal
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requer a explicitagdo de seus microfundamentos. Afirmar que uma instituicio exerce
influéncia causal a despeito de outras entidades sociais exige considerar a maneira como 0s
individuos tipicamente se comportam de maneira a garantir este efeito. E preciso, portanto,
uma teoria da racionalidade individual, pois as instituicbes e os outros aspectos da
organizagdo social adquirem seu poder explicativo causal pelos efeitos que exercem sobre as
acdes e intengdes dos individuos envolvidos - e somente a partir destes.

A existéncia de padrdes de associagdo regular entre varidveis (correlagdo estatistica)
nos dd razdo para acreditar que hd relacdo causal de algum tipo afetando-as, mas ndo
estabelece a natureza desta relacdo. E preciso, pois avancar as hipteses sobre os mecanismos
causais que produzem as probabilidades condicionais observadas, sendo fundamental que
sejam empiricamente confirmadas, antes de serem aceitas como proposi¢des causais €
guiarem a formulacdo de medidas de interven¢do social — como politicas ou programas de
combate a corrupg¢do, por exemplo.

As regularidades indutivas, de tipo associacdo regular entre varidveis, podem gerar
dois tipos diferentes de erro:

i. o falso positivo ou correlacido espuria, estabelecendo uma pretensa relacdo causal
entre duas varidveis quando de fato ela ndo existe;

ii. o falso negativo, concluindo sobre a ndo existéncia de relagdo causal entre duas
variaveis quando, de fato, existir relaco.

A correcido destes erros s6 é possivel com a andlise dos mecanismos causais
subjacentes que mediam a relagdo entre causa e efeito. Por isso, os estudos baseados em
regularidades indutivas devem ser entendidos como uma fonte de hipéteses causais e um

método para avalid-las empiricamente, nunca como um definidor de relacdes causais.''

""Em geral, especialistas da corrupg¢do que desenvolvem estudos de politica comparada orientada por varidveis
arrogam-se o direito de sustentar explicacdes deste tipo, a partir das quais serdo extraidas conclusdes que
resultardo em medidas de intervengdo e critérios de avaliacdo de cardter geral. SAo exemplos desta perspectiva os
estudos de Vito Tanzi (1994); Mauro (1995); Treisman (2000); Carraro&Hillbrecht (2003).
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O estabelecimento das relacdes causais exige ainda a identificacdo das condi¢des
necessdrias e suficientes para a ocorréncia do fendmeno.'> A conceitualiza¢do do fendmeno
da corrupg¢do, para o estabelecimento de proposi¢cdes causais, parte do suposto de que existem
condicdes necessdrias - das quais o fendmeno ndo pode ocorrer sem sua presenga - €
suficientes - que garantam a sua ocorréncia sempre que estiverem presentes.

Segundo James Mahoney (2007, p.126): “concepts are central to theoretical
innovation” e, embora, exista uma substancial literatura sobre o tema da corrupcio, os estudos
que buscam inferir os mecanismos causais deste fendmeno ainda padecem pela inexisténcia
de um conceito que estabeleca as condi¢des suficientes e necessdrias indispensdveis para
guiar a pesquisa empirica e tedrica sobre os fatores determinantes da corrupgdo’.
(TREISMAN, 2000; CARRARO&HILLBRECHT, 2003; FILGUEIRAS, 2006; VIEIRA,
2007) A descoberta de novas explicacdes e novos problemas de pesquisa estd ligada a
reformulacdo conceitual. Indubitavelmente, a partir deste novo conceito das transacdes
corruptas, que estabeleca seus microfundamentos, serd possivel promover um novo conjunto
de problemas e proposicdes tedricas que, uma vez validados, servirdo de base para inovadoras

medidas de interven¢@o em favor da prevencgdo e do combate a corrupgao.

'2 A principal implicagdo do respeito a estas condi¢des nas ciéncias sociais é série de pressupostos e condicdes
ceteris paribus presentes em suas proposicdes, como aquelas de informacdo completa e perfeita, racionalidade
instrumental, maximizagdo da utilidade.

1 Seja em sua aproximagdo dedutiva, estabelecendo as conexdes causais entre os fatores sociais baseados numa
teoria subjacente ao processo; ou indutiva, justificando a relagdo causal dos eventos de acordo com sua
associacdo, por meio de correlagdes estatisticas ou andlise comparativa. (LITTLE, 1991)
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PARTE II - FORMULACOES TEORICO-CONCEITUAIS

CAPITULO II - Natureza e Implicacio das Definicoes Atuais de Corrupc¢ao
2.1. A Definicdo Minimalista de Corrup¢do

Segundo Mark E.Warren (2004, p. 329), o conceito moderno de corrup¢do — aqui
definido como minimo - foi cunhado pelos liberais para assegurar a divisao entre o Estado e a
sociedade (o publico e o privado). Segundo Pranab Bardhan (1997), o difusor contemporineo
desta defini¢do, a corrup¢do é o “emprego do poder publico para ganhos privados” e, de
acordo com a sua revisao da literatura, esta definicdo é a mais comumente usada, refletindo os
indices de corrupgdo que enfatizam fendmenos como o suborno e a propina. E uma defini¢io
orientada a pesquisa de campo (empirica) que v€ a corrupcdo como um ato necessariamente
ilegal e caracteristico do setor pl’lblico.14

A partir desta definicdo, uma série de outras defini¢des surgiram para qualificar a
matriz original. Por exemplo, a corrupgéo:

i. € o desvio das receitas governamentais e do fluxo de renda nacional para aumentar a
riqueza privada de membros do governo, quando a estes ndo € conferido esse direito
(JOHNSON, 1975);

ii. conota abuso da fé ptblica, abuso de autoridade e sacrificio do publico para
beneficio privado (GOULD&MUKENDI, 1989);

iii. é a venda por funciondrios publicos de propriedade do governo para ganho pessoal
(SHLEIFER&VISHNY, 1993);

iv. € o uso de uma posi¢cdo publica para extrair vantagens privadas ou excepcional

lucro partidario pela subversdo do processo politico para fins pessoais; refere-se a atos nos

'Y Esta é a definicio adotada pelos principais organismos internacionais responsdveis pelo diagndstico e
prognéstico do fendmeno da corrupgdo; segundo o Banco Mundial: “corruption is [..] the abuse of public office
for private gain” (BANCO MUNDIAL, 2007); segundo o Escritério das Na¢des Unidas Contra Drogas e Crime,
a corrupcdo € o “abuso de poder em proveito proprio” (UNODC, 2007); segundo o Férum Econdmico Mundial
“corruption is [..] the misuse of entrusted power for private benefit” (FORUM ECONOMICO MUNDIAL,
2007); e, segundo a Transparéncia Internacional, “corruption is the abuse of entrusted power for private gain”
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, 2007).
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quais o poder do cargo publico é usado para ganhos pessoais de uma forma que transgride as
regras do jogo. (JAIN, 2001)

Segundo Daniel Kaufmann, diretor de governanga global do Banco Mundial, esta
definicdo minima € imprdpria, pois o 6nus do conceito recai apenas sobre os funcionarios
publicos, desconsiderando o papel dos corruptores; supondo, além disso, que todos os atos
legalmente estabelecidos ndo possam incorrer em praticas corruptas, “o que nem sempre
corresponde a realidade”. Esta definicdo que caracteriza a corrup¢do como a “exploragdo do
cargo para ganhos privados”, descreve ndo s6 o comportamento corrupto, mas, também,
aquelas transacdes que fazem parte do funcionamento normal das instituicdes. (FURTADO,
2005)

Esta é uma defini¢do minima de corrupg¢do, pois adota uma condi¢do necessdria, mas
ndo suficiente ao fendmeno. A autoridade politica eleita explora o cargo publico para ganhos
privados, quando hé oportunidade legal e legitima para isso, da mesma maneira que a maioria
dos individuos explora tais oportunidades quando as circunstincias lhe sdo favordveis; nao
sendo, por isso, acusados de praticar corrup¢do. Neste caso, o comportamento s6 € tido como
corrupto, ilegitimo, quando se torna quantitativamente inaceitdvel ou qualitativamente
inapropriado - ao estender-se para dreas que geram conflitos de interesse. (HARRIS, 2003)

A definicio minima é caracterizada por uma amplitude contextual excessiva, pois
abarca um nimero muito amplo de fendmenos. Durante muito tempo, justificou-se esta
caracteristica devido a exigéncia de oferecer um conceito de corrupg¢ao trans-cultural, vélido
em diversas sociedades, onde a concepcao de legalidade e legitimidade dos fendmenos sociais
varia ao longo de diversas tradi¢des institucionais (formais e informais). Contudo, de acordo
com a concep¢do ontoldgica dos conceitos, é sabido que estas diferengas ndo devem ser
agregadas a dimensdo bdsica e secunddria do conceito, mas somente no momento de

estabelecer os indicados. Com isso, a definicdio minima de corrup¢do perde qualquer
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vantagem sob outras definicdes; pois, como foi discutido, a imprecisdo conceitual desta
perspectiva € muito significativa — exigindo qualificacdes constantes do fendmeno ao nivel
basico (adjetivando o conceito).

Uma das estratégias adotadas pelos especialistas foi definir a corrup¢do por meio de
tipologias que classificassem as irregularidades. Segundo Morris Szeftel (1983) apud Robert
Harris (2003), por exemplo, as defini¢des de corrupgdo focam algum de muitos aspectos do
fendmeno: (i) o interesse publico (corrupgdo € injuria que destrdi o interesse publico); (ii) o
mercado (as normas que governam a autoridade publica); a autoridade publica (o mau uso da
autoridade ptblica); a opinido publica (corrupg¢do estd no critério legal). O mesmo recurso é
utilizado por Syed Alatas (1990) que define a corrupg¢io em sete tipos distintos - transacional,
extorsiva, defensiva, nepotismo, auto-génica, de investimento ou de suporte; e Krushna Padhy
(1986) ao assumir uma configuracdo tripartite da corrup¢do que, irrealisticamente, incorpora
todas as falhas de dever da autoridade publica: falha em desenvolver as atividades requeridas
(nonfeasance); cometer um ato ilegal (malfeasance) e o desenvolvimento impréprio de uma
acdo legitima (misfeasance). Em todos estes casos, os critérios de categorizagado e a utilidade
analitica das tipologias sdo discutiveis — dificultando a andlise empirica do fendmeno.

A discussdo presente no estudo de Daniel Kaufmann e Pedro Vicente (2005) aborda
estas limitagdes da defini¢do minima ao afirmar que pouca ateng¢do empirica foi direcionada a
formas menos tipicas de apropriacdo do posto publico e politico por interesses privados, nao
necessariamente ilegais, como a captura do Estado pela venda direta de politicas e a influéncia
de politicas em troca de votos. Segundo os autores, é preciso superar esta visdo miope, de
curto prazo, legalista e centrada no setor publico de corrup¢do. A partir de uma nova
conceitualizacdo e operacionalizacdo da corrupg¢do, dividindo-a em legal e ilegal, os autores

chegam a novas e desafiadoras conclusdes."” Segundo o estudo, a corrup¢do envolve uma

15 A corrupgdo ilegal se dd quando a alta iniqiiidade e a baixa renda submetem a populacdo, que ndo tem
recursos para reagir, ao governo corrupto de forma aberta. A corrupgao legal acontece quando a elite esconde a
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variedade de transacOes ilegais e legais (escondida sob as barreiras legais), sendo preciso
recuperar o papel das firmas na determinacdo dos resultados corruptos e prestar maior atengao
a corrupgdo legal, mais presente nos paises desenvolvidos — mas, sumariamente, ignorada
pelos estudos de corrupcdo guiados pela definicio minima. (KAUFMANN&VICENTE,
2005).

A naturalizacdo deste conceito minimo de corrupg¢éo estreita sua aplicabilidade, na
medida em que permite a atribuicio de um sentido universal ao termo, que resulta na
inefetividade do combate a corrup¢do e na incompreensdo de sua pratica; além de fomentar
jogos de acusacdo no debate politico contempordneo, baseados no julgamento moral de

individuos, grupos e culturas.

2.2. A Abordagem Juridica da Corrupcio

A perspectiva legal da corrupg¢éo, inspirada pelo positivismo juridico, juspositivista,
que assume que o ato corrupto € qualquer a¢do que infringe a lei positiva. Estas defini¢coes
estdo descritas no direito administrativo dos paises, que regulamenta as relacdes entre o
funciondrio publico e a coisa publica, tipificando a corrup¢io na forma de delitos, tais como a
fraude, o estelionato, etc.; ou ainda nas definicdes que sustentam que a corrupgdo é a quebra,
pelo interesse do ganho financeiro ou politico, das regras de conduta dos negdcios publicos
que prevalecem na sociedade, durante um determinado periodo. (LA PALOMBARA, 1994;
FILGUEIRAS, 2004) A concepgao legal da corrupgdo retira seu fundamento do pensamento
kantiano que afirma a superioridade da norma juridica responsdvel por materializar
racionalmente o interesse publico, acabando com a perseguicdo violenta dos interesses

privados e assegurando o imperativo categdérico de que “a maxima da tua acdo se devesse

corrupgdo, investindo em barreiras legais que evitem a agdo coletiva da populacdo que, mesmo atenta ao
fendmeno, ndo dispde de mecanismos de accountability efetivos para identifici-la e puni-la.
(KAUFMANN&VICENTE, 2005).
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tornar, pela tua vontade, em lei universal da natureza”. (KANT, 1980, [1785]; apud
FILGUEIRAS, 2004)
Disto, permite-se inferir que o direito desvincula a corrup¢do do ato moral ou ético,
mas a vincula a existéncia da prépria norma, tornando-a um ato de desvio ou infracdo. Em
outras palavras, a corrup¢do ndo significa um atentado ao interesse publico, mas a lei
emanada do Estado e derivada formalmente de sua capacidade institucional de exercer o
poder coativo. No entanto, Hans Kelsen (2000) apud Filgueiras (2004), afirma — por meio do
principio da eficdcia-, que esta abordagem encobre a importancia do consentimento dos
homens sobre a constituicdo do poder soberano.
Novas aproximag¢des no campo da nova sociologia institucional t€ém sido feitas para
explicar o avanco e o declinio da corrupcdo, enfatizando a importincia das normas e a
influéncia do célculo de custo-beneficio para a determinagdo da decis@o de envolvimento nas
transacdes corruptas. (SCHWEITZER, 2005) Contudo, esta visdo da corrup¢do, como a
manifestacdo do conflito e da competicio ndo resolvida entre normas particulares e
universais, incorrem no viés comum de adotar como corrupto o comportamento desviante da
norma legalmente estabelecida.
Esta nocao de que a corrupc¢ao € uma infracdo formal da lei esquece que:
i. a lei é oriunda da concepgdo moral em torno do bem comum que a antecede
e sustenta sua eficacia;

ii. este fenomeno transcende os proprios limites da norma juridica;

iii. ha um acordo na sociedade sobre o que € ou nio corrupgdo, supondo que
todos os grupos de interesse terdo uma posi¢do sobre o assunto e
desconsiderando que mesmo quando houver uma transacio corrupta, de fato,

serd necessario uma determinacdo judicial, que pode ndo ser adequada.
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iv. em termos 16gicos, em regimes em que ndo existam regras de conduta sobre
0 assunto, a corrup¢do nao existird — o que significa afirmar que a corrupgao

pode abolir-se por decreto. (HARRIS, 2003; FILGUEIRAS, 2004)
As transacdes corruptas, em especial aquelas de carater politico, ocorrem entre as
elites que estdo no poder dos paises e que, ndo surpreendentemente, sdo objeto de suspeita e,
ao mesmo tempo, responsaveis por decidir, interpretar ou implementar a lei. Definir a
corrupgdo por sua ilegalidade implica omitir toda a dimensao transacional deste fendmeno —
seu modus operandi. E preciso entender que a propria lei é objeto de formulagio,
interpretacdo e execugdo parcial; por isso, € tanto produto da corrupgdo como instrumento de

seus objetivos.

2.3. A Abordagem Social da Corrupcio

A literatura em ciéncias sociais contém muitas tentativas de definicdo da corrupcao,
mas nenhuma inteiramente satisfatéria, pois como a maioria das aproximacgdes € orientada
para a andlise de casos particulares, suas concepgdes sui generis raramente permitem a
inferéncia e a comparacio precisa. Estas abordagens fazem uso de abordagens macro sociais
que, em geral, nao explicam os microfundamentos da corrup¢do — 0s mecanismos causais ao
nivel individual. As descri¢des e interpretacdes enfatizam as diferentes tradi¢cdes culturais e
seus valores sociais, fazendo uso de recursos como custo moral, grau de institucionalizacdo e
modernizacdo, etc.'® (BANFIELD, 1958; PIZZORNO, 1992; COLEMAN, 1987; ELSTER,
1989)

No bojo da teoria da modernizacdo, que busca averiguar as regularidades funcionais

do desenvolvimento econdmico e politico, a corrup¢do foi pensada em torno do tema do

' H4 diversos estudos nas ciéncias sociais relacionando a existéncia de capital social e corrupg¢do, mas todos
assumem uma definicdo minima de corrup¢do, a partir da qual agregam qualificacdes. Para um maior
conhecimento do tema, consultar os estudos de Robert Putnam (1996), Timothy Power e Jilio Gonzalez (2003) e
Peter Graeff (2005).

28



desenvolvimento politico e econdmico e da maneira que ela pdde contribuir ou emperrar sua
consolidacdo. Assim, a corrupgdo representa uma disfun¢do no interior de sistemas sociais
que tem como conseqiiéncia fomentar ou impedir a modernizacdo. Em sociedades cuja
estrutura € tradicional, a corrupg¢do é, em esséncia, a propria norma, no sentido atribuido pelos
modernos. (MERTON, 1970 apud FILGUEIRAS, 2006).

Seu conceito parte da idéia de que a pritica da corrup¢do representa uma agdo
intencional por parte de uma autoridade, no interior de um sistema social, que tende a
sobrepor seus interesses privados ao interesse comum, tendo em vista uma estrutura
normativa institucionalizada, a qual determina as fronteiras de uma agéo aceita ou ndo aceita
no interior do sistema (BROOKS, 1979 apud FILGUEIRAS, 2006).

Algumas defini¢Ges cldssicas de corrupg¢do no pensamento social foram estabelecidas
por Vilfredo Pareto (1984 [1916]) ao afirmar que a diferenca [entre os paises] serd
identificada, substancialmente, no sentimento do povo; ou seja, onde o povo for mais honesto,
haverd um governo honesto; e, Samuel Huntington (1975), ao afirmar que a corrupcao € uma
funcdo da modernizacio acompanhada da baixa institucionalizacdo politica que gera
incentivos para que os grupos sociais explorem o poder publico para auferir beneficios
privados.

“O comportamento que era aceito e legitimo pelas normas tradicionais, torna-se

inaceitdvel e corrupto quando visto de um dngulo moderno. Numa sociedade em

modernizacdo, a corrupgdo é, em parte, portanto, ndo tanto o resultado do desvio

do comportamento das normas aceitas quando do desvio das normas dos padroes

estabelecidos de comportamento”. (HUNTINGTON, 1975, p. 73).

Segundo a teoria da modernizacio, o combate a corrupcdo depende da

institucionalizagdo politica, entendida como a aceitacio de normas por parte de uma
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comunidade. As sociedades imbuidas da modernizacdo, mas com baixa institucionalizacdo
politica, estdo mais sujeitas as praticas de corrupcdo. Isto porque, entre modernizacido e
institucionalizacdo, hd um hiato politico, no qual a corrup¢do ocorre, possibilitando um agir
orientado para a obtencdo de bens e de vantagens ilegais (HUNTINGTON, 1975 apud
FILGUEIRAS, 2006).

Em comum, existe o fato de que estas abordagens, mesmo desenvolvendo categorias
conceituais gerais para discutir os custos e os beneficios da corrupcdo, ndo conseguem
promover andlises e recomendacles descoladas da particularidade dos contextos de
observacdo. Isto resulta em recomendagdes gerais como as de Joseph Nye (1967) que ao
discutir as vantagens da corrup¢do [para o desenvolvimento econdémico, a integracdo
nacional, o aumento da capacidade do governo] faz a ressalva de que € preciso observar o
desenvolvimento politico de cada pais, pois a corrup¢do s6 seria benéfica em contextos
sociais favordveis. Como abordagem tedrica, o desafio da teoria da modernizacdo é fazer com
que esta corrupg¢ao sistémica produza resultados agregados para o desenvolvimento. (NYE,
1967, HUNTINGTON, 1975 apud FILGUEIRAS, 2006)

Ao ressaltar as diferencas, atribuindo a corrupg¢do a auséncia de desenvolvimento,
conforme o modelo do capitalismo ocidental, a teoria da moderniza¢do imp6s uma agenda de
reformas institucionais, que tenderam a afirmar o modelo especialmente anglo-americano de
controle da corrupgdo. Portanto, além do desafio da mudancga e da criacdo de instituicdes, a
modernizacdo, para conter a corrup¢do, deve fomentar uma mudanca nos padrdes culturais

dos paises tradicionais. (FILGUEIRAS, 2006)

2.4. A Perspectiva da Economia Politica da Corrupciao

Segundo a perspectiva da economia politica, a corrup¢ao é compreendida como uma

espécie de resultado espurio da configuracdo institucional, que favorece a constituicdo de
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esquemas destinados a pilhar os recursos publicos a favor de interesses privados.
(FILGUEIRAS, 2006) As principais abordagens da perspectiva da economia politica da
corrupgdo sdo a economia do crime e a teoria do rent-seeking.

A primeira forma de andlise da economia da corrupg¢éo entendeu este fendmeno como
a extensdo do modelo da economia do crime, em que a escolha em participar ou nao das
transacdes corruptas envolveria a mensuracdo dos seus custos e beneficios esperados. Fazer
parte de uma transacdo corrupta, como no crime, exigiria um beneficio liquido esperado
positivo.17 O crime, por conseguinte a corrupc¢ao, é o resultado de decisdes individuais, nas
quais sdo ponderados o retorno esperado do ato criminoso e o custo a ele associado, tanto no
presente quanto no futuro. Esta decisdo, entretanto, ndo ocorre no vacuo; é influenciada por
diversos fatores como o emprego, a efetividade do sistema de justica criminal e o nivel de
investimentos na seguranca publica. (BECKER, 1968; GOTTFREDSON&HIRSCHI, 1990;
VIAPIANA, 2006)

A economia do crime, contudo, ndo distingue a corrup¢do do simples roubo, fraude ou
qualquer outra atividade ilegal. O crime comum envolve um agente criminoso e outro
inocente, enquanto nas transagdes corruptas do setor publico, por exemplo, a autoridade
publica e o agente da sociedade civil sdo parceiros em um mesmo crime — cooperando contra
um terceiro. Esta abordagem, apesar de oferecer recomendagdes tteis no combate ao crime e
a corrupc¢do, ndo captura as especificidades deste fendmeno. O impacto negativo desta
perspectiva, associada a uma concep¢ido minimalista e legal da corrup¢do, € facilmente

identificada na pesquisa empirica e tedrica da corrup¢do; com conseqii€ncias desastrosas

'7 Esta perspectiva é fortemente influenciada pela perspectiva utilitarista de que a legislagio governa os
individuos por meio do interesse de cada um; ou seja, a legislacdo € um sistema de gratificacdo e puni¢do que
“incentiva” o comportamento socialmente desejavel. A obra “Dos Delitos e Das Penas” de Cesare Bonesana,
Marqués de Beccaria (2004, [1764]), é, sem divida, a maior referencia histérica desta perspectiva.
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sobre a validade das conclusdes obtidas, a despeito da acuidade na mensuracdo e da
sofisticacdo técnica da pesquisa.18

A teoria da escolha publica - public choice - promove um avanco na abordagem
econdmica da corrupcdo, ao tratar este fendmeno como resultado da busca, por parte de
alguns agentes ou grupos, de rendas monopolistas concedidas pelo Estado, denominado rent-
seeking. (TULLOCK, 1967; KRUEGER, 1974; MUELLER, 1989) Esta abordagem analisa a
corrup¢do como um caso especial de comportamento “rent-seeking” no qual o processo de
influéncia dos tomadores de decisdo ndo € claro a todos os participantes, ou hd pagamentos
indevidos ao agente ou um grupo beneficia-se das rendas recebidas por outro grupo. Se
alguma destas condi¢cdes estiver presente, a atividade de "rent-seeking" fica caracterizada
como corrupgdo. (JAIN, 2001) A busca de protegdo, titulo, licenga, direito, torna possivel que
agentes ou grupos busquem na corrup¢do uma forma complementar - ou substituta - a outras
estratégias como o lobby politico, a captura de burocratas, ou a simples pressdo de grupos de
interesse em favor do beneficio desejado. (TULLOCK, 1967; KRUEGER, 1974)

Esta abordagem chama a atencdo para a necessidade de reformas institucionais, no

plano politico e econdmico, visando a criar regras fixas para a interagdo entre os interesses

'8 Um exemplo disto é a pesquisa de Borini e Grisi (2007, p.07) que ao operacionalizar o conceito de corrupgdo
identifica trinta e seis varidveis que melhor representam as praticas de corrupgao evidenciadas no dia-dia das
empresas brasileiras: 1) pagamento antecipado ao fornecedor e ndo recebimento a mercadoria exata; 2) compra
de produtos sem nota fiscal pelos seus concorrentes; 3) fraude interna praticada por funciondrios; 4) préticas de
concorréncia desleal; 5) casos de empresas que foram fechadas devido a agir de forma desleal; 6) pagamento de
propina para fechar negdcios; 7) pagamento de propina para fiscais do governo; 8) manuten¢io do caixa-dois; 9)
descontos por meio do faturamento sem impostos; 10) fornecedores que vendem mercadorias sem nota fiscal;
11) empresas do ramo que vendem mercadorias sem nota fiscal; 12) ofertas (comércio) de informacdes sigilosas
de concorrentes; 13) compra informacdes sigilosas de outras empresas; 14) concorrentes que ficam sabendo do
lancamento de produtos ou servicos antes da divulgacdo oficial; 15) venda de produtos cujas especifica¢des sdo
diferentes das caracteristicas anunciadas; 16) compra e venda de mercadorias desviadas; 17) casos de apreensdo
de mercadorias por suspeita de desvio; 18) venda de produtos com valor muito abaixo do mercado; 19)compra e
venda de produtos piratas; 20) venda de produtos com qualidade inferior ao padrdo exigido por lei; 21) “lavagem
de dinheiro"; 22) casos de fiscaliza¢do que fechou algum negécio por lavagem de dinheiro; 23) fornecedores que
jé tiveram seus nomes envolvidos em casos de corrupgdo; 24) receptaciio de carga roubada; 25) possibilidade de
uma empresa adquirir cargas roubadas sem saber que € roubada; 26) casos de simulacdo de roubo para obtengdo
do seguro; 27) sonegacdo de impostos; 28) subfaturamento; 29) prdtica de omissdo de informagdes ao cliente
para conclusdo de uma venda; 30) perda de vendas devido a concorrentes que vendem produtos com
informacdes omitidas; 31) pratica de oferecer dinheiro para o fornecedor ou comprador; 32) prética de oferecer
dinheiro ao fiscal para garantir uma licenga; 33) prética de oferecer dinheiro para a fiscalizagdo para obter um
servico especial; 34) oferecer dinheiro para escapar de multa; 35) prdtica de oferecer dinheiro para obter
vantagem na competicdo; 36) venda de produtos a preco muito abaixo do custo médio.
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privados e o interesse publico, comungando com mecanismos institucionais que impecam a
existéncia de monopdlios e a captura da burocracia estatal por parte de funciondrios publicos
e de agentes privados. (FILGUEIRAS, 2006) Um excesso de controle para coibir a pratica de
corrupg¢do, no entanto, pode implicar na ineficiéncia da administracdo publica, fazendo com
que a busca de integridade mediante a maquinaria anticorrup¢do e as reformas institucionais
caminhem, necessariamente, no aumento gradativo e sistematico dos custos para o controle da
corrupgdo. (ANECHIARICO&JACOBS, 1996 apud FILGUEIRAS, 2006).

De acordo com a perspectiva do rent-seeking, a corrup¢do € a pritica que encontra
motivacdo na propor¢do em que as falhas de mercado estdo presentes na cena politica,
fazendo com que os agentes publicos se comportem de maneira rent-seeking, ou seja,
maximizando seu bem-estar econdmico, seja seguindo as regras do sistema, ou ndo. E preciso
anteceder a acdo dos agentes publicos de caga a rendas, sua acdo de monopolizar a burocracia,
possibilitando o controle do fluxo das decisdes politicas e o controle sobre a dependéncia dos
agentes privados ao Estado; pois a corrupg¢do € diretamente proporcional ao tamanho da
mdquina burocrética, ou seja, ao tamanho do controle do Estado sobre os agentes privados.
(ROSE-ACKERMAN, 1999 apud FILGUEIRAS, 2006).

Segundo a teoria da escolha publica, a corrupg¢io do setor publico € a confirmagdo de
que o resultado politico provém de decisdes tomadas por individuos pertencentes a grupos que
possuem agendas préprias de interesse - motivadas pelo desejo de maximizar seus ganhos
privados. A teoria do rent-seeking oferecerda uma explicagdo acerca do porque um conjunto de
politicas governamentais, sem fundamento econdmico racional, € sistematicamente adotado,
enquanto medidas liberalizantes permanecem ao largo das reformas institucionais.
(SIRIPRACHALI, 1993)

A teoria do rent-seeking carrega consigo, como decorréncia logica de suas suposi¢des,

as medidas de combate a corrupc¢do necessarias a solucdo deste problema; pois a corrupcio
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estard sempre relacionada ao controle governamental e a regulamentacdo da atividade
econdmica.” Uma vez estabelecido o governo haverd grupos buscando utilizar o aparato
governamental para redistribuir renda em beneficio préprio, uma vez que os empreendedores
que desejam o monopdlio, artificialmente criado pelo governo, precisam comprar estas
posicdes em mercados monopolizados pela autoridade publica.

Esta oportunidade permite as autoridades publicas, politicas e burocraticas, capturar
parte das rendas geradas pelo monopdlio, por meio de propinas; enquanto os empreendedores
pagam suborno com o intuito de diminuir as perdas impostas pela regulacdo governamental.
A conclusdo é obvia, a corrup¢do estard diretamente relacionada ao nivel e a extensdo da
atividade economica regulada pelo Estado — ou seja, a auséncia de concorréncia na oferta do
bem ou servigo publico. Se o sistema econdmico fosse desregulado e o acesso aos mercados
irrestrito, ndo haveria motivacdo econdmica para o pagamento de propinas. (ROSE-
ACKERMAN, 1978; MBAKU, 1992; SHLEIFER&VISHNY, 1993)

Um adequado combate a corrupc¢do, mediante os fatores institucionais exdgenos a
racionalidade dos atores politicos, exige a necessdria transferéncia das atividades controladas
pelo Estado - que seria uma estrutura personalista por natureza - para o mercado, tanto em sua
dimensdo politica, quanto econdmica.”’ As reformas deveriam optar pela constituicdo de
instituicdes competitivas, que trabalhem com a idéia de controle externo, sobreposicdo de
jurisdi¢des, ombudsman e multiplos “veto powers”. (BARDHAN, 2006 apud FILGUEIRAS,
2006)

No entanto, perseguir o interesse privado ao custo do interesse comum ou publico,

como procura distinguir, insuficientemente, James Buchanan (1980), é uma caracteristica

' A teoria do rent-seeking, ao enfatizar apenas os problemas do setor ptblico, omite que a corrup¢io é um
fendmeno que atinge, também, o setor privado.

2 As democracias competitivas e os mercados sdo condi¢cdes necessdrias para um governo honesto, ja que
estabilizam os interesses egoistas dos agentes em torno de regras minimas de pacificagdo social, criando a
estabilidade e o contexto de cooperagdo necessario a prosperidade. (MONTINOLA&JACKMAN, 2002, apud
FILGUEIRAS, 2006).
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ordindria das relacdbes humanas na economia (mercado) e na politica (Estado).21
(SIRIPRACHAI, 1993; HARRIS, 2003) Esta defini¢do de corrup¢dao como rent-seeking,
apesar de oferecer um amplo referencial tedrico para andlise dos fendomenos econdmicos e
politicos, incorre no mesmo resultado insatisfatério ao ndo oferecer critérios suficientes para
determinar a separacdo entre o comportamento corrupto € o comportamento integro. Esta
perspectiva, por exemplo, € incapaz de diferenciar analiticamente a pressdo politica legal e
legitima, fruto do exercicio da democracia, do comportamento corrupto dos politicos; o que
torna impossivel diferenciar a fronteira entre a politica integra ou corrupta - fendmenos
empiricos reconhecidamente distintos.

Em todas as sociedades existem individuos que exploram o sistema institucional (rent-
seeking), mas estes individuos nao ascendem e se perpetuam no poder em todos os Estados. O
problema tedrico fundamental da corrup¢do é entender qual a natureza do sistema
institucional que permite este resultado, para que seja possivel corrigi-lo. Isto é distinto de
estabelecer o fim da autoridade ptblica, com o intuito de evitar um problema que se
perpetuara por razdes que independem de sua existéncia — com o agravante de aprofundar os

problemas cuja solu¢ao passam necessariamente pelo adequado funcionamento do Estado.?

2 Segundo James Buchanan (1980), seria preciso distinguir o comportamento daqueles que buscam maximizar
seus lucros por meio de suas capacidades e oportunidades - o profitseeking, que € socialmente benéfico; dos
esforcos individuais para maximizar valor que geram perda ao invés vez de excedente social - rent-seeking.

22 Matar o doente para acabar com a infeccio é uma solugio eficaz e eficiente contra a moléstia; mas, ndo
cumpre o objetivo de aumentar-lhe o bem-estar.
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CAPITULO III - Os Fundamentos de um Novo Conceito de Corrupcao

3.1. Microfundamentos da Transacdo Corrupta: O Contrato

O microfundamento da interacdo social estd contido nos contratos - os vinculos que os
individuos estabelecem entre si, de maneira formal ou informal. Este vinculos sido o
fundamento das rela¢des privadas e sociais - mediadas pelas institui¢des que sdo o resultado
de nexos contratuais. (NORTH, 1990) Toda a interacio humana pode ser objeto de um
contrato, mas para as relagdes sociais interessam, particularmente, aqueles firmados para a
realizacdo de algum tipo de acdo ou representagdo nas decisdes, que exigem a identificacio de
uma parte contratada (agente) e outra contratante (principal), em nome do qual alguma
atividade serd realizada. Neste caso, o interesse analitico recai sob a fteoria dos contratos
firmados em contexto de assimetria de informagdo; uma teoria que analisard as caracteristicas
dos contratos 6timos e das varidveis que influenciam estas caracteristicas, de acordo com o
comportamento e a informacdo das partes envolvidas. (RASMUSEN, 1987; LAFFONT,
1989; MACHO-STANDLER&PEREZ-CASTRILLO, 1997)

De acordo com o modelo contratual de referéncia, a decisdo contratual é seqiiencial,
pois em que cada momento as partes (contratante ou contratado) escolhem a estratégia 6tima,
dada a situagdo jd alcancada e assumindo que todos os envolvidos fardo o mesmo (sub game
perfect equilibrium.).”> O contratado (agente) oferecerd o esforco que maximizard sua
utilidade esperada, visto que aceitou o contrato; mas fica claro que haverdo partes mais
informadas que outras em diferentes momentos deste relacionamento. Situacdes como esta,
em que uma parte detém informacdes sob aspectos relevantes que a outra parte € ignorante,
sio o fundamento da assimetria de informacdo. (MACHO-STANDLER&PEREZ-

CASTRILLO, 1997)

3 Segundo o modelo contratual de referéncia, da teoria econdmica dos contratos, cabe ao contratante (principal)
desenhar o contrato e oferecé-lo ao contratado (agente); por isso, ao primeiro cabe todo o poder de barganha.
Além disso, os objetivos do contratado (agente) estdo em conflito com aqueles do contratante (principal) e vice-
versa, pois a vantagem de um eleva os custos do outro. (MACHO-STANDLER&PEREZ-CASTRILLO, 1997)
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A racionalidade limitada (capacidade limitada de acumular, processar e transmitir
informagdo) e a incerteza de ambientes complexos dificultam a defini¢do e a distin¢cdo das
condicdes que podem afetar as interagcdes humanas, com impactos negativos sobre o processo
de contratacdo. A combinagdo destes elementos resultard em contratos incompletos, cuja
presenca da assimetria de informacgéo permitird o desenvolvimento de iniciativas oportunistas.
O que acarreta afirmar que contratos sio relacionais, pois é impossivel, ou economicamente
invidvel, antecipar todas as contingé€ncias. As informag¢des necessdrias ao aprimoramento da
relacdo contratual aparecerdo ao longo do préprio processo de execugdo do contrato.**
(SIMON, 1957; HART&GROSSMAN, 1983; NELSON&WINTER, 1982; SALANIE, 1997)

A iniciativa oportunista implica na transmissdo de informacao seletiva, distorcida e de
promessas “desacreditadas” sobre o comportamento futuro do contratado (agente),
estabelecendo compromissos que, a priori, sabe que ndo poderd cumprir. O oportunismo esta
associado a manipulacdo de situagdes onde ha assimetrias de informacao, visando apropriacio
de fluxos de recurso. Esta atitude ¢ uma habilidade do contratado (agente) que identifica e
explora as possibilidades de ganho oferecidas pelo ambiente. As atitudes oportunisticas mais
relevantes sdo a selecdo adversa e a sinalizacdo que ocorrem antes do contrato ser firmado
(ex ante) e o risco moral que sucede o seu estabelecimento (ex post). (WILLIAMSON, 1985;
MACHO-STANDLER&PEREZ-CASTRILLO, 1997)

A selecdo adversa (Adverse Selection) ocorre quando o contratado (agente) domina
informagdes privilegiadas, antes do contrato ser estabelecido. Este oportunismo € vidvel

quando:

2 Ha, portanto, uma mudanca de énfase, do estabelecimento do contrato original, ao acompanhamento da
evolugdo da relagdo ao longo do tempo. Ao invés de especificar obrigacdes no contrato, prevendo os possiveis
problemas, os parceiros buscam estabelecer medidas para sua resolug¢do futura - renegociando o contrato ao
longo de sua execugdo. (NELSON&WINTER, 1982; WILLIAMSON, 1985; LAMBSDORFF&TEKSOZ, 2005)

37



i. o contratante (principal) pode verificar o comportamento do contratado (agente),
mas a decisdo 6tima e seu custo dependem de certas caracteristicas do processo produtivo que
o contratado (agente) faz parte;

ii. a assimetria de informac@o € anterior a assinatura do contrato;

iii. a natureza, o contexto de estabelecimento do contrato, é compreendida antes pelo
contratado (agente) do que pelo contratante (principal).

A sinalizacdo (Signalling) é similar a selecdo adversa, mas ocorre entre a
determinagdo do tipo de contrato e antes de sua assinatura, quando o contratado (agente) pode
enviar um sinal observdvel ao contratante (principal), buscando influenciar as crencas do
contratante (principal) sobre a sua identidade - tomando alguma parte da decisdo para si.
(MACHO-STANDLER&PEREZ-CASTRILLO, 1997)

O risco moral (Moral Hazard) acontece quando uma das partes de um contrato muda
sua conduta ap6s ter havido pactuado, se aproveitando do fato de que s6 ele tem acesso a
algumas informacdes para obter ganhos em detrimento de um ou mais agentes com 0s quais a
relacdo contratual foi estabelecida.”” Em situacdes como esta:

i. a assimetria surge, apds O contrato, porque o principal ndo consegue observar e
verificar os esforcos do agente, ou, a0 menos, o principal ndo consegue controlar
perfeitamente a acdo do agente;

ii. os esforcos do agente ndo podem ser verificados, por isso ndo podem ser
explicitamente internalizados nos termos do contrato;

iii. os ganhos do agente, seu pay-off, ndo dependerdo dos seus esforcos, ou do que foi

contratado. (ROSS, 1973; MACHO-STANDLER&PEREZ-CASTRILLO, 1997)

25 < . ~ .~ e . .
Isto € possivel quando as a¢des dos agentes ndo sdo verificdveis ou quando o agente recebe informacdes
depois do relacionamento ter tido inicio.
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3.2. Microfundamentos da Transacdo Corrupta: As InstituicGes Sociais

Desde Ronald Coase (1937), sabe-se que o estabelecimento de relacdes contratuais
envolve custos de transac@o, cuja principal causa é a informacéo incompleta.26 Assim,
limitadas as informagdes disponiveis aos parceiros da transacdo, estratégias oportunistas
podem ser exploradas por aqueles que possuem alguma vantagem informacional. Em razio
disto, como observa Douglass North (1990), as instituicdes - os constrangimentos humanos
desenvolvidos para moldar as intera¢cdes humanas - cumprem a fun¢io primordial de reduzir a
incerteza e os custos de transa¢do, garantindo o acordo contra o comportamento oportunista.27
(NORTH, 1992)

As instituicdes e as organizacdes - seu suporte material - sdo origindrias de nexos
contratuais que integram a atividade humana e oferecem os incentivos necessirios a sua
organizagﬁo.28 As regras, socialmente definidas, que tratam do uso dos recursos sociais
(direitos de propriedade) sdo definidas pelo sistema legal em vigor, mas seu conteido é
constantemente alterado pelas relacdes contratuais livremente estabelecidas entre os
individuos e materializada nas instituicdes. Os direitos de propriedade, estabelecidos pela
legislacdo e os contratos, resultam em uma matriz de custos e beneficios associados as vdrias
acoes possiveis, determinando uma estrutura de incentivos para as decisdes. Esta estrutura de
incentivos condiciona o procedimento dos individuos e organizacdes, determinando a

vulnerabilidade dos contratos ao comportamento oportunista. (NORTH, 1990; 1992)

26 A racionalidade limitada, a complexidade e a incerteza, a assimetria de informacdo, o oportunismo e a
especificidade dos ativos sdo os fatores determinantes para a existéncia destes custos, presentes em toda a
interagdo humana regulada por contratos.

7 As instituigdes sdo repositérios de autoridade e recurso para resolver os problemas que se repetem ao longo do
tempo. As respostas aos problemas sociais recorrentes sdo institucionalizadas, provendo incentivo aos
individuos, para que tomem as medidas necessdrias. As instituigdes sdo materializadas em organizagdes, cuja
estrutura de governanca permite que a ambicdo individual e os objetivos organizacionais sejam atingidos,
concomitantemente. (DIERMEIER &KREHBIEL, 2001; SHEPSLE&BONCHECK, 1997)

8 Segundo os neoinstitucionalistas, as instituicdes e suas organizagdes sdo melhor definidas em termos
contratuais, relaxando a hipétese de informacgéo perfeita e aceitando o fato de que os agentes estdo propensos ao
oportunismo - as redes de contrato sdo um artificio para centralizar as relacdes contratuais em torno da parte
contratante, ao invés de organizd-la em um agregado de relagdes bilaterais.
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Como a interagdo dos individuos dentro e fora das instituigdes e organizacdes é
diluida, a nocdo de limite institucional fica comprometida; pois hé, de fato, uma variedade de
relacdes contratuais, cujas caracteristicas permitem analisd-la como um nexo de contratos.
Isto implica assumir que o comportamento oportunista ndo ¢é eliminado pela
institucionalizacdo que procura reduzi-lo, pois a incorporacdo dos custos de contrato a
organizagdo (custos de agéncia) ndo eliminam as dificuldades contratuais, mas somente as
situa em um novo patamar.

Ao institucionalizar, reduzindo os custos de transacao, as hierarquias geram distor¢des
que permitem aos estratos gerenciais (ou a qualquer outro contratado — agente) utilizar os
recursos institucionais para perseguir suas proprias metas. A persegui¢do de submetas
(subgoal pursuit) é caracterizada por este esforco dos individuos no sentido de manipular o
sistema institucional com vistas ao atendimento dos interesses individuais e de grupo, em
detrimento do desempenho social da institui¢do e organizacdo. (WILLIAMSON, 1985)

Desta forma, parece ndo haver maneira de assegurar um mecanismo de governanga
capaz de garantir a integridade dos acordos.” Contudo, a andlise neocldssica dos contratos
assume que os parceiros do contrato sio andnimos; enquanto a perspectiva relacional sugere
que a identidade dos parceiros € um aspecto fundamental dos contratos. Isto porque as
transacdes estdo em constante negociacdo e uma vez que a identidade das partes muda, o
processo recomega, implicando em novos custos de transacdo. O conhecimento sobre as
identidades das partes envolvidas na transagdo permite aprimorar os mecanismos de combate
ao comportamento oportunista, a medida que se torna possivel excluir a parte oportunista dos
beneficios futuros do relacionamento. Ou seja, a confianga estabelecida em relacdes de
reciprocidade reforca os mecanismos de garantia, reduzindo os custos de transagdo.

(LAMBSDORFF&TEKSOZ, 2005)

? Segundo Oliver Williamson (1996, p. 5), o estudo da governanca estd preocupado com a identificacdo,
explicacdo e mitigacdo de todas as formas de problemas contratuais.
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3.3. O Modelo Analitico da Relacdo de Agéncia

O modelo analitico do agente-principal trata da eficiéncia dos contratos que precisam
garantir que as preferéncias dos contratantes (principais) sejam consideradas nas decisdes dos
contratados (agentes).’’ Esta exigéncia se impde as relagdes contratuais de mercado, tanto
quanto aquelas entre cidaddos e Estado — sem distinguir o setor publico do privado, pois serve
a toda a relagdo contratualmente estabelecida.’

A relagdo de agéncia estard presente sempre que existir um contrato, formal ou
informal, no qual individuos interajam e constituam instituicdes e organizacdes, responsiveis
por cumprir qualquer papel social. O modelo chama a atencdo para a necessidade de analisar a
integracdo dos individuos nas instituicdes e sua capacidade de gerar resultados agregados
socialmente benéficos, apesar de agirem movidos apenas por seus interesses particulares.

As organizagdes e instituicdes sdo analisadas enquanto uma solucdo contratual 6tima
para uma relacdo de agéncia nio elimindvel em um mundo complexo e incerto, onde a
obtencdo de informag¢des implica em custos; por isso, tende a ser imperfeita e incompleta.
Considerando que o comportamento dos individuos é pautado pela busca do interesse proprio
e o contratante (principal) encontra dificuldades em induzir o contratado (agente) a se
comportar de acordo com os termos do contrato; é factivel imaginar que estes agirdo de
acordo com sua prépria funcgio objetivo e que o comportamento das institui¢des/organizagdes
podera nio resultar naquilo que se esperaria delas, implicando em uma alocacio de recursos
sociais diferente daquela, contratualmente, prevista. (MOE, 1984; 1990; PRZEWORSKI,
1996)

Como os individuos podem preferir executar as atividades para as quais foram

contratados de uma forma que incremente seus ganhos, em detrimento dos beneficios do

30 Sejam elas empresas de capital de aberto, grupos de interesse, partidos politicos, governos.

31 Por isso, este modelo supera a abordagem parcial da teoria da escolha ptiblica que limita sua andlise as
transagdes corruptas dos burocratas e politicos do setor publico, concluindo logicamente que a redugdo da
corrupgdo implica necessariamente na reducdo do tamanho do Estado; sem atentar para a devida complexidade
do fenémeno.
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contratante (principal), toda a relagdo contratual incorre em custos de agéncia - perdas
sofridas pelo principal devido a conduta oportunista dos agentes somada ao dispéndio de
recursos em evitar que isso ocorra. (MOE, 1984)

Esta abordagem propicia uma reinterpretacio da natureza e da eficiéncia das
instituicdes e organizagdes sociais, pois esclarece que:

a. a hipétese do comportamento maximizador ndo deve ser aplicado a organizacio,
mas a cada um de seus membros;

b. a divergéncia entre os interesses dos contratantes (principais) e contratados
(agentes) resulta do fato dos tdltimos poderem auferir ganhos sem custos, ja que a reducdo da
eficiéncia das institui¢des/organizacdes ndo afetam seu bem-estar na mesma magnitude;

c. os custos de agéncia podem ser minimizados pela reelaboracio dos contratos,
desenvolvendo um aparato de monitoramento e controle de decisdes mais moderno.

A economia politica da corrupcdo, até entdo discutida, instrumentalizou este
referencial analitico, sob uma perspectiva pouco abrangente, afirmando que a corrupcio é um
problema causado pela perda do controle € do monitoramento do comportamento do agente.
(BAC, 1996; SILVA, 1999; DABBA-NORRIS, 2000) Ou seja, como o comportamento da
autoridade publica (contratada pela sociedade) possui valor para individuos e grupos
(terceiros a relacdo contratual) estes poderiam estar inclinados a oferecer propina e tentar
subornar a autoridade publica em troca de uma acdo especifica, desfavoravel ao contratante,
que auxiliasse na maximizacdo dos lucros deste terceiro. Susan Rose-Ackerman (1978),
Donatella Della Porta e Alberto Vannucci (1999) oferecem bons exemplos de defini¢des que

partem desta perspectiva.”

32 Segundo Rose-Ackerman (1978), a corrupcdo surge quando uma terceira pessoa, que pode se beneficiar pela
decisdo do agente, procura influenciar sua decisdo oferecendo propina que ndo € repassada ao principal;
enquanto para Donatella Della Porta e Alberto Vannucci (1999), a transagdo corrupta ocorre quando o agente
desrespeita as regras por causa da intervencdo de um terceiro que o induz a partilhar recursos ligados ao seu
interesse, seja devido ao seu poder discriciondrio, as informacdes privilegiadas que possui ou a possibilidade de
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Estas relacdes, marcadas pela assimetria de informacgdes, impondo limitacdes ao
monitoramento e o controle, seriam favordveis ao comportamento oportunistico da autoridade
publica que, ao perceber que sua atividade ndo é devidamente fiscalizada, poderd agir em
beneficio proprio — caracterizando um problema de risco moral. Contudo, o monitoramento e
o controle impdem custos a sociedade e qualquer tentativa de elevar o sentimento de risco e a
probabilidade de puni¢do do contratado (agente), deparar-se-ia com a necessidade de elevados
investimentos em atividades de controle; que se forem hierdrquicos, rigidos e extensos serdo
uma nova fonte de incentivos para que as transagdes corruptas como forma de normalizar ou
acelerar o atendimento dos seus interesses. (ACEMOGLU&VERDIER, 2000;
NASSMACHER, 2000; TREISSMAN, 2000; ANECHIARICO&JACOBS, 1996 apud
FILGUEIRAS, 2006) Ironicamente, sob esta perspectiva limitada das relacdes contratuais,
analisada segundo o modelo da agéncia, o combate a corrup¢do implica, necessariamente, na
ampliacdo das fontes de poder para a propria autoridade publica corrupta. Entretanto, uma
reavalia¢do deste referencial tedrico permitird o desenvolvimento de um conceito e de novas
proposi¢des tedricas mais precisas e adequadas ao aprimoramento da prevencdo e do combate

a corrupgao.

protecdo de seus interesses - a retribuic@o oferecida ao agente publico, geralmente, na forma de suborno que, em
sentido amplo, se traduz em recursos financeiros, materiais ou simbdlicos.
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CAPITULO IV - O Referencial Analitico da Corrupcao Reconsiderado

4.1. O Conceito Ontoldgico de Corrupcido

Segundo uma perspectiva ontoldgica, estabelecida a partir dos microfundamentos
discutidos, a transacdo corrupta (corrupcao) € definida como:

‘“a manipulacao oportunistica do contrato pelo contratado, em beneficio proprio,

que atende ao interesse de terceiro, em detrimento do desempenho do contrato.”

Ou seja, o conceito de corrupcdo € constituido por quatro condicdes necessdrias e
suficientes, que constituem sua dimensao secundaria:

Tabela 3.0. Estrutura légica de necessidade e suficiéncia do conceito de corrupcao
Condicoes

1* | a manipulacdo oportunistica do contrato (sistema institucional);

2* | pelo contratado (agente) em beneficio préprio (redefine direitos de propriedade);

3* | que atende ao interesse de terceiro (corruptor);

4* | em detrimento do desempenho do contrato (instituicdo/organizacio).

Fonte: Tabela elaborada pelo autor.

O aspecto ontoldgico elementar da corrupgdo € a manipulagdo da relacdo contratual,
formal ou informal, entre as partes. Todo o contrato garante a parte contratada uma esfera de
responsabilidade e/ou decisdo que o contratado poderd flexibilizar, sem informar ao
contratante; contudo, além destas condi¢des, € indispensavel, para caracterizar uma transacao
corrupta, que o interesse de um terceiro seja atendido, recompensando-se o contratado pelo
abuso de suas responsabilidades, em detrimento do desempenho do contrato estabelecido.

Assim:
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Tabela 3.1. O significado das condicdes necessarias e suficientes da corrupcao.

Condicoes Aspecto Relacionado

1* Condicgao Ontologia do Fenomeno (contrato como fundamento institucional)

2* Condigao Interesse do Agente-Contratado / Corrupto

3* Condicao Interesse do Terceiro / Corruptor

4* Condi¢do | Interesse do Principal-Contratante / Contrato — Institui¢cdo - Organizagio

Fonte: Tabela elaborada pelo autor.
A transacdo corrupta estard caracterizada quando estas quatro condicdes, necessarias e
suficientes, estiverem presentes; assumindo que:
i. o fundamento do sistema institucional € a relacdo contratual, formal ou informal;
ii. a transacdo corrupta envolve o contratante, o contratado e o terceiro;
iii. os individuos agem de acordo com seu interesse proprio;
iv. o ambiente de interacdo € marcado pela assimetria informacional (racionalidade

limitada, incerteza e complexidade, informacao imperfeita e incompleta).

4.1.1. Diferenciacdo Tedrica

Segundo John Gerring (2001), a conceitualizagdao dos fendmenos sociais envolve o
equilibrio entre oito critérios interdependentes entre si. Segundo estes critérios, o conceito

ontolégico da corrupgdo proposto:
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Tabela 4.0. Critérios de andlise geral do conceito ontolégico da corrupcio.

Critério Descricao
Coerente Retne as transagdes corruptas sob quatro aspectos fundamentais e os
diferencia dos demais fenOmenos sociais;

Operacionalizavel | Permite distinguir os elementos secundarios do conceito e suas vdrias
possibilidades de operacionalizacdo (o nivel de especificacdo razodvel que as
pessoas treinadas requerem para localizar os referentes em questdo e o tipo de
precisdo requerida para os propdsitos da pesquisa) e mensuragdo;

Vilido Identifica apropriadamente os aspectos dos referentes empiricos, nao

permitindo que a definicdo seja alargada e aplicada a situacdes nao

familiares;

Util a0 Campo

Respeita a extensdo do conceito de corrup¢do e dos conceitos vizinhos

Conceitual relevantes, adequando-se ao campo conceitual;
Ressonante Incorpora os diversos significados naturalizados de corrupgao;
Contextualmente | E de natureza trans-cultural, aplicidvel a maultiplos contextos (viabilizando a
Amplo incorporagdo das diferencas aos indicadores que buscarem mensura-lo);
Parcimonioso Resume adequadamente o termo corrupgéo ao seu fendmeno;

Empiricamente e
Analiticamente

Util

E um conceito de corrupcdo orientado para a construgdo de teorias que
permitem delimitar as fronteiras internas e externas do fendomeno e a
separacdo entre as varidveis independes e dependentes (causa e efeito),

retirando da defini¢do os elementos que precisam ser explicados.

Fonte: GERRING, 2001.

O conceito ontoldgico da corrupcdo € superior as demais defini¢cdes apresentadas, pois
garante a inclusdo das condi¢des necessdrias ao fendmeno, presentes nas outras defini¢des,
associando-as, de acordo com seus elementos constituintes — os microfundamentos do
contrato e das instituicdes. Estas caracteristicas permitem ao conceito ontolégico ganhar,

concomitantemente, em generalidade e precisdo. (GERRING, 2001)
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Uma avaliacdo comparativa entre a perspectiva ontoldgica e as demais permite um
esclarecimento maior. Os seguintes critérios podem ser utilizados para avalid-las:

1. O fendmeno da corrupgdo € distinguido de outras atividades criminosas?

2. O fendmeno da corrupgdo ndo é definido somente pela sua ilegalidade?

3. O fendémeno da corrupgdo incorpora as diferengas culturais, sem relativizar a defini¢io
ao nivel basico e secunddrio?

4. O fendmeno da corrupcio ndo é definido somente pela sua dimensdo no setor publico?

5. As defini¢cdes apresentam as condi¢cdes necessdrias e suficientes a ocorréncia do
fendmeno?

6. O conceito incorpora a dimensdo causal do fendmeno e estabelece seus
microfundamentos?

Tabela 5.0. Quadro comparativo das perspectivas conceituais da corrupcio.

Critérios
Perspectivas 1 2 3 4 5 6

Defini¢do Minima Nao Sim Sim Nao Nao Nao
Abordagem Legal Sim Nao Sim Nao Sim Nao
Abordagem Social Sim Sim Nao Sim Nao Sim
Econdmica: Crime Nao Nao Sim Sim Nao Sim
Econdmica: Rent-Seeking Sim Sim Sim Nao Nao Sim
Defini¢ao Ontolédgica Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Tabela elaborada pelo autor.

A partir dos resultados da tabela € possivel identificar, com clareza, que somente a
definicdo ontoldgica da corrup¢do cumpre integralmente estes seis requisitos minimos a um
quadro de referéncia adequado as transagdes corruptas. A defini¢do ontoldgica distingue as
transacOes criminosas de outras atividades ilicitas (que a definicdo minima e do crime nio
conseguem); ndo ¢ estabelecida com base na ilegalidade do fendmeno (como na abordagem
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legal e do crime); incorpora as diferencas culturais, sem relativizar o conceito ao nivel basico,
pois permite respeitar as diferencas culturais ao estabelecer os indicados (as perspectivas
sociolégicas e culturalistas tendem a relativizar o prdéprio conceito de corrupcdo); ndo
restringe a corrupgao ao setor publico (como fazem a defini¢do minima, legal e econdmica do
rent-seeking); apresenta as condi¢des necessdrias e suficientes a caracterizag@o das transacdes
corruptas (que ndo fica clara em todas as demais defini¢des, com excecdo da abordagem legal
que normatiza estas condig¢des); e, por fim, o conceito incorpora a dimensdo causal do

fendmeno da corrupgdo e estabelece, subjacente ao conceito, os seus microfundamentos.

4.1.2. Diferenciacdo Horizontal

A corrupgdo é um fendmeno que atinge multiplas dreas de interagdo social, sendo
possivel diferencid-la de acordo com a dimensdo contratual e institucional com as quais se
relaciona diretamente. Disto, ndo se permite inferir que haja superioridade ou diferenca
ontoldgica a qualquer uma destas dimensdes da corrupg¢do, mas apenas uma diferenciacdo
entre as relacdes contratuais passiveis de transagdo corrupta. De tal modo que, aproveitando-
se das categorias introduzidas por Mark E. Warren (2004), € possivel diferenciar os dominios
das transacdes corruptas de acordo com as fung¢des dos contratos firmados e sua importancia
para o regime democrético, destacando:

1. no dominio publico:
1. o burocratico ou executivo;
ii. o politico ou legislativo;
iii. o judicidrio;

2. no dominio privado:
i.  aesfera publica;

ii. a sociedade civil;
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iii. os mercados/corporacoes;

Este continuo estd dividido em duas partes, diferenciando os contratos ptblicos e
privados.” No primeiro estariam contidos aqueles contratos firmados entre os individuos para
a constituicdo do Estado, entre os membros do Estado e deste com os individuos. Os contratos
privados seriam os demais, mesmo estando sob a garantia do Estado. Os governos
democréticos, os partidos politicos, o judiciario, os parlamentos, os 6rgdos da administragio
publica sdo institui¢des que resultam de uma rede de contratos publicos; da mesma forma que
empresas, organizagdes da sociedade civil, associacdes sdo institui¢des constituidas a partir
dos contratos privados.

Um aspecto fundamental dos contratos publicos é que uma parcela destes tem como
objeto a provisdo de bens publicos, ndao excludentes e ndo rivais, que exigem a contratacio
multilateral e compulséria de todos os individuos de uma sociedade; cujo exemplo mais
importante € a constituicio do Estado e dos poderes publicos, que, por definicdo, sdo
instituicoes e organizacdes que dettm monopodlio. Esta caracteristica resultou,
tradicionalmente, em estratégias de combate ao oportunismo contratual por meio do
aperfeicoamento dos mecanismos de controle e monitoramento hierdrquico; enquanto, nos
contratos privados este mesmo controle foi, preferencialmente, realizado por meio do préprio
sistema de competicio de precos da economia. (WEBER, 2000 [1918];
PINHO&VASCONCELLOS, 2004)

A Unica razdo para que a corrup¢do dos contratos publicos, como a corrupcio
legislativa e burocratica, atraisse para si maior interesse social é o fato de que suas
conseqiiéncias perversas sao amplamente refletidas no interesse comum a todos os membros

da sociedade; ndo havendo razdes tedricas ou empiricas para afirmar, a priori, que qualquer

33 - . x . e ~ - L .
Esta diferenciac@o de cardter analitica extrapola a concepgdo econdmica corrente de setor publico e privado,
por isso, deve ser compreendida exclusivamente dentro dos termos aqui apresentados.
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uma das dimensdes sociais da corrup¢ao seja maior ou menor — como afirmam os tedricos da
escolha publica. Proposi¢des deste tipo devem ser formuladas e validadas empiricamente com
acuidade, ndo podem ser decorréncia de pura deducdo l16gica, antes de serem incorporadas ao
conhecimento, ao discurso e as medidas de interveng@o social; sob pena de, distorcendo a
ontologia do fendmeno, promover interesses particulares e aprofundar as condicdes de

sofrimento social que a corrup¢do promove.

4.1.3. Diferenciacdo Vertical

O conceito de corrupgdo proposto é mais coerente que os demais, pois diferencia a
corrupc¢do dos fendmenos que estdo conceitualmente préximos e promove a coeréncia interna
de seus atributos. A corrupcdo s se caracteriza na presenca das quatro condi¢des necessdrias
e suficientes; ou seja, quando houver a manipulagdo oportunistica do contrato (sistema
institucional) pelo contratado (agente) em beneficio proprio, que atenda o interesse de terceiro
em detrimento do desempenho do contrato. A combinacdo destes elementos isoladamente nao
resultard em corrup¢do, mas em outros fendmenos sociais. A titulo de exemplo, é possivel
analisar, conceitualmente, os fendmenos da dimensdo politica, estabelecendo as
diferenciagdes correspondentes.34

Tabela 6.0. Estrutura légica do conceito de corrupcao e fendomenos préoximos

X1 X2 X3 X4 FENOMENO TIPO
+ - - +/- Logrolling — Negociagdo / Elei¢coes 01
+ +/- + - Lobby - Pressdo de Grupos Politicos 02
+ + - + Roubo — Uso em Beneficio Proprio 03
+ + + + Transacdo Corrupta 04
( +) presente ( - ) ausente ( +/-) presente ou ausente

* A dimensdo politica é particularmente relevante, pois além de ser conceitualmente complexa, é ttil ao
contexto brasileiro, onde a corrup¢cdo aparece como um fendmeno caracteristico do sistema politico e os
especialistas, indiscriminadamente, formulam e divulgam proposi¢des e medidas de intervencdo relacionadas a
corrupgdo, sem maiores responsabilidades com a dimensd@o conceitual.
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Tabela 6.1. Condicoes secundarias, pertencentes a estrutura légica do conceito de
corrupcao.
a manipulacio oportunistica do contrato (sistema institucional) pelo contratado

X1 | (agente).

X2 | em beneficio proprio;

X3 | que atende ao interesse de terceiro;

X4 | em detrimento do desempenho do contrato (instituicao/organizacao).

Fonte: Tabela elaborada pelo autor.

Os fenomenos politicos de primeiro tipo (01), caracterizados pela manipulacdo
oportunistica do contrato (sistema institucional) pelo contratado (agente), descrevem
atividades corriqueiras do mundo politico, onde é comum, por exemplo, que parlamentares
troquem votos que atendam seus interesses de maior preferéncia. O contrato parlamentar de
representacdo politica prevé que os parlamentares decidam com a sua consci€ncia, no
interesse da comunidade politica, a cada proposta que lhe for apresentada; negociar o seu voto
com o de outro parlamentar, em alguma proposta, significa que os representantes siao
habilidosos em identificar e explorar possibilidades de ganho oferecidas pelo ambiente,
maximizando, inclusive o interesse social; mas, a principio, ndo deixard de ser a simples
manipulag@o oportunistica do contrato de representagdo politica. =

Atitudes oportunistas na politica, classificadas como selecdo adversa, sinalizacdo ou
risco moral ndo implicam, por si mesmas, em nenhuma transagdo corrupta, embora possam
ser tdo prejudiciais quanto a corrupgo. E um fato comum da politica os candidatos aos cargos

publicos dominarem informagdes privilegiadas e as manipularem ao seu favor no momento

35 A literatura de ciéncia politica define este fendmeno como logrolling: o intercambio de votos entre os
parlamentares para aprovacdo de diferentes leis. Esse intercdmbio de votos € possivel posto que os legisladores
tém diferentes intensidades de preferéncia pelas leis apresentadas. Segundo os tedricos da Escolha Publica, o
logrolling cumpre uma fungdo politica indispensdvel ao bom funcionamento dos Parlamentos, pois supera as
limitacdes da regra da maioria explicitadas no paradoxo do voto e permite encontrar solucdes a dificuldade de
obter decisdes 6timas pela coletividade. (MUELLER, 1989; BORSANI, 2004)
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das eleicdes, de tal forma que os candidatos influenciem as crengas dos eleitores sobre sua
identidade (estratégia de sinalizacdo) e promovam a sua escolha manipulando um ambiente
marcado pela assimetria de informacao fazendo promessas que sabem, desde o principio, que
ndo poderdo cumprir (estratégia selecdo adversa).

Os fendmenos politicos de segundo tipo (02) - caracterizados pela manipulagcdo
oportunistica do contrato (sistema institucional) pelo contratado (agente) que atende o
interesse de terceiros, em beneficio da propria autoridade politica — descrevem muitas
transacdes legais e legitimas nos regimes democraticos. Uma vez assegurado o desempenho
do contrato politico estabelecido entre a autoridade politica eleita e os eleitores, nada impede
as pressoes politicas que visam atender o interesse de terceiros, ou de grupos particulares, por
meio de uma influéncia que beneficie a prépria autoridade politica e, por vezes, o proprio
cumprimento do contrato. O melhor exemplo de relacdo politica que assume estas
caracteristicas € aquela que se estabelece entre os grupos de interesse (grupo de pressdo ou
lobby) e a autoridade publica eleita.*

Os lobistas, individuos que representam os grupos de interesse (logo, representantes de
terceiros ao contrato), estabelecem uma interacdo regular com os parlamentares e juntos
promovem projetos politicos que ajudam a garantir determinados resultados politicos. Este
tipo de relacionamento continuo floresce quando aumenta a eficiéncia dos projetos de

. . 37 .. A . o L, .
interesse comum de parlamentares e lobistas.”” Estes especialistas provém informacao técnica

%% Segundo a tradicio democritica moderna, a participacio em grupos e associacdes reforca a democracia,
ressaltando os valores democraticos essenciais a preservacdo do Estado. (TOCQUEVILLE, 1998 [1835];
PATEMAN, 1970). James Madison (2003 [1788]) discute a nocdo facciosa dos grupos e entendendo que os
individuos perseguirdo seu auto-interesse, recomenda que a autoridade publica eleita aceite o fato de ser objeto
de pressdes, desenvolvendo uma estrutura governamental que seja capaz de antecipar-se a elas. Assim, desde sua
origem, os parlamentos democriticos modernos acolhem os interesses de particulares, obrigando os
parlamentares a equilibrarem sua posi¢ao dentro e fora do congresso.

STA analogia com a literatura da firma € direta, pois as firmas, como as intera¢des entre lobistas e parlamentares,
se organizam para reduzir custos de transacdo. As interagcdes repetitivas sao necessdrias aos lobistas para que os
grupos ganhem acesso ao congresso e também o sdo aos parlamentares porque reduzem a incerteza e os custos
associados com intrincadas negociacdes. Estas interagdes estabelecem um canal regular de influéncia que é de
mao dupla, permitindo o lobby reverso, em que a opinido dos grupos €, também, influenciada pelos
parlamentares. (SHAIKO, 1998; AINSWORTH, 2002)
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e politica que de outra forma os parlamentares ndo disporiam; além disso, mobilizam
interesses que podem afetar o curso dos debates politicos. Os parlamentares, por sua vez,
podem afetar somente indiretamente a mobilizagdo de interesses, mas, ndo ha duvidas, de que
afetam a representacdo destes interesses no Estado; facilitando a representacdo de alguns e
provendo n@o mais do que uma rejeicdo benéfica a outros. (SALISBURY &SHEPSLE, 1981;
AINSWORTH, 1993, 1997; KOLLMAN, 1997)

Os lobistas oferecem um dos beneficios mais caros aos parlamentares: a informacao;
por isso, desempenham uma funcio extremamente util aos legisladores e a sociedade.®® Os
lobistas oferecem informacdo especializada sobre os problemas e analisam o impacto de
propostas de legislacdo em suas areas de interesse; por isso, os parlamentares, em geral,
contatam os lobistas para lhes oferecerem conselhos. Contudo, embora o lobista possa
oferecer informacdo valiosa, nenhum legislador ou lobista é cego para as implicacdes das
decisdes politicas em questdo. E claro que a desigual distribui¢iio das informacdes faz com
que o lobista seja valioso; mas, também, potencialmente perigoso, porque nio hd incentivos
para que sejam reveladas informacdes verdadeiras ao parlamentar — os lobistas t€m incentivos
para exagerar nos beneficios de atendé-los e nos custos de ndo os atender, potencializando o
problema da representacio.”’ (RASMUSEN, 1993; SLOOF, 1998; AINSWORTH, 1997)

No entanto, os parlamentares t€ém uma vantagem sobre os lobistas, pois sdo eles os
responsdveis por desenhar e estabelecer as regras de sua interacéo; os lobistas devem cumprir
os padrdes profissionais que os parlamentares tiverem estabelecido para eles. O equilibrio
favoravel ao parlamentar é alcancado quando conseguem estruturar a relacdo de forma a
minimizar o problema da representacdo sem inibir os incentivos ou habilidades do lobista em

disseminar informagdo valiosa; para isso o legislativo usa regras formais e meios informais de

® As informagdes prestadas pelos lobistas permitem ao parlamentar conhecer as implicagdes técnicas, politicas,
econdmicas, sociais dos projetos em discussdo, que de outra forma, ndo seriam conhecidas por ele; reduzindo os
custos do processo de tomada de decisdo politica.

% Esta interacdo é formalizada por jogos de sinalizacdo, para uma descri¢do mais aprofundada consultar Eric
Rasmusen (1993), Randolph Sloof (1998) e Scott Ainsworth (2002).
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regular esta interacdo. (AINSWORTH, 1993; 2002) O lobby dos grupos de interesse &,
portanto, um fendmeno politico, a0 menos teoricamente, distinto das transagdes cormptas.40

Os fendmenos politicos de terceiro tipo (03), caracterizados pela a manipulagdo
oportunistica do contrato (sistema institucional) pelo contratado (agente) em beneficio préprio
(extrair recursos financeiros, materiais ou simbdlicos), constituem pratica de roubo, fraude,
abuso da autoridade publica em beneficio préprio. Na maioria dos casos estas praticas, além
de ilegitimas sdo ilegais, pois atingem diretamente o desempenho do contrato e das
instituicdes/organizacdes. Geralmente, na politica, isto acontece quando o candidato, uma vez
eleito, muda sua conduta, aproveitando-se do fato de que sé ele tem acesso a algumas
informagdes para obter ganhos em detrimento da autoridade publica que lhe foi investida,
abusando-a por meio de um comportamento caracteristico de risco moral. Neste caso, os
eleitores ndo conseguem verificar os esforcos do seu representante ou controlar suas agdes e
os ganhos do representante ndo dependem dos seus esforcos, ou do que foi contratado -
inviabilizando qualquer tentativa do eleitor de internalizar os esforcos do politico aos termos
do contrato que firma durante as elei¢des.

A corrup¢do na dimensdo politica (04), sé estard caracterizada quando houver a
manipulagdo oportunistica do contrato pelo contratado, em beneficio préprio, que atenda ao
interesse de terceiro, em detrimento do desempenho do contrato politicamente estabelecido.
Neste caso, a corrupcdo politica fica caracterizada quando ao invés de exercer pressdo, por
meio de lobby, interesses particulares financiam e instrumentalizam a estrutura politica,
comprando as decisdes da autoridade eleita — que deixa de ter responsabilidade para com a
sociedade em detrimento dos beneficios que extrai ao filiar-se a interesses particulares de

terceiros.

“0F importante notar que no Brasil o lobby é considerado uma atividade ilegal. Situagdo diferente ocorre nos
Estados Unidos, onde a atividade é regulamentada.
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Neste caso, a corrup¢do € uma transacdo que manipula contratos cujas vitimas sdo
abstragdes (a sociedade, os cidaddos, o Estado), pois ndo sdo diretamente identificaveis. A
transacdo corrupta, em sua dimensao politica, infringe perdas a coletividade e aos interesses
difusos. Contudo, a porcao extraida pelo corrupto, embora imperceptivel para as vitimas, pode
transformar a vida do oportunista.*’ A corrup¢do politica evidencia que a corrup¢do é o
resultado de uma coletividade que sofre do problema de oportunismo do tipo caroneiro (free-
rider) que leva a um equilibrio social sub-6timo. (OLSON, 1965; JAIN, 2001)

Segundo Robert Harris (2003), este fato € tao ordindrio nas relagdes politicas que uma
democracia real nunca poderia ser completamente integra, considerada as condigdes de
funcionamento dos regimes politicos atuais. A corrup¢do politica ndo seria nada que a vasta
maioria das autoridades ptblicas eleitas j4 ndo tenha feito em ocasides anteriores, uma
atividade do processo normal da politica, em que o apoio da campanha € negociado pelo
desejo de ajudar os financiadores com seus problemas. (PHILP 2002 apud HARRIS, 2003)
Entretanto, apesar de todas as sociedades terem individuos que exploram o processo politico e
o “rent-seeking”, nem todos os Estados os elegem e os mantém no poder; esta € a condi¢do
sistemdtica que, de fato, importa a corrupg¢do politica. Visto que o fendmeno ndo € ordindrio e
tem implicac¢des severas ao funcionamento dos regimes politicos.

A corrupgao politica ndo envolve somente as transagdes isoladas de compra de votos,
pois a autoridade politica corrupta ndo opera sozinha, mas em rede. A autoridade politica
corrupta manipula oportunisticamente o contrato e seus recursos, desenvolvendo sistemas de
clientela (com os eleitores e seus subordinados) e patronagem (com aqueles de quem sera
dependente), operando uma cadeia de transacdes que integra recursos e poder politico. De
fato, poucas autoridades corruptas ignoram os desejos populares porque comprar a

popularidade com os recursos oriundos das transacdes corruptas é fundamental para a

41 x o .
A corrupgdo politica se torna um jogo com um vencedor, mas “sem perdedores”.
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manutencdo no poder nos regimes democraticos. Assim, os politicos corruptos recebem
propinas e reinvestem parte delas na compra de votos, criando um circulo vicioso, onde a
necessidade de comprar votos cria a necessidade de obter maiores propinas. (DELLA
PORTA&VANNUCCI, 1999; WILLIAMS, 2000; HARRIS, 2003; MARAVALL, 2003)
Nestes casos, a ampliacdo da rede de individuos envolvidos em transagdes corruptas
eleva os custos de transag@o destes acordos: a barganha se torna mais complicada e consome
mais tempo, a complexidade das trocas faz com que os controles e as garantias sejam
complexificadas e os riscos de oportunismo aumentem. A corrup¢do politica, portanto,
envolverd um intricado mecanismo de governanga que estabelecerd ligagdes entre os partidos
politicos, as burocracias, empreendedores politicos e o crime organizado. (LAMBSDORFF,

2002; DELLA PORTA&VANNUCCI, 1999; 2005)

4.2. O Referencial Analitico Reconsiderado

Nos contratos corruptos, assim como nos contratos legais, os parceiros podem agir
oportunisticamente; hd assimetria de informagdo; sdo necessdrias garantias contra o
oportunismo; a confianga favorece os mecanismos de governanga; e, o envolvimento em
estruturas sociais facilitard a promog¢ao dos acordos. Nas transagdes corruptas, entretanto,
estes custos de transagfo serdo agravados, pois ndo havera garantias do Estado aos acordos e
os mecanismos de governanca da ordem privada deverdo substituir completamente a falta de
sangdes legais.”> (LAMBSDORFF, 2002; DELLA PORTA&VANNUCCI, 2005)

As transagdes corruptas requerem mecanismos de governanca que permitam a
coordenacdo e a cooperacdo entre os agentes, superando os elevados custos de transacdo que

caracterizam estes acordos. Sob transacdes corruptas, os direitos de propriedade ndo estdo

2 As transagdes corruptas acontecem em segredo (a busca por parceiros, as negociacdes e a garantia dos
contratos se ddo longe do ptiblico); e, a dependéncia mutua entre as partes os coloca a mercé da trai¢do, tornando
as partes mutuamente dependentes das informacdes secretas de que dispdem, uns sobre os outros.
(LAMBSDORFF, 2002, 2005)
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assegurados; pois os parceiros da relacdo devem acreditar na palavra do outro e os direitos
sobre as rendas extraidas sdo incertos. Esta condicio revela que a proibicdo das transagdes
corruptas impede que se recorram as sangdes e regulamentos do Estado, de maior grau de
institucionalizacdo, pois nenhuma corte defendera os direitos de propriedade e garantira estes
contratos; mas ndo cancela, nem impede, o desenvolvimento destas transa¢des que ocorrerdo
impulsionadas por outros mecanismos, promovidos por arranjos institucionais mais primitivos
(DELLA PORTA&VANNUCCI, 2005).

Diversas estruturas poderdo garantir e sustentar ‘“relacdes honestas” entre os
individuos corruptos, gerando expectativas estaveis que constranjam suas acdes, impondo o
cumprimento dos contratos ilegais. Segundo Della Porta e Vannucci (2005), estes sistemas
podem ser generalizados em trés tipos de controle. O “controle da primeira parte” se dd
quando as normas informais e internalizadas da corrup¢io produzem expectativas reciprocas
sobre o cumprimento dos contratos, de tal forma que sua violagdo produzird um custo
psicolégico de culpa e desconforto aos envolvidos.” O “controle da segunda parte”,
constituido pelo compartilhamento de normas em que a sang@o € diretamente administrada ou
imposta as outras partes, ¢ um incentivo mais forte e, geralmente, indispensdvel para
desencorajar o oportunismo contratual. Neste caso, os recursos utilizados para garantir os
acordos estdo relacionados as vantagens futuras esperadas pela manutencio reiterada do
relacionamento e a ameaca de retaliar os comportamentos ndo cooperativos. (AXELROD,

1984) A confianga € uma condi¢do indispensavel nestas situacdes, pois a aquisi¢do de uma

* E um fato que qualquer tipo de transagdo pode ser facilitada quando as partes estdo imersas em estruturas
sociais de amizade, religido, cultura, ideologia; pois estas relacdes reduzem os custos de transacido (AOKI, 2002
apud DELLA PORTA&VANNUCCI, 2005). Como observa Lambsdorff (2002), a corrup¢do nido é uma
excecdo: “as transacdes corruptas podem ser aprimoradas com parceiros com que algum tipo de relacionamento
organizacional j4 exista — provendo uma garantia primordial contra o oportunismo.
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reputacio de “honestidade” nos negdcios corruptos permite a reducio dos riscos da interagao
em uma ampla rede de transa¢des corruptas.** (CHONG, 1991)

Por fim, o “controle da terceira parte” pode ser necessiario quando as redes de
corrupg¢do se ampliarem, aumentando os custos de transagdo (obtencao de informacdo ex ante,
identificacdo dos parceiros, monitoramento do acordo e sang¢do dos oportunistas). Em
situacdes como esta, ficard claro que o mecanismo garantidor da terceira parte ndo é neutro,
assim como € idealizada a protecdo garantida pelo Estado; pois, de fato, os garantidores
poderdo ndo se restringir a prescrever e observar, automaticamente, as regras de confianca
estabelecidas entre as partes. Neste caso, ironicamente, os acordos corruptos enfrentardo os
mesmos problemas do Estado moderno, como a falta de confianca e a incompatibilidade de
incentivos nas atividades dos agentes e organizacdes quando estas estiverem envolvidas na
atividade de garantir a protecao dos contratos estabelecidos.

A protecdo e a regulamentacdo s@o atributos de “bens publicos” e geram custos que
tendem a ser maiores quando os acordos e os recursos sio ilegais; por isso, esta relacdo é
vulnerdvel ao comportamento oportunista dos caroneiros (free-rider), um dilema que os
Estados modernos tentam lidar por meio da taxacdo compulsiva. (OLSON, 1965) Entretanto,
com exce¢do das organizagdes do crime organizado como as méfias, as terceiras partes nao
podem garantir os acordos e exigir o pagamento dos servigos de protecdo por meio da
violéncia. Assim, mesmo que a esséncia da protecdo consista, necessariamente, na habilidade
de impor custos, os parceiros das transacOes corruptas devem se assegurar de que oS
garantidores nao fardo uso de seu poder de maneira a controlar seus recursos, ao invés de
protegé-los — cabendo-lhes somente policiar as atividades corruptas para controlar e incentivar

os pagamentos dos parceiros da transacao.

* Os custos de transagdo estdo negativamente associados com a confianga mitua entre os contratantes
(LAMBSDORFF&TEKSOZ, 2005). Assim, quanto menor a confianca entre os contratantes, maiores 0s custos
de transagdo. Isto ajuda a explicar por que as transacdes corruptas tender a serem intera¢des repetitivas.
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Compreender a arquitetura organizacional das normas e mecanismos que ajudam a
desenvolver, sustentar, facilitar e garantir os acordos corruptos € fundamental, mas ndo
explica as discrepancias significativas entre os niveis percebidos de corrupgdo entre regides e
paises com arranjos institucionais similares. Ou ainda, ndo ajuda a explicar, por que, apés
amplas reformas institucionais, as transacdes corruptas evoluem, se adaptam e se perpetuam
nas instituicdes.

Este desafio exige uma compreensdo maior sobre o aspecto dindmico das
interdependéncias institucionais que permitem o surgimento de arranjos sub-6timos que o0s
estudos do neoinstitucionalismo histérico oferecem. Esta anélise € fundada pelos conceitos de
retornos crescentes (increasing returns) e retro-alimentagdo positiva (positive feedback) que
afirmam que uma acio tomada em determinada dire¢cdo aumenta a probabilidade das demais
acOes seguirem a mesma trajetéria, desde que os beneficios relativos daquela atividade,
comparada com as outras op¢des, aumente ao longo do tempo, associada aos altos custos de
saida. Assim, quanto mais uma determinada a¢d@o se desenvolve, mais custoso serd substitui-la
por outra trajetéria — uma condicdo que tende a produzir resultados menos eficientes do que se
todas as alternativas possiveis fossem igualmente consideradas. (PIERSON, 2004) Segundo
Douglass North (1990) estas complementaridades se ddo nas organizagdes e instituicdes
individualmente; mas, também, ao nivel macro, nos arranjos institucionais, que oferecem
complementaridades entre regras e as expectativas conectadas; sendo que quatro aspectos da
interacdo social e da adaptagdo institucional tendem a produzir estes resultados, cujas redes de
corrupg¢do sdo igualmente beneficiadas: custos de entrada; efeitos de coordenagéo; processos
de aprendizagem e expectativas adaptativas.

O primeiro envolvimento com transacdes corruptas trard consigo um elevado custo de
entrada devido a combinacdo de penalidades legais, custos morais e riscos para a reputacio;

da mesma forma que custos iniciais sdo impostos para estruturar um sistema corrupto
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favordvel. Entretanto, uma vez superadas esta barreira, os atos subseqiientes de corrup¢ao se
tornardo mais lucrativos, reduzindo a possibilidade de san¢des e o correspondente senso de
culpa pelo envolvimento.*’

Da mesma forma, os beneficios que os corruptos recebem de suas atividades
aumentam com a adog¢fo desta mesma estratégia pelos demais, pois quanto mais a corrup¢ao
se difundir, menores os custos daqueles envolvidos e maiores os custos daqueles que
permanecerem honestos e excluidos dos beneficios — efeito de coordenagdo. A difusdo da
corrup¢do reduz o senso de culpa e o risco de envolvimento, pois onde a corrupcido for
generalizada, o risco de ser acusado parece ser extremamente baixo. Se somente poucas
pessoas estiverem envolvidas, elas serdo pegas; mas se muitas estiverem, a probabilidade de
qualquer uma ser punida € muito baixa; enquanto os ganhos desta transacdo s@o crescentes.
(SHLEIFER&VISHNY, 1993) Desta forma serd mais dificil punir, pois haverd uma
conspiracdo de siléncio entre os corruptos; e, o nimero de pessoas dispostas a testemunhar ou
prover informacdo ficard limitado — obrigando até mesmo os ndo corruptos a aceitarem ou
praticarem o conluio.*®

As habilidades, conhecimentos e informagdes a respeito dos métodos mais eficientes
de criar, administrar e garantir as transagdes corruptas sdo adquiridos e acumulados com o
tempo — efeito do aprendizado. A incerteza e a tensdo sdo reduzidas quando existem “regras”
compartilhadas para guiar o comportamento das transagdes corruptas; pois ndao havera
preocupacdes relacionadas aos individuos com que se interage, sendo suficiente conhecer e

seguir as regras de etiqueta da corrupcdo. Como em qualquer organizagdo legal, a interacdo

* Uma vez superados os custos fixos de iniciar uma transacio corrupta, os individuos terdo incentivos para
manté-la; pois, ao longo do tempo, estas atividades reduzirdo os custos, por unidade, da corrupgao.

* A difusdo da corrupcdo reduz o custo moral e aprimora a ‘“cultura da corrup¢do”, acompanhada pela
expectativa de que € reconhecida e compartilhada pelos demais, expandindo um sistema de valores particular no
qual o comportamento dos demais influenciard minha perspectiva moral. Se a expectativa € de que a corrupcdo é
amplamente praticada, entdo a profecia tenderd a se tornar auto-realizadora; ndo sé pelo célculo racional, mas
porque as barreiras aquela atividade serdo reduzidas num processo de auto-legitimacédo das praticas corruptas. E,
vice-versa, pois se a corrup¢do € percebida como marginal, os individuos adaptardo suas a¢des de tal forma a
respeitar suas crengas, aumentando os custos de informagdo e protecdo contra as transagdes corruptas.
(HIRSCHMAN, 1982 apud DELLA PORTA&VANNUCCI, 2005)
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repetitiva favorece o processo de aprendizado pela pratica cotidiana, que ensinard como agir
eficientemente, reduzindo os riscos e os custos das transag¢des corruptas. (PIZZORNO, 1992;
DELLA PORTA&VANNUCCI, 1999; 2005)

Por fim, a expectativa de que a corrup¢do € amplamente praticada pode induzir o
aumento do nimero de individuos do sistema dispostos a envolverem-se na corrupcio, de
maneira a ndo serem excluidos dos beneficios dos acordos corruptos — expectativas
adaptativas. Como os agentes sdo recompensados pelos seus esforcos, de acordo com os
incentivos e constrangimentos da matriz institucional, eles tentardo desenvolver as
competéncias e habilidades que estejam relacionadas as oportunidades daquele sistema. Se o
sistema for predominantemente corrupto os individuos terdo incentivos para investir em
habilidades corruptas — atraindo talentos para as atividades ligadas ao seu desenvolvimento;
assim, uma vez recompensados pelo sistema, passardo a dar suporte a sua reproducio e
expansdo. (AOKI, 2001 apud DELLA PORTA&VANNUCCI, 2005)

Estes fatores permitem explicar porque hd multiplos equilibrios possiveis nos sistemas
sociais — inclusive nos corruptos. Uma vez que os individuos podem ter valores similares,
dentro e entre as sociedades, estruturas institucionais similares e, mesmo assim, isto resultar
em diferentes equilibrios — devido a dependéncia de trajetdria de suas instituigdes. Até mesmo
as diferengas nos custos morais podem ser explicadas pela evolu¢do das normas sociais, como
circulos virtuosos ou viciosos, que tendem a reforcarem-se pela confianca, cooperagio,
civismo, reciprocidade; ou sistema de valores que sdo mais ou menos favordveis as praticas
corruptas. (PUTNAN, 1996; PIERSON, 2004) Uma vez estabelecidos, os mecanismos de
garantia das transagdes corruptas e seus arranjos institucionais serdo reforcados e resistirdo as
mudancas mesmo quando produzirem resultados sociais ineficientes. (DELLA

PORTA&VANNUCCI, 2005)
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PARTE III - AS IMPLICACOES PARA A PREVENCAO E O COMBATE A

CORRUPCAO
CAPITULO V - As Implicacoes para a Prevencao e o Combate a Corrupcao

5.1. As Implicacdes do Conceito para a Prevencio e o Combate a Corrupcio

Apesar de todo o esfor¢o tedrico e empirico, a auséncia de uma teoria geral da
corrup¢do €, ao mesmo tempo, uma conseqiiéncia da negligencia dos especialistas em
determinar um conceito adequado ao fendmeno e a causa das sérias limitacdes ao
conhecimento dos fatores que explicam o surgimento, o desenvolvimento e a adaptagdo das
transacdes corruptas aos arranjos institucionais.

A corrupgdo, apesar de ser reconhecida como um dos maiores problemas sociais a
serem enfrentados, sempre foi analisada como um epifendmeno social pelos amplos
referenciais tedricos das ci€ncias sociais. A corrup¢ao, como fendmeno social, ndo raro foi e
continua sendo objeto de intensa reinterpretacio semantica, baseada por uma definicio
minimalista geral, guiada por interesses académicos, politicos, econdmicos, sociais que nao
estabelecem o conceito adequado e impedem o acordo entre os especialistas e o avanco do
conhecimento na disciplina.47 (TREISMAN, 2000; CARRARO&HILLBRECHT, 2003;
LAMBSDOREFF, 2005) O resultado ¢ uma profusdo de proposicdes, cuja causa aparente ¢é
atribuida a multidimensionalidade do conceito, a problemas de operacionalizacdo
(mensuracdo) e validagdo (técnica de pesquisa).

O conhecimento e a intervengdo politica de prevengdo e combate a corrupgdo
demandam uma aproximacao interdisciplinar; mas, como a experiéncia demonstra, nenhuma
destas dimensdes tem a ganhar ao desconsiderar a imprescindivel unidade conceitual. Neste

sentido, o presente estudo, ao oferecer o conceito ontolégico da corrup¢do e apresentar os

4 A “existéncia da corrupg¢do” pode ser usada para justificar reagdes politicas ou manifestacdes de poder
politico, capazes de se representar em campanhas e na legislacdo anticorrup¢iao, como uma espécie de tatica para
remover inimigos poderosos. Esta estratégia fui usada, particularmente pelos militares, para justificar golpes de
Estado em vérias partes do mundo. (HARRIS, 2003)
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seus microfundamentos, cumpre a tarefa primordial de contribuir para os esforgos
subseqilentes de teorizacdo, formulagdo e avaliagdo das medidas de prevengdo e combate a
corrupgao.

A partir deste referencial conceitual € possivel comparar a contribuicio efetiva das
diversas abordagens tedricas relacionadas ao tema e analisar sob uma perspectiva critica as
medidas propostas por cada uma delas. As conclusdes permitem identificar como cada medida
sugerida estd ou ndo ligada ontologicamente ao fendmeno. Contudo, como esta avaliacdo
comparativa das medidas ndo faz parte dos objetivos imediatos deste estudo, a discussdo
sobre as implicacdes do conceito ontoldgico sobre as medidas de intervengao sugeridas irdo se
concentrar sobre os esforcos ja discutidos pela literatura da economia politica da corrupgﬁo.48

A conclusdo evidente a que chegamos, apds a leitura dos estudos econdmicos da
corrupcdo € a de que as transagdes corruptas sdo, verdadeiramente, um fendmeno resultante
de uma coletividade que sofre do problema de oportunismo do tipo caroneiro (free-rider) que
encaminha a sociedade a um equilibrio social sub-6timo. (OLSON, 1965) Segundo a teoria
dos jogos, este equilibrio serd do tipo “dilema do prisioneiro”, onde a solugdo dada ¢é (0,0), no
qual individuos optam por adotar um comportamento ndo cooperativo que os encaminha a um
resultado inferior quando comparada a posicao Pareto-6timo (1,1).

(SHEPSLE&BONCHECK, 1997)

*8 Acredita-se que esta etapa posterior da pesquisa cientifica seja aprofundada a partir do conceito proposto.
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Tabela 7.0. A corrupcao segundo a perspectiva da teoria dos jogos.

Individuo B
Individuo A Coopera Nao Coopera
Coopera 1,1 -1,2
Nao Coopera 2,-1 0,0

Fonte: SHEPSLE&BONCHECK, 1997.

Esta descri¢cdo da interacdo dos individuos em sociedade encaminha a reflexdo para a
estrutura de incentivos capaz de induzir os individuos a cooperarem; seja na decisdo de
instituir os contratos, no momento seguinte de cumpri-los (evitando o oportunismo) ou, como
se discute recentemente, na mobilizac¢do coletiva dos individuos para promover seu interesse
coletivo e, dentre outras coisas, exercer o controle social sobre as instituigf)es.49 (OLSON
1965, HARDIN, 1982; CHONG, 1991)

Segundo a perspectiva utilitarista, que sustenta eticamente do mainstream da literatura
contemporanea em politica e economia, o individuo se orienta pela busca do prazer e pelo
desejo de evitar a dor; consequentemente, a solu¢do mais evidente quando se deseja dissuadir
0 comportamento oportunista (persegui¢do do maior prazer individual) € impor sofrimento,
por meio de mecanismos de controle e puni¢io.’® Contudo, os custos e as imperfeicdes destes
mecanismos conferem um limite socialmente 6timo, a partir do qual um incremento nestas

atividades ndo gera mais o retorno que seria esperado inicialmente.

* Nenhum assunto foi mais debatido na histéria do pensamento social do que os mecanismos institucionais para
promover a cooperacdo social e conter o comportamento oportunista dos individuos - seja em sua dimensdo
econdmica ou politica. Esta questdo intrigou os principais pensadores sociais modernos dentre eles Thomas
Hobbes em “Leviata” [1651]; Charles-Louis de Secondat, o bardo de Montesquieu, em “O Espirito das Leis”
[1748]; Adam Smith em “Uma investigacdo sobre a natureza e a causa da riqueza das nagdes” [1776]; Benjamin
Constant em “Principios de Politica” [1815]; James Mill em “Ensaio sobre o Governo” [1825].

50 Os fundamentos do utilitarismo foram descritos por Jeremy Benthan (1979, [1789]) em sua obra “Introducio
aos Principios de Moral e Legislacdo” de 1789.
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Exaurida a eficiéncia desta perspectiva de controle punitivo, baseada nos incentivos
negativos, parte-se para uma estratégia de harmonizacido entre o interesse proprio e o
altruismo, por meio de incentivos positivos que superem o equilibrio ndo cooperativo. No
caso do combate a corrupcdo, isto implica em associar beneficios (financeiros, materiais ou
simbdlicos) ao devido cumprimento dos contratos (agindo sobre o contratado) e ao controle
externo indireto exercido por terceiros, em geral a sociedade como um todo, que possam
servir de mecanismo de controle social indireto do desempenho do contrato (agindo sobre
terceiros).”' Iniciativas como o controle social exigem, além dos incentivos, a absoluta
transparéncia das instituicdes publicas e privadas; pois a dissociacdo de algum destes dois
elementos ndo resultard, realmente, em controle social.”

Uma alternativa possivel ao contratante é desenhar um contrato no qual a reducdo da
eficiéncia da institui¢do afete o bem-estar dos contratados na mesma magnitude das eventuais
perdas que possam sofrer - internalizando as externalidades decorrentes do interesse proprio
do contratado. (WILLIAMSON, 1985; 1996) Contudo, restricdes contextuais de informacao
incompleta e racionalidade limitada podem frustrar este tipo de iniciativa.

Segundo Chong (1991) uma estratégia possivel, dentro desta perspectiva, &
internalizar nos individuos a “perspectiva pivotal”, ou seja, de que sua contribuicdo é decisiva
153

para a provisdo do bem comum — no caso, 0 respeito as normas ou o controle socia

Segundo a teoria proposta, os incentivos sociais e psicoldgicos - como a reputacdo, a

31 A recente iniciativa do governo do estado de S@o Paulo no combate a sonegagdo fiscal (Programa de Estimulo
da Cidadania Fiscal), por meio do controle social é um exemplo de iniciativa de compatibilizagdo do interesse
pessoal com o altrufsmo. A lei prevé a devolugdo de 30% do ICMS mensalmente recolhido pelo estabelecimento
comercial aos consumidores identificados pelo CPF ou CNPJ no momento da compra, proporcionalmente ao
valor registrado nas notas e cupons fiscais emitidos.

2 No que diz respeito a transparéncia, € essencial que as informacdes estejam disponiveis a baixo custo, ndo
exija alto grau de qualificacdo técnica para o entendimento e que nio sejam previamente manipuladas.

>3 Como o comportamento humano é eminentemente manipulavel, o prazer deriva, realmente, da crenga de que a
contribui¢do terd impacto discernivel na agdo. (HARRIS, 2003)
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identidade, a confianga, o reconhecimento - cumprem um papel indispensdvel a cooperacio e
podem ser instrumentalizados a seu favor.™

E importante notar que esta nio é uma questio de moralizacio, pois aceitando a l6gica
utilitdria do interesse individual € perfeitamente normal que um individuo em posicdo de
explorar alguma vantagem, assim o faca; por isso, os fundamentos das estratégias de combate
a corrupgao devem consistir no aprimoramento da consonancia entre os interesses do contrato
(interesse publico, por exemplo), dos individuos contratados e de terceiros (o interesse
préprio).” Neste caso, o problema ndo é que a corrup¢io seja anormal, como um ato de
vilania individual; mas que € perfeitamente natural; pois, ao resultar dos contratos, permeia
todas as relacdes sociais.

Sob a perspectiva conceitual ontoldgica, é possivel explicar o fracasso que incorreram,
em geral, as estratégias de combate a corrup¢do difundidas pela teoria da escolha publica.
Segundo a perspectiva conceitual do rent-seeking, o liberalismo econdmico indubitavelmente
ofereceria a esperanga de reduzir a corrupg¢do, introduzindo a competi¢do em 4reas sob
controle e monopdlio estatal. (ROSE-ACKERMAN, 1978; HILLMAN&SCHNYTZER, 1986
apud HARRIS, 2003) Contudo, o objeto central da corrup¢do, ndo é o monopdlio; mas o
contrato — o monopdlio do setor publico € apenas a sua caracteristica mais acentuada. Com o
liberalismo novas possibilidades de aprimorar as transa¢des corruptas surgiram e se
desenvolveram, pois como os contratos ndo sao eliminados, a corrup¢io pode ser até mesmo
ser exacerbada no sistema privatizado - onde novas estruturas regulatérias ainda ndo estio
criadas e as corporagdes privadas replicam as fungdes e o ethos do governo monopolistico e

nido responsivo. (THEOBALD, 2000 apud HARRIS, 2003) As evidéncias de que as

> As redes de transagdo corrupta sabem e se utilizam destes incentivos para promover a sua governanga.
(DELLA PORTA&VANNUCCI, 1999)

> Esta l6gica € o fundamento da economia moderna que se desenvolveu com Adam Smith (1979, [1776]),
baseada no famoso principio de que “nio é da benevoléncia do padeiro, do acougueiro ou do cervejeiro que eu
espero que saia o meu jantar, mas sim do empenho deles em promover seu interesse proprio”. Na ciéncia
politica, o mesmo principio estd presente no estudo de Anthony Downs (1957), que descreve que os politicos
perseguem o bem-publico, primeiramente, para obter beneficios privados e formulam politicas de maneira a

ganhar elei¢des; ndo o contrario, como se poderia esperar (ganhar elei¢cdes para formular politicas).
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privatizacdes criaram novas oportunidades de corrup¢cdo em curto prazo sdo persuasivas.
(BARAN, 2000 apud HARRIS, 2003)

No entanto, estas experiéncias malfadadas do passado ndo serviram somente para
infringir maior sofrimento e custo aquelas sociedades que precisavam combater a corrupcao;
pois, hoje, oferecem a prova de que as estratégias de combate a corrupgdo exigem o
conhecimento das estruturas de governanca que regem as transagdes corruptas — seus
microfundamentos. A solu¢do do problema ndo passa somente pelo estabelecimento do
arranjo institucional 6timo, que oferece os incentivos mais propicios a cooperacdo, pois isto
nio explica as diferencas de equilibrio social presentes entre as sociedades de arranjos
institucionais semelhantes. O desafio, nos dias de hoje, é entender como as condicdes que
permitem o sucesso das transacdes corruptas conseguem evoluir, adaptando-se aos novos
arranjos institucionais.”® (DELLA PORTA&VANNUCCI, 2005; LAMBSDORFF&TEKSOZ,
2005)

Como em qualquer contrato, a transacio corrupta requer mecanismos de governanca
que permitam a cooperag¢do e a coordenacdo entre os agentes € superem os problemas de
oportunismo. Os custos de transac¢io para os acordos corruptos, no entanto, sao mais elevados
do que para a maioria dos contratos legalmente estabelecidos, pelas razdes que ja foram
mencionadas anteriormente. E com base neste conhecimento, sobre a adaptacio institucional e
suas complementaridades, que as novas estratégias de combate a corrup¢cdo devem ser

. 57
aprimoradas.

% Como o fundamento da corrupgdo € o contrato, a maior ou menor institucionalizacdo ndo eliminard as
transagdes corruptas, apenas ird situd-las em novos padrdes, impondo novos desafios ao seu combate. Disto
decorre que as reformas institucionais de combate a corrupc¢do devem ser avaliadas com muito cuidado.

37 Como nas transacdes corruptas a incerteza e os custos de transacdo so altos, os mecanismos de governanca
desempenham um papel crucial, cujo conhecimento € indispensavel as estratégias de combate a corrupgdo. Neste
contexto, a andlise institucional comparada desempenha um papel decisivo, pois € preciso investigar a
diversidade institucional e a complexidade das respostas organizacionais que os arranjos institucionais corruptos
promovem ao reduzir os custos de transagdo dos seus acordos - esclarecendo as varidveis que influenciam os
diferentes processos de difusdo e diferenciagc@o das transagdes corruptas.
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Em geral as acdes de intervengdo visam evitar oportunidades limitando a
discricionariedade e aumentando a responsabilidade por meio de uma série de mecanismos de
controle, ainda com énfase naqueles de carater hierarquico. Esta nova proposta sugere maior
atencdo ao fato dos mecanismos de sangdo legal estarem sendo instrumentalizados para
garantir o cumprimento de acordos corruptos e proteger os direitos informais de propriedade,
economizando-lhe custos de transacdo. As medidas anti-oportunistas devem agravar os
problemas de garantia dos acordos corruptos, prevenindo que as autoridades publicas lhe
sirvam de meio para reduzir os custos dos acordos; evitando os casos em que as leis,
ironicamente, se tornam parte das estruturas de governanca dos acordos ilegais
(LAMBSDOREFF, 2002; LAMBSDORFF&TEKSOZ, 2005)

As transagOes legais permitem destruir a reputacio dos individuos, encerrar negdcios
lucrativos futuros, penalizar hierarquicamente os subordinados; a relagdo legalmente
estabelecida podem ser um campo fértil para as transa¢des corruptas florescerem, sob a
“seguranca juridica” que esta lhe proporciona. Os acordos legais permitem a utilizacdo de
uma série de mecanismos de san¢do que podem ser aplicados para garantir a retaliacdo dos
detratores dos acordos corruptos.

Nos paises desenvolvidos, aparentemente mais integros, o risco das transacdes
corruptas parece maior que os beneficios, pois tais acordos sdo certamente detectados e
punidos. Contudo, a intermediagcdo ndo desapareceu, s6 passou a ser operado de maneira mais
sofisticada, promovendo oportunidades em rede, encontros de negécio, trocas de honrarias e
privilégios. Assim, agindo normalmente, dentro da lei, os empreendedores politicos
demonstram ter razdo para afirmar que nao sdo corruptos, mas beneficidrios da democracia
em acdo. O fato, no entanto, é que sociedades, predominantemente ndo corruptas, irdo
promover mecanismos de corre¢do; controlando os individuos corruptos e as falhas

institucionais que facilitam estes acordos - precisamente porque a corrup¢do € uma extensao
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do comportamento normal que envolve o cruzamento de limites institucionais mutdveis.

(HARRIS, 2003)
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CONCLUSOES

Em 2005, apés uma crise institucional gerada por um escindalo de corrupcido
legislativa denominada “mensaldo”, um dos responsaveis pelas dentincias, o entdo deputado
federal Roberto Jefferson, foi encaminhado a julgamento no conselho de ética e decoro
parlamentar da Camara dos Deputados e teve seu mandato cassado em plenario. Em seu
ultimo discurso como deputado, Roberto Jefferson afirma:

"Tirei a roupa do rei. Mostrei ao Brasil quem sdo esses fariseus", gritou Jefferson,

ao final do discurso, em uma provdvel referéncia aos integrantes do PT

envolvidos no escandalo do "mensaldo". (FOLHA ONLINE, 2005)

O exemplo ilustra bem a forma como uma institui¢do legal, no caso, o conselho de
ética da Camara dos Deputados, pode servir para garantir acordos corruptos. O deputado
federal Roberto Jefferson traiu o acordo que mantinha com os demais envolvidos no
escandalo do “mensalao” ao denunciar, nas sessdes da Camara dos Deputados, o esquema de
compra de votos e pagamento dos parlamentares; por isso, foi punido pelos demais, alguns
também acusados de envolvimento no esquema, com a cassacao.

Esta punicdo, isolada, serviu de exemplo aos demais, de que ndo se deve violar o
segredo das transacdes politicas corruptas, sob pena de exclusdo dos beneficios futuros da
participac@o no esquema e a ameaca da perda do préprio mandato. Este exemplo elucida que
as transacdes legais e ilegais sdo complementares, ndo substitutas; e, que, em muitos casos, o
relacionamento legal fornece as bases para o estabelecimento e a garantia dos acordos

58
corruptos.

58 Segundo Octidciano Nogueira, cientista politico da Universidade de Brasilia, esta € uma das principais razdes
pela qual é preciso acabar com o conselho de ética e decoro parlamentar que dispende recursos preparando
pareceres que sdo ignorados pelo plendrio e € constituido por membros, ndo raro, envolvidos nos préprios
processos de acusacdo. Em 2006, depois do escandalo das “sanguessugas” descobriu-se que, dos dezesseis
membros do conselho de ética, nada menos que metade (oito membros) eram acusados de envolvimento no
esquema. (ESCOSTEGUY, 2006)
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Como em qualquer contrato, a transacao corrupta requer mecanismos de governanca
que permitam a cooperag¢do e a coordenacdo entre os agentes e superem os problemas de
oportunismo. As transacdes legais permitem destruir a reputacdo dos individuos, encerrar
negocios lucrativos futuros, penalizar hierarquicamente os subordinados; a relacdo legalmente
estabelecida pode ser um campo fértil para as transacdes corruptas florescerem, sob a
“seguranca juridica” que esta lhe proporciona. Os acordos legais permitem a utilizacdo de
uma série de mecanismos de san¢@o que podem ser aplicados para garantir a retaliacdo dos
detratores dos acordos corruptos.

Ao concluir esta pesquisa e apresentar o novo conceito ontoldgico da corrupgdo e
algumas de suas principais implicacdes, o presente estudo oferece uma perspectiva inovadora
para a andlise e avaliagdo das institui¢Oes sociais, em especial aquelas do dominio politico,
como discutido no exemplo anterior. Os desdobramentos impdem, contudo, novos desafios a
investigacdo das transagdes corruptas e a sua superacio sugere o desenvolvimento de novas
pesquisas em politica institucional comparada, elaboradas a partir de andlises within e cross
cases, que permitam testar novas hipdteses tedricas acerca das transacdes corruptas.

Novos estudos de caso deverdo ser realizados para rastrear os processos causais e
elucidar os mecanismos causais subjacentes a estes fendmenos, resultando em cadeias causais
tanto mais convincentes quanto as multiplas relacdes da cadeia causal possam ser
formalizadas, diagramadas e cada novo mecanismo adequadamente comprovado.
(MAHONEY, 2007; GERRING, 2007) Da mesma forma, as comparacdes entre casos deverdo
servir para testar as diferentes hipdteses rivais. Isto significaria assumir que tanto os métodos
quantitativos e qualitativos s@o compativeis e que, respeitando a logica interna de cada

método, é possivel associd-los aos estudos das transagdes corruptas, visto que ha, de fato,
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complementaridades na busca de inferéncias causais vdlidas. (BRADY, COLLIER e
SEAWRIGHT, 2006)

Em um primeiro momento destas novas pesquisas sobre as transacdes corruptas, ainda
sob a perspectiva do desenvolvimento da teoria (ndo de seu teste), a metodologia qualitativa
oferece maiores recursos para a formulacido de novas hipéteses, baseadas no estudo de caso
(sejam elas desviantes, tipicos, diversos, extremos, influentes, cruciais ou de trajetdria) e na
sua justaposicdo para a descoberta de aspectos relevantes ao problema ao longo do processo
de investigacdo (fonte de novos conceitos e hipdteses explicativas que ndo estdo presentes nas
aproximacodes estatisticas baseadas em data-set). (GERRING, 2007, MAHONEY, 2007)
Além disso, uma aproximacdo qualitativa inicial, por meio de técnicas de andlise das
conjunturas criticas e dos processos de dependéncia da trajetoria, facilitard o estudo dos dados
ao longo do tempo, identificando processos temporais decisivos para os resultados atuais.
(PIERSON, 2004; VIEIRA, 2007)

A partir deste novo conjunto de esforcos deverdo resultar os dados e as informacdes
que ajudardo a explicar as discrepancias existentes entre os graus de comprometimento, frente
as transagOes corruptas, das instituicdes politicas entre regides e paises com arranjos
institucionais similares. Além de oferecer as respostas quanto as razdes pelas quais, apés
amplas reformas institucionais, as transagdes corruptas evoluem, se adaptam e se perpetuam -

a despeito de todos os esforcos de prevencdo e combate existentes.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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