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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo elaborar um panorama sobre a contribuicdo que a
ciéncia econbmica pode oferecer para a analise da corrupcdo, fendmeno social
complexo, multifacetado e multidimensional. Nesse estudo sao apresentadas
diversas teorias econbémicas existentes no campo da ortodoxia e da heterodoxia que
podem, com seus respectivos instrumentos tedricos e interpretacdes dos fendmenos
sociais e econdmicos, enriguecer a andlise de um dos temas mais controversos das
ciéncias econdmicas e sociais. Uma auténtica teoria da corrup¢cdo nao pode se
limitar a uma analise reducionista usando isoladas interpretacdes econdmicas,
politicas, sociologicas ou antropoldgicas. Ao contrario, as diversas abordagens que
vem sendo realizadas por essas diferentes disciplinas ndo devem ser
negligenciadas. A economia da corrupc¢do, por sua vez, também deve considerar
que os insights e conceitos extraidos dos diversos campos de pesquisa econdmica
podem ser importantes na construcdo de um consistente arcabouco tedrico

econOmico a respeito da corrupgéo.

Palavras-chave: Corrupgéo. Teoria da corrup¢do. Economia - corrupcao.



ABSTRACT

The objective of this work is to elaborate an overview on the contribution economics
science can provide for an analysis of corruption, a complex multifaceted and
multidimensional social phenomenon. This study presents a number of economic
theories within the realms of orthodoxy and heterodoxy, which can, through their
respective theoretical tools and interpretations of social and economic phenomenons,
enrich the analysis of one of the most controversial subjects in economics and social
sciences. An authentic theory of corruption cannot limit itself to an oversimplified
analysis using economic, political, sociological, and anthropological interpretations
exclusive of each other. The economics of corruption should consider the insights
and concepts extracted from several fields of economic research - orthodox or
heterodox - which can build a consistent theoretical economic framework for this

serious social phenomenon.

Keywords: Corruption. Corruption — theory. Corruption economics
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1 INTRODUCAO

Os franceses chamam de graisser la patte, os americanos de graft, os
ingleses de payoff, os mexicanos de la mordida e os espanhois denominam de por
debajo de la cuerda. No Brasil, usamos varias expressdes populares para designar o
fenbmeno como: “molhar a méao”, “leite das criancas”, “jeitinho brasileiro”, “por
debaixo dos panos”, “acerto por fora”, entre outras. A corrupgdo € um dos temas

mais controversos existente, atualmente, na economia e nas ciéncias sociais.

E um fendmeno que tem resistido ao tempo e a regimes politicos (democracia
ou tirania), a formas de Estado (monarquias, teocracias ou republicas), a sistemas
de governos (presidencialismo ou parlamentarismo) e a sistemas econdmicos
(capitalistas ou socialistas). No entanto, nos ultimos tempos, a onda de
democratizacdo, o avanco dos meios de comunicacéo e o desenvolvimento de uma
imprensa livre e investigativa vém permitindo que escéandalos de corrupgao se

tornem conhecidos pela sociedade com extrema rapidez e frequéncia.

Nos ultimos quinze anos, foram conhecidos varios escandalos de corrupcéo
no mundo inteiro provocando uma reacdo mais efetiva de reprovacéo da sociedade
e, com efeito, refletindo-se nas acdes de varios organismos multilaterais®
internacionais e em discursos de agentes politicos, exaltando a ética na

administracdo publica com promessas de medidas de combate a corrupcao.

Governantes tiranos de paises pobres fizeram fortuna com dinheiro de
organismos multilaterais enviados para projetos sociais e para a melhoria da
condicdo de vida da populagcdo. Tais organismos foram negligentes com esses
desvios e, em alguns casos, o fluxo de capital externo servia, até mesmo, para

sustentar deliberadamente governos corruptos.

No entanto, a partir da década de 90, essas organizacdes passaram a dar
maior importancia a gravidade dos desvios dos recursos enviados aos paises,

tornando-se mais cuidadosas com o controle dos recursos emprestados.

! Incluem Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial, Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), Nacdes Unidas
(ONU), Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).
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Esse cuidado e conscientizacdo sobre os efeitos econdmicos da corrupgéo
nos paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento estimulam o debate cientifico
e diversos economistas e cientistas sociais de varias tendéncias passaram a dedicar
maior tempo a pesquisas tedricas e empiricas buscando a compreensdo desse

complexo e multifacetado fendmeno social.

Por suas caracteristicas e dimensdes, a corrup¢ao serd objeto de estudo de
muitos campos do conhecimento onde podem ser incluidas: a ciéncia econdmica, as
ciéncias sociais, juridica e contabil, a filosofia, a historia, etc. Uma disciplina,
isoladamente, ndo sera capaz de oferecer todas as respostas aos inameros

questionamentos presentes na analise desse grave fendmeno social.

Este trabalho tem por finalidade mostrar de que forma a ciéncia econémica e
seus varios programas de pesquisa podem contribuir na construgcdo de uma
auténtica e multidisciplinar Teoria da Corrupcdo. Aprende-se desde cedo nas
escolas de graduagéao, estas em sua maior parte influenciadas pela teoria econémica
neoclassica, que as formas e os resultados da interacdo dos agentes econémicos
estdo bastante relacionados com quatro questdes basicas: a eficiéncia produtiva, a

eficicia alocativa, a justica distributiva e o ordenamento institucional.

A corrupgédo pode agir nessas quatro questdes. A eficiéncia produtiva e a
eficacia alocativa tém a ver, respectivamente, com a mobilizacdo e maximizacdo dos
fatores de producéo (recursos escassos) e com a otimizacdo das escolhas entre os
diversos fins e possibilidades. A corrupcéo, entendida como o desvio de recursos
produtivos, visando ao interesse individual ou de um grupo em detrimento do
coletivo, pode reduzir tanto a eficiéncia econdémica quanto a alocativa. Por sua vez, a
corrupcéo, vista como um desvio de recursos de forma ilegal, também é injusta do
ponto de vista distributivo e, por fim, a corrupcédo desafia o bom funcionamento da
ordem institucional. Nao ha exemplos de paises com alto grau de desenvolvimento

humano com instituicdes fracas e tomadas pela corrupcéo generalizada.

O interesse dos economistas sobre o tema aumentou consideravelmente a
partir do inicio da década de 90. Desde entdo, um grande nimero de artigos vem
sendo publicado a cada ano, produzindo um vasto volume de teorias sob as mais
diversas abordagens e que vém permitindo a constru¢cdo de um robusto arcabouco

tedrico.
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Este trabalho expde, a0 mesmo tempo, um panorama e uma analise da
contribuicdo tedrica que os campos da ortodoxia e da heterodoxia econémica podem
oferecer para o estudo da corrupcéo. Atualmente, € inequivoca que a maior parte da
producdo académica sobre corrupcao, seja tedrica ou empirica, sofre influéncia do
pensamento neoclassico ou mainstream. Mas, este trabalho pretende mostrar que o
ramo heterodoxo - apesar da menor producao existente —, também pode oferecer e

subsidiar com relevancia a pesquisa econémica sobre corrupcao.

A multidimensionalidade da corrupcdo faz dela, necessariamente, um tema
multidisciplinar e o campo de pesquisa do mainstream nao é flexivel a introducéo de
elementos conceituais das outras ciéncias sociais. Sendo assim, também é
importante que o tema seja inserido, com mais vigor, no campo da heterodoxia uma
vez que esta escola de pensamento acredita que a complexidade de diversos
fendbmenos econbmicos e sociais exige analises amplas e multidisciplinares.
Importantes conceitos econdmicos e nao econémicos podem ser fundamentais para
a compreensdo da corrupcao, tais como: esfera publica, burocracia, legitimidade,
custos de transacao, assimetrias de informacéo, incentivos, regulacéo, instituicoes,

convencgoes, etc.

Antes de prosseguir com a analise econdmica da corrupcédo, vale uma breve

digresséo historica sobre esse fenbmeno tao antigo na histéria da humanidade.

1.1 UM BREVE HISTORICO DA CORRUPCAO

A corrupcdo é um fenbmeno social muito antigo e sua percepcado e
compreensdo pela sociedade vem evoluindo ao longo da historia da civilizacao.
Atualmente, ha uma concordancia entre os estudiosos no sentido de que a
corrupcéo generalizada implica a geracdo de sérios problemas econémicos, como
miséria e injustica social, além de gerar efeitos perversos sobre o desenvolvimento

econdmico de um pais ou regiao.

Segundo Noonan Junior (1989, p. xxi), a corrup¢ao rodeia a civilizacdo ha

muito tempo. Em seu livro sobre a histéria dos subornos, alerta que “[...] subornos
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sdo antigos, quase tao antigos quanto a invengdo no Egito da balanga, que
simbolizava e mostrava a aceita¢ao social da ideia do julgamento objetivo.”

llegalidade e corrupcédo generalizada ja estavam presentes nas civilizacfes
antigas. Ainda no império babilénico, sob a lideranca de Hamurabi (1728 a 1686
A.C.), foi consolidada uma espécie de codigo de leis chamado “Cédigo de Hamurabi”
que englobava, de forma ndo sistemética, temas como: direito penal, contratos,
familias, sucesséao, etc. Com relacdo a corrupcéo, o Codigo ndo faz uma mencéao
direta, contudo menciona a acdo de um juiz que “[...] julgou uma causa, deu uma
sentenca, mandou retirar um documento selado e depois alterou o seu julgamento (8
5.°)” (OLIVEIRA, 1994, p. 8). Em casos como esse, 0 juiz era destituido e condenado

a pagar doze vezes o valor da causa.

No Egito Antigo, existem indicios historicos de que a corrup¢do era punida,
apesar de os egipcios nédo terem legado nenhuma estrutura juridica relevante para a
civilizacdo. Mas, em 1938, egiptélogos encontraram papiros em escrita demética?
gue ajudaram a conhecer e reconstituir parte dos costumes egipcios e do seu direito.
A partir desses manuscritos antigos, verificou-se que o faraé era o comandante do
que se poderia denominar Poder Judiciario da época, impondo leis e decidindo
litigios, além de “[...] prestar juramento de punir os corruptos, os desleais e os falsos”
(OLIVEIRA, 1994, p. 10).

Por sua vez, o Direito Romano, em varias de suas fases, puniu os que
praticaram crimes de corrup¢do. Para eles, o servico publico era mais uma
obrigagcdo, um dever do que um emprego. As forcas armadas, 0s gestores e
procuradores exerciam suas fungbes sem receber qualquer remuneracdo. Nao
tardou para que os agentes detentores desses cargos fossem tentados a receber
propinas. Leis surgiram para controlar e coibir a corrupgao, entre elas, a Lei Cincia,
que tratava de exigir de volta o que houvesse sido pago ou oferecido ao funcionario

publico e a Lex Calpurnia, que punia a corrup¢cdo da magistratura.

Interessante € que, nesse periodo, os crimes de corrupgdo nao violavam o
Caddigo Penal, apenas eram tratados como delitos privados. No entanto, ao fim da
Republica, esses delitos passaram a ser punidos via acdo penal que incluia a
imposicao de penalidades em casos de recebimento de propinas ou presentes pelos

magistrados, pelos senadores e por seus respectivos filhos e esposas.

% Escrita egipcia de uso comum constituida pela simplificacéo da escrita hieratica, e com ligaturas, que nesta ultima n&o havia.
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Dentre todos os Direitos, 0 Romano é o mais severo na punicdo dos crimes
de corrupgédo. Ainda que, em algumas fases, as punicbes fossem restritas aos
cargos de alto escaldo do servico publico, ao longo do tempo tornaram-se mais
rigorosas. Sancfes, como banimento, confisco e morte, eram utilizadas para punir 0s
crimes de corrupgcdo e concussao que eram definidos como crimes de lesa-

majestade.

A criminalizacédo da corrupcao, ao longo do tempo, demonstra uma evolucao
do que se considerou legal e ilegal dentro das sociedades. O que hoje pode ser
claramente uma acéo corrupta pode néo ter sido considerada no passado. Sobre
isso, afirma Silva (2001, p. 28):

Nas sociedades patriarcais, por exemplo, a sucessdo do poder
legitima era ditada pelo sangue e ndo havia separagdo normativa
clara entre a coisa publica e a privada. Nas monarquias pré-
constitucionais, 0 soberano ndo separava 0s impostos cobrados de
sua propria riqueza pessoal. Mesmo no Império Romano, onde havia
uma certa separacao entre 0s impostos e a riqueza do imperador, a
predominancia de uma sociedade patriarcal e patrimonialista
determinava uma promiscuidade entre a res publica e a res privada.

As sociedades patrimonialistas, muito comuns nos regimes monarquicos, nao
distinguiam com clareza o patrimdnio publico do privado. Ao contrario, era legitimo e
legal ndo distinguir entre o publico do privado ou entre os bens do monarca e os
recursos do Estado. A estrutura burocratica estava calcada no nepotismo e em
critérios pessoais. Nas sociedades patrimonialistas, havia uma incapacidade de
criminalizar a corrup¢ao, tendo em vista a auséncia de uma clara separacéo legal e

normativa entre a coisa publica e a privada.

Segundo Weber (apud SILVA, 2001), o patrimonialismo foi o tipo de
organizacdo do poder e do Estado no periodo pré-moderno e pré-industrial. A
passagem desse periodo para uma estrutura estatal, fundada na organizagcao
burocratica racional-legal e da empresa privada, faz parte de um processo de

evolucdo institucional que define com maior clareza o publico e o privado.

E na Inglaterra, ao final do século XVIII, que se inicia um conjunto de reformas
gue objetivaram a modernizacdo do Estado. O orcamento do rei foi separado do
orcamento publico, implementaram sistemas de controle de gastos e criaram a figura

do auditor-geral. Ao longo do século XIX, ocorreram outras medidas que
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representaram com clareza a evolugdo institucional, no que se refere as relacdes
publico e privado. A proibicdo de vendas e do uso de cargos com o objetivo de
compra e venda de votos, o inicio do assalariamento dos funcionarios, a formacao
de um sistema de previdéncia publica e o uso da figura do concurso como meio de
ascenséao a cargos do Estado sao algumas das medidas que mostram a modificagao

da relacao publica e privada.

Portanto, do ponto de vista historico, o surgimento do Estado Moderno, o
fortalecimento da democracia constitucional e a modificagcdo da visdo de Estado
patrimonialista para um Estado fundado numa burocracia profissional weberiana
foram marcos importantes e contribuiram para a maior conscientizacdo da sociedade

sobre a corrupcao e seus maleficios.

Este trabalho esta dividido da seguinte forma. O segundo momento pretende
caracterizar e definir a corrup¢ao nas ciéncias sociais, além de discutir conceitos nao
econdmicos, como a esfera publica em Habermas, poder, legitimidade e burocracia,
todos esses bastante estudados em disciplinas como a sociologia, a ciéncia politica

e a antropologia e sdo elementos importantes para a compreensao da corrupcao.

O terceiro momento inicia a analise econdmica da corrupg¢do sob o enfoque
neoclassico. E dividido em trés partes: na primeira, S0 expostos 0s principais
postulados neoclassicos, na segunda serdo analisadas as causas e consequéncias
econbmicas da corrupc¢do, considerando que boa parte dos trabalhos de pesquisa
tedrica e empirica existente tem influéncia da teoria neoclassica, e por fim seréo
vistos quatro programas de pesquisas que podem analisar a corrupcao, séo eles: a
nova economia institucional, a teoria das escolhas publicas, a economia do crime e a

teoria da ineficiéncia X.

O quarto e ultimo momento pretende expor como uma analise econémica do
fendmeno da corrupcéo pode ser realizada sob a matriz heterodoxa. Nessa parte,
serdo incluidas teorias institucionais heterodoxas, notadamente, o antigo
institucionalismo e 0 neoinstitucionalismo. Também serdo expostas, outras
abordagens que, de certa maneira, sdo consideradas institucionalistas, como a
escola francesa da regulacdo e a economia das convencdes. Finalmente, o
momento € encerrado com a contribuicdo da nova economia da informacédo que,
apesar de ndo ser possivel caracteriza-la como uma teoria heterodoxa num sentido

puro. No entanto, ela se contrapfe a um dos postulados centrais da escola
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neoclassica — a completude das informagbes — sendo assim, ndo € absurdo

considerar que esteja mais préxima do campo da heterodoxia do que da ortodoxia.
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2 CORRUPCAOQO: CONCEITUACAO E CARACTERIZACAO NAS
CIENCIAS SOCIAIS

Este capitulo tem como finalidade apresentar uma descricdo conceitual da
corrupcdo, um antigo e multifacetado fendmeno social que vem, nos ultimos tempos,

despertando grande interesse da ciéncia econdmica e das ciéncias sociais.

A corrupcdo pode estar associada a um amplo espectro de fendbmenos
econdbmicos e sociais, agindo simultaneamente em varios niveis dentro de uma
sociedade. Portanto, sua definicho e compreensdo no ambito das ciéncias
econdmicas implicam a insercdo de conceitos inerentes ndo apenas a economia,

mas, por exemplo, a sociologia, a ciéncia politica e a antropologia.

A sociologia se preocupa com as relacbes sociais que surgem e se
reproduzem especificamente com base na coexisténcia de diferentes pessoas ou
grupos numa sociedade, bem como das instituicdes, normas, leis e valores

conscientes ou inconscientes que essas relacdes tendem a gerar dentro dela.

As instituicdes se tornaram objeto de estudo dos economistas nos anos 20 do
século passado, por uma corrente que veio a ser denominada de Velhos
Institucionalistas, capitaneadas por Veblen, Commons e Mitchell. Esses economistas
visavam resgatar a relacdo entre a economia e as outras ciéncias sociais, que foi se
perdendo devido ao fato de a ciéncia econOmica ter se transformado num corpo
cientifico mais proximo das ciéncias naturais, como pretendem o0s neoclassicos, do
gue das ciéncias sociais, a partir da importacdo de um instrumental ligado a

mecanica classica.

Por sua vez, a ciéncia politica, num sentido amplo, estuda os fendmenos e as
estruturas politicas. Trata das relacbes entre a Nagdo e o Estado, formas de
governo, estruturas politicas e da conducdo da coisa publica. Como assevera
Johnston (2002, p. 103):

Qualquer avaliagcdo do papel desempenhado pela corrupcdo nas
economias do mundo deve, necessariamente, analisar suas
dimensbes politicas [...] a corrupcdo suscita questbes politicas

importantes acerca das relacdes entre o Estado e a sociedade, e
entre a riqueza e o poder.



20

Por fim, a antropologia, que se dedica a descrever as caracteristicas culturais
do homem, tais como: costumes, crengas, comportamento e organizacdo social.
Tais elementos estdo presentes em qualquer sociedade e a compreensao de muitos
fenbmenos sociais e econdmicos exige que se leve em conta as peculiaridades

relativas a cultura e costumes de cada regido ou pais e a corrupcao é um deles.

A ciéncia econdmica deve ser vista como um referencial adicional importante
no estudo da corrupg¢do, mas que ndo deve prescindir da estrutura tedrica das
demais ciéncias sociais, uma vez que, concentrar um viés analitico puramente
econdmico pode limitar demasiadamente a compreensdo de um fenbmeno t&o

complexo como é a corrupgao.

Conceitos, como esfera publica, poder, legitimidade, burocracia, costumes e
comportamento individual, sdo importantes para uma analise da corrupcao de forma
ampla e completa e, para que isso seja possivel, & natural e razoavel utilizar varios

campos do conhecimento que estudam com vigor os elementos acima citados.

O item a seguir se destinard a definir esses elementos e a descrever
brevemente a corrupcao sob a perspectiva das ciéncias sociais, especificamente da

sociologia, da ciéncia politica e da antropologia.

2.1 ALGUNS CONCEITOS BASICOS E A PERSPECTIVA DAS
CIENCIAS SOCIAIS

A corrupcéo é um fendbmeno social que exige conhecer com profundidade o
contexto que a envolve, sua natureza, caracteristicas, padrdes e estruturas,
portanto, implica um esforco multidisciplinar. Nao acontece por acaso e nem pode

ser encarada como um mal inevitavel.

Suscita questdes politicas e socioldgicas importantes sobre as relagdes entre
Estado e sociedade: De que forma se processa as relagcdes entre os agentes
publicos e privados?® O que diferencia a esfera publica da esfera privada? A

® Posteriormente ser&o definidos os conceitos de agente publico e privado.
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corrupcéo pode ocorrer em ambas as esferas? Quando ocorre em cada uma delas?
Por que comportamentos claramente reprovados como corruptos em algumas

sociedades nao o sdo em outras?

Essas sdo algumas questdes que ndo tém uma natureza estritamente

econdmica e que podem ser respondidas com o auxilio das demais ciéncias sociais.

Abaixo serdo vistos os conceitos de esfera publica, poder e legitimidade, trés
elementos bastante Uteis na compreenséo da corrupcao. Definir claramente o que é
esfera publica e privada € importante para a separacao entre corrupcao publica e
privada. Poder e legitimidade caminham juntos e o primeiro ndo se sustenta sem o
segundo. A corrupcao pode ser vista como um fendbmeno de abuso de poder que
pode impactar seriamente a legitimidade do agente ou do grupo de agentes

envolvidos nela.

2.1.1 Esfera Publica Segundo Habermas, Poder e Legitimidade

Os conceitos de esfera publica e privada serdo extraidos do pensamento do
socidlogo, Jurgen Habermas. O seu livro “Mudancga estrutural da esfera publica”
(2003) é uma obra importante, entre os cientistas sociais, sobre o surgimento, o

apice e a crise da esfera publica burguesa.

A palavra publico, em principio, remete-nos a varios entendimentos. Pode
estar associada aquilo que se relaciona com o Estado ou tudo que é exposto ao

conhecimento de todos ou, ainda, tudo que € de interesse da coletividade.

Nesse ponto vale uma digressao historica. A separacdo entre as esferas
publica e privada ja podia ser vista na época das cidades-estado da Grécia Antiga,
onde existia uma clara separacdo entre a esfera particular, denominada oikos e a

esfera publica, denominada polis.

A oikos compreendia o interior da casa, local de relagdes verticais de poder,
do despotismo domeéstico, da auséncia de liberdade e, também, onde se

desenvolviam as relagcbes de natureza econbmica. A familia constituia-se numa



22

unidade produtiva que compreendia ndo apenas 0s parentes de sangue como
também agregados e escravos.

Por sua vez, a polis, podia ser considerada como espaco publico, um lugar de
compartilhamento da vida comum dos cidad&aos livres. Esse espaco se constituia no
reino da liberdade e do exercicio desta que, para os antigos gregos, significava
autonomia para participar nos assuntos publicos, através do uso publico da Razéo

entre individuos livres e iguais. Assim esclarece Bento (2003, p. 156):

A esfera publica na cidade-estado grega desenvolvida, tal como
idealizada na representacdo que os gregos deram de si mesmo,
pode ser compreendida como um espac¢o politico por exceléncia,
porém neutro em relacdo ao poder e emancipado frente a
dominacao, eis que dela apenas faziam parte cidadaos livres e iguais

entre si.

Habermas (2003) ensina que as origens etimoldgicas da esfera publica datam
do século XVIII, apesar de, como visto, muito antes ja se falar daquilo que fosse ou

nao fosse publico. Numa primeira aproximacgao conceitual propde que

[...] a esfera publica é o lugar social no qual a discussdo publica
implementada na base da Razao, por individuos ‘livres’, permite
legitimar, ou deslegitimar, as medidas tomadas pelo Estado: a esfera
publica assume uma funcdo de mediacdo entre o Estado e a
sociedade (HABERMAS, apud HERSCOVICI, 2003a).

As transformacfes observadas, ao longo do tempo, no estatuto da esfera
publica, podem ser consideradas como um reflexo de transformacdes no modo de
producdo econdmica com o surgimento do capitalismo comercial e a consequente

emergéncia da burguesia. Bento (2003, p. 157) ressalta:

A medida que se intensificam as rela¢ées capitalistas de intercambio,
nem o espago doméstico, nem mesmo as renascentes cidades com
suas feiras conseguem ja dar conta da demanda do capital. A
economia comeca entdo a ser progressivamente nacionalizada e
controlada pela burocracia dos novos Estados. Nacionais
absolutistas. Nesse contexto, a familia deixa de ser uma unidade
produtiva e o locus da reproducdo econdmica, substituida pelo
mercado, no qual atuam individuos.

Na sociedade burguesa, o papel da familia se resumiria na criacao, sustento e

educacado dos filhos até que estes estivessem em condi¢cdes de, como individuos,
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proverem o proprio sustento e, assim, ingressando na esfera econémica e formando

cada qual sua propria familia.

Habermas (2003, p. 158) ressalta que “[...] o homo economicus € o individuo
que cria valor mediante seu trabalho inclusive alienando sua forca de trabalho como
mercadoria.” Portanto, a economia desenvolve-se para além do espaco doméstico,
num mercado que ndo mais se submete ao poder despoético privado do chefe da

familia, mas € objeto de regulacao publica.

A imprensa e a circulacdo de informacédo sdo dois elementos que surgem
como consequéncia na trilha da circulagcdo de mercadorias e fazem com que a
esfera econOmica seja percebida como publicamente relevante, ndo apenas pela
administracdo publica, mas, sobretudo, pelos seus proprios participantes, os agentes

econdmicos.

Esses se relinem em publico, comunicando-se por meio da imprensa e da
ampla divulgacéo e circulagdo de informagdes e opinides, a fim de analisar e julgar

criticamente as acoes do Estado. Assim enuncia Habermas (2003, p. 42):

A esfera publica burguesa pode ser entendida inicialmente como a
esfera das pessoas privadas reunidas em um publico; elas
reivindicam esta esfera publica regulamentada pela autoridade, mas
diretamente contra a prépria autoridade, a fim de discutir com ela as
leis gerais da troca na esfera fundamentada privada, mas
publicamente relevante [..]. A esfera privada compreende a
sociedade civil burguesa em sentido mais restrito, portanto o setor da
troca de mercadorias e do trabalho social; a familia, com sua esfera
intima esta ai inserida. A esfera publica politica [...] intermedia,
através da opinido publica, o Estado e as necessidades da
sociedade.

Sobre a separacédo entre Estado e a sociedade civil, Bento (2003, p. 159)

afirma que:

A radical separacdo entre Estado, espaco da atividade politica, e
sociedade civil, espaco das atividades econémicas privadas, é uma
das mais importantes e bem-sucedidas constru¢cdes do pensamento
burgués amadurecido no século XVIII.

A distincdo entre Estado e sociedade civil ndo se sobrepde aquela outra entre
esfera publica e esfera privada também observavel no interior da sociedade
burguesa. A esfera privada € o espago doméstico e familiar, ndo desempenhando

nenhuma fung¢éo econdmica imediata. A esfera publica, por sua vez, abrange tanto o
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Estado, que tem basicamente a funcéo de policia e administracdo da justica, quanto
0 espaco onde se relne o publico leitor a fim de demandar do Estado a sua carga de

legitimidade perante a opinido geral, criticando a sua atuacao.

O mercado capitalista baseia-se no fundamento de que as chances de
sucesso e de fracasso sdo iguais para todos e que o esforco e a eficiéncia
individuais fazem a diferenca. Se autorregula e proporciona uma remuneracao
adequada pelo esforco individual e, consequentemente, a justica social segue o

critério da remuneracao do esforco individual.

Desse modo, o mercado ndo é, na visdo de mundo burguesa, fonte de
exclusao, na medida em que se trata de um espaco institucionalmente aberto, livre e
legitimado, onde os participantes tém igualdade de condicbes sob as mesmas
regras. Tal ideologia burguesa era disseminada de modo a ser identificada como
uma vontade coletiva, isto €, da sociedade civil independentemente das diferencas

sociais e de riqueza.

A esfera publica consistiria na representacdo dos interesses politicos da
sociedade civil perante o Estado e este sera chamado a justificar-se e legitimar-se
diante dela. Portanto, em tese, a esfera publica se apresenta como um espaco
aberto, acessivel a todos, pois qualquer restricdo ao acesso a esfera publica, ndo
fundamentada em critérios racionais e objetivos, sequer conseguiria legitimar-se

como esfera efetivamente publica.

Mas efetivamente o que parecia claro era que a posse do capital econémico
determinava o acesso a esfera publica. A reacdo marxista a visdo burguesa nao
demorou a chegar. Marx percebeu a falacia daquela ideologia que proclamava o
mercado como um espago neutro em relacdo ao poder. Para ele, a ordem

econdmica capitalista ndo funciona absolutamente como uma ordem natural.

O mercado, por si proprio, ndo garante a reproducédo do capital sem crises
periodicas e progressivamente mais profundas. A liberdade e a igualdade do Estado
de Direito burgués, para Marx, escondem o estatuto real da dominagcéo econémica e
da desigualdade social. Além disso, para ele, a estabilidade do sistema capitalista
era garantida pela legitimidade de algumas relacbes sociais, entre elas a
apropriacdo da mais-valia gerada pelo fator trabalho.



25

No capitulo VI, de “O Capital”, Marx analisa a relagdo de compra e a venda de
trabalho, que ele chamou de trocas de equivalentes. No capitalismo, a apropriacéo
pelo capitalista da mais-valia gerada pelo trabalho ndo seria um roubo no ambiente
capitalista, pois tal apropriacdo do excedente do trabalho era legitimada no seio da

sociedade burguesa. Assim ensina Marx (1976, p. 176):

O ‘contrato de trabalho’ é o livre produto a partir do qual suas
vontades (de capitalistas e assalariados) tém uma expresséo
comum. Igualdade! Porque apenas se relaciona como possuidor de
mercadoria trocando equivalente com equivalente (traducdo nossa).

No entanto, a legitimidade do sistema capitalista, exaltada pelo pensamento
burgués, era em muitos pontos exagerada. A igualdade de oportunidades “vendida”
pelo pensamento burgués requereria uma igualdade, no minimo, inicial, a fim de que
as diferencas sociais de fato fossem meramente finais, isto €, atribuiveis a mérito, a

incapacidade ou, mesmo, a falta de sorte.

A esfera publica burguesa contradiz o seu proprio principio que seria o de
constituir um espaco efetivamente publico, isto é, aberto a todos. A livre competicdo
e transmissdo da propriedade ndo asseguram a igualdade de oportunidades para
todos virem a ser proprietarios, seja com trabalho, seja com eficiéncia, seja com

sorte.

Ao contrario de outras sociedades, a capitalista se caracteriza “[...] pelo fato
da regulacdo da totalidade do sistema depender da auto-regulacdo do sistema
econdmico” (HERSCOVICI, 2003a).

No entanto, o mercado apresenta problemas de se autorregular. A
intervencao do Estado na economia, o Welfare-State, era uma valvula de escape do
sistema capitalista. Porém, tal intervencdo provocara o que se chama de déficit de

legitimidade. Como explica Herscovici (2003a):

[..] o Estado se torna objeto da pressdo das diferentes classes
sociais e das diferentes fragbes do capital, as quais tém interesses
contraditérios. [...] o Estado ndo pode mais invocar o principio do
interesse geral para legitimar sua atuagdo nas areas econdmicas e
sociais: as relacdes do capitalismo séo repolitizadas, aparecem sob a
forma de oposicbes de interesses e ndo conseguem mais se
legitimar.
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Os conflitos entre classe e subclasses tornam-se diretamente politicos, e a
atuacdo do Estado ndo pode invocar mais o principio do interesse publico. Portanto,
a esfera publica pode ser vista como um espacgo restrito aos proprietarios e as
discussbes que ocorrem em seu ambito ndo correspondem aos interesses da nagao
inteira, mas de uma classe. O jogo desenvolvido no a@mago da esfera publica é
constituido dos interesses homogéneos de uma classe particular, e néao

representativa da nacgao inteira, logo, ndo pode pretender ser racional.

Sobre esse aspecto, Habermas (apud BENTO, 2003, p. 149) lembra que a
"[...] opinido publica e razdo ndo mais se identificam quando a esfera publica ja nao
€ aberta a todos os interessados e tornada acessivel, substancialmente, a todas as

classes.” Complementando, afirma:

Essa critica marxista ndo podia ser deixada de lado. A idéia de uma
esfera publica aberta e acessivel a entrada de todos os interessados
tornou-se insustentavel, sendo mesmo hipdcrita, a ponto de no
interior do pensamento liberal surgirem criticas ao carater classista
da representacéo politica (HABERMAS, apud BENTO, 2003, p. 166).

A reacdo de uma linha conservadora renovada veio com John Stuart Mill
(BENTO, 2003, p. 166), que denuncia a disparidade entre o0s interesses

representados no Parlamento e os interesses reais da nacéo inteira:

A democracia representativa retira seu fundamento de legitimidade
da possibilidade de todo povo participar do governo e controla-lo,
prevenindo tanto a arbitrariedade e a ineficiéncia de um monarca
hereditario como a corrupcdo e o0s privilégios de um governo
aristocratico.

Nesse mesmo sentido, Habermas (apud BENTO, 2003, p. 159) assim se

expressa:

A teoria do liberalismo é obrigada a rever seus pressupostos sobre a
esfera publica, cuja publicidade ja ndo mais é assegurada pela
liberdade econbmica nem pela transmissibilidade da propriedade,
nem ainda pela isonomia formal do Estado de Direito burgués. A
legitimidade da esfera publica depende da ampliacdo de seu acesso
a quaisquer interessados independentemente da condigédo
econdmica ou de classe.

A ampliacdo dos direitos politicos fragmenta a esfera publica numa
pluralidade de interesses heterogéneos, encontrando-se aberta a afluéncia dos

interesses mais irreconcilidveis. Sobre esse aspecto, Bento (2003, p. 167) ressalta:
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Se antes o interesse comum era ideoldgico, uma vez que traduzia
tdo apenas os da classe proprietaria, nesse momento nem sequer
era possivel falar num interesse comum, no sentido rigoroso do
termo, ante a impossibilidade de um consenso verdadeiramente
unanime sobre qualquer matéria, ou mesmo de uma coeréncia
politica.

Dentro das casas legislativas, passou a existir uma tensdo entre o poder
econdmico da burguesia e o poder politico da classe trabalhadora. O parlamento
transformou-se num local de discussdes ideoldgicas onde ja ndo havia condi¢des
para a manifestacdo de uma vontade geral. A luta politica converteu-se na luta dos
representantes para fazerem valer os interesses do grupo social que os elegeu, em

vez de representarem os interesses da nagao inteira.

A vontade geral degenerou-se em vontade politica e a lei passou a traduzir
nao o interesse publico, mas o nem sempre legitimo interesse de grupos particulares
vitoriosos nas eleicbes. Dai a crise de representatividade dos parlamentos,
consequentemente, crise de legitimidade de seu principal produto, a lei. O moderno
liberalismo do século XIX sensibilizou-se com a critica socialista sobre a parcialidade
e a hipocrisia da esfera publica burguesa, na medida em que seu acesso era

restringido pelo voto censitario.

Acreditando, porém, nas potencialidades de uma esfera publica como
fundamento de legitimidade dos governos, como espaco de realizacdo da liberdade
publica e principalmente como instrumento de garantia da liberdade privada, tratou
apenas de corrigi-la, adequando-a a seu préprio principio, estendendo-se a

representacao a todas as camadas populares.

Na busca de um modelo de esfera publica ideal, Habermas (apud BENTO,
2003) utiliza um esquema histérico completamente diferente retirado da experiéncia
histérica da sociedade burguesa. Essa esfera se caracterizaria por um publico critico
que se reune para discutir, livre de coercdo de pensamento e opinido, sobre
assuntos de interesse coletivo ou de natureza politica. Habermas identifica trés
niveis de mediacdo entre Estado e a sociedade civil: a familia, a esfera publica
literaria e a esfera publica politica. A vida familiar serve de modelo para o publico e a
ligacio se da por meio da esfera publica literaria. E por essa esfera que a sociedade

burguesa compartilha uma representacéo de si mesma.
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A esfera publica politica, emergindo da esfera publica literéria, institucionaliza-
se como uma esfera critica do Estado de modo a influencia-lo e se legitime perante
um publico formador de opinido. Observa-se, na linha que conduz da familia até a
esfera publica, tanto literaria quanto politica passando pelas relacdes econémicas do
mercado, ha um mesmo principio que se desenvolve e evolui sem solucdo de
continuidade e que constitui, segundo Habermas, o nucleo do ideal da modernidade:
a construcdo de espacos neutros em relacdo ao poder e emancipados em relacéo a
dominacdo, mesmo quando, na sociedade burguesa, esse ideal nunca tenha sido

realizado plenamente.

O modelo de sociedade burguesa descrito e teorizado por Habermas
compreende ndo sO a ja classica distincdo entre Estado e sociedade civil, mas é
enriquecido com a articulacdo da distincdo entre esfera publica e esfera privada.
Esta Ultima divide-se em esfera familiar intima, em que o0s sujeitos aparecem
representados como simples seres humanos; e em esfera econbmica, cujo
participante € o burgués. Por sua vez, a esfera publica, distingue-se da esfera
publica politica, cujos participantes sdo os cidadaos reunidos em publico e o Estado
propriamente dito, e o cidadao converte-se em administrado ou jurisdicionado. Bento
(2003, p. 194) esclarece com um esquema bastante simples:

Privado esfera intima (familia) relacbes econdmicas

Pulblico esfera politica e literaria Estado

Em relacéo aos sujeitos que participam em cada espaco:

Privado ser humano (homme) burgués (bourgeois)

Publico cidadao (citoyen) administrado

A esfera publica literaria advém da intimidade da esfera familiar que ganha
publicidade, ao passo que a esfera publica politica origina-se de relagbes

econdmicas privadas, porém publicamente relevantes.

O debate sobre a esfera publica por certo ndo se extingue, e criticas a
contribuicdo tedrica de Habermas podem existir, mas é inequivoca a importancia de
seu trabalho sobre esse assunto. Este debate € permanente e nao trivial, pois as

esferas publica e privada estdo em constantes modificacdes ao longo do tempo.
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Familia, mercado, sociedade civil e Estado relacionam-se entre si alterando o

comportamento e a natureza de cada um ao longo do tempo.

O poder € outro elemento ndo econémico importante no estudo da corrupcgao.
Usando uma definicdo de Brasz (1970, p. 41): “O poder é a capacidade que um
individuo tem, no cumprimento dos seus objetivos, limitar a escolhas de

comportamento de outros individuos ou grupos” (tradugédo nossa).

Weber (1997) afirma que o poder € uma relacdo assimétrica entre pelo menos
dois atores, isto €, a capacidade do sujeito X obter que o sujeito Y faca aquilo que
ndo faria por conta propria, mas apenas mediante uma ordem ou sugestéo do sujeito
X. Assim, Y é o sujeito reativo que se contenta em agir ou recusar a agir aos desejos

de X que é o sujeito proativo.

Desse modo, poder e legitimidade estdo intimamente interligados nas
democracias constitucionais. A durabilidade do poder depende da capacidade de se
manter legitimado. A corrupcéo pode ser vista como um fendmeno de depravagéo,
perversdo do poder ou, ainda, como uma acado nado legitimada socialmente, que

enfraqueceria o poder.

Nesse sentido, a permanéncia de ditadores corruptos durante longo tempo
pode ser explicada por sua capacidade de se legitimar no exercicio do poder. Ou
seja, a ligacédo entre dominados e dominantes ocorre por meio da legitimidade, isto
€, um poder € legitimo quando o agente dominante tem a capacidade de fazer com

gue os dominados aceitem os seus comandos e diretrizes.

Nesse ponto vale mencionar uma conhecida conceituagédo de Heidenheimer
(apud SPECK, 2000) que utiliza o elemento da legitimidade. Por meio dela, a
corrupcdo pode ser vista sob uma otica sociolégica comparando as normas legais
(leis) com as normas sociais (costumes). Para o citado autor, o contexto social
deveria ser considerado assim como a percepc¢éo dos atores sociais em relacao as
leis vigentes. Ou seja, uma determinada lei sO teria efetividade se fosse legitimada
socialmente. Assim, a efetividade das normas legais depende das normas sociais
vigentes, determinando o grau de reprovagdo das condutas humanas pelos

membros da sociedade.

Acreditando nisso, Heidenheimer sugeriu uma abordagem que classifica a

corrupcdo em trés grandes categorias: a preta — quando a norma legal (lei) e a
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norma social coincidem (p. ex.: os grandes escandalos de corrup¢cao envolvendo
agentes politicos); a cinza — quando ndo ha um consenso absoluto entre a norma
legal e a percepcéo ou as normas sociais vivenciadas pelos atores sociais (p. ex.: 0
nepotismo); e a corrupcdo branca — quando ha uma lei que pune determinada acéo,
mas a sociedade tolera ou sequer acha moralmente questiondvel a sua

desobediéncia (p. ex.: comprar produtos piratas ou jogar no bicho).*

Ainda dentro do problema de legitimidade da corrupcdo, para Thompson,
citado por Johnston (2002, p. 113) a corrupcao € ruim nao apenas porque recursos
financeiros e beneficios trocam de maos de forma ilegal, mas por “[...] ela driblar os
protestos, o debate e a escolha.” O autor ressalta que, no ato de corrupgéo, ha uma
clara distribuicdo injusta de poder por meio da obtencdo de riqueza ilegitima. A
legitimidade de governos democraticos pode ser comprometida dentro de um

ambiente com corrupgao sistémica, como afirma Rose-Ackerman (2002, p. 79):

Os cidadaos podem acabar acreditando que o governo simplesmente
se encontra a venda para aquele que der o lance maior. A corrupgao
destréi a idéia de que o0 governo esta substituindo decisGes baseadas
na capacidade de pagamento por valores democraticos.

Para o socidlogo Claus Offe (1991, p. 122), a “[...] legitimidade é a base
essencial e indispensavel da autoridade politica.” A autoridade se faz legitima com a
independéncia de quem ocupa a administracao politica bem como de quais sédo suas
intencdes. Assim € que, nos regimes democraticos modernos, os principios formais
juridico-politicos fazem com que os titulares dos cargos passem pela prova das

eleicbes e do cumprimento das regras da constituic&o.

Portanto os conceitos de poder e legitimidade caminham juntos e sé&o
relevantes para o estudo da corrupgéo. A legitimidade serd novamente examinada

no capitulo 3 que tratara da perspectiva de programas de pesquisa da heterodoxia.

No préximo item, serd explicitado o conceito de burocracia sob a Gtica do
sociblogo Max Weber. Esse elemento € importante para a compreensdo da
corrupcéo, tendo em vista que sua ocorréncia na administracdo publica envolve, a

presenca de algum burocrata.

* No capitulo 4 deste trabalho sera abordada a visao da economia das convencdes e este conceito serd mais explorado.



31

2.1.2 Corrupcao e Burocracia Weberiana

A ciéncia econdmica e a sociologia podem, sinergicamente, contribuir para a
compreensao de importantes fendmenos sociais e econdmicos. A corrupgao seria
mais um campo comum de estudo entre as duas ciéncias sociais, assim como é a
educacdo, o crime, a discriminacdo racial, o casamento, o desenvolvimento
econdbmico, entre outros. A burocracia € um dos objetos de estudo da sociologia e
sua compreensdo é importante na analise da corrupcdo. Como explica Médici (1992,
p. 6) “A burocracia é o corpo coletivo que realmente exerce o poder num Estado

moderno, na medida em que € ela que executa a rotina da administracédo.”
Sobre o conceito de burocracia, assim escreve Girglioli (1999, p. 124):

O termo burocracia foi empregado pela primeira vez na metade do
século XVIII, por um economista fisiocratico, Vicent de Gournay, para
designar o poder do corpo de funcionarios e empregados da
administragdo estatal. O termo surgiu com uma forte conotagéo
pejorativa. Logo se difunde pela Europa € utilizado por liberais para
criticar o excesso de formalismo, a altivez e o espirito corporativo da
administracdo publica, nos regimes autoritarios, especialmente na
Alemanha. Nos nossos dias esse termo indica criticamente a
proliferagdo de normas e regulamentos, o ritualismo, a falta de
iniciativa, o desperdicio de recursos e a ineficiéncia das grandes
organizacdes publicas e privadas. Na tradicdo marxista o termo €
usado para indicar a progressiva rigidez do aparelho estatal e do
partido em prejuizo das exigéncias de base. No século XIX comeca a
se delinear um conceito de burocracia no sentido técnico e ndo
polémico. Por esta tradicao (alema) técnico-juridica o termo designa
uma teoria, uma praxe da publica administragdo que € considerada a
mais eficiente possivel. A proliferagdo e confusdo conceitual do
termo ao longo do tempo foi melhor organizada por Max Weber.

Foi a andlise do socidlogo Max Weber que se tornou a principal referéncia
sobre esse tema no campo das ciéncias sociais. O conceito de cargo publico &
bastante influenciado pela visdo weberiana ideal de burocracia, em que se
pressupfe a existéncia de um agente imparcial e que separa fins privados e
publicos. Na conceituacdo weberiana, dois elementos essenciais estdo presentes na
tipologia: a legitimidade e o aparelho administrativo. Isto é, para Weber, citado por
Girglioli (1999, p. 125), “[...] todo o poder procura suscitar e cultivar a fé na propria

legitimidade e todo o poder se manifesta e funciona como administracao.”
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Segundo ele, o dominio legitimo do poder viria sob trés tipos: o carismatico,
com o reconhecimento das virtudes e qualidades do chefe; o tradicional, com a
valorizacdo na estabilidade das crencas nas regras e nos poderes antigos e
tradicionais; e o legal, com o poder legitimado pela existéncia de normas legais
formais e de um aparelho administrativo estruturado. Portanto, a burocracia é
definida por Weber, citado por Girglioli (1999, p. 125), como “[...] a estrutura

administrativa de que se serve o tipo mais puro do dominio legal.”

As caracteristicas principais da burocracia weberiana podem ser descritas
assim: existéncia de regras as quais estdo vinculados o detentor do poder, o
aparelho administrativo e os dominados assim as ordens sao legitimas na medida
em que quem as emite ndo ultrapasse a ordem juridica impessoal da qual ele recebe
o seu poder de comando; presenca de forte hierarquizacéo e divisdo de trabalho em
que existe uma precisa separacdo entre pessoa e cargo, ou seja, os funcionarios e
0os empregados ndo tém a propriedade dos recursos administrativos, devendo
prestar contas do seu uso, e 0 pessoal empregado deve ser recompensado com

salarios e com uma carreira regulamentada.

Esse modelo de burocracia weberiana racional-legalista, caracteriza-se pela
presenca de burocratas que possuem a adequada formacéo profissional e preparo
para o cargo ou funcdo que desempenha, agem de acordo com principios e normas
estabelecidos e, mais importante, que sao imparciais e distinguem com clareza o

publico do privado.

Esses agentes visam a realizacdo do bem comum e a defesa do patriménio
publico. Na burocracia ideal weberiana, o servidor publico é um fiel executor de
ordens e instrucdes recebidas dentro da estrutura estatal e se torna o canal direto e

legitimo na relacéo entre Estado e cidadao.

E quanto a racionalidade individual ou ao comportamento autointeressado e
de autopreservacao do individuo? Weber ndo desmente essas hipoteses e admite
que o ideal burocrata é incomum e nédo representa fielmente a realidade. Ele
contrapfe repetidas vezes o sistema burocratico que ele considera proprio do
Estado Moderno, ao Estado patrimonialista, no qual a funcdo administrativa nao é
atribuida por critérios impessoais e hierarquias racionais, mas por tradicdo ou por
arbitrio do soberano. A distincdo entre pessoa e cargo, nesse particular, ndo

existiria.
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Para entender essa aparente “inocéncia” conceitual weberiana, é necessario
levar em consideracdo o contexto histérico em que foi construida. A preocupacéo
com a formacdo de uma burocracia profissional € uma caracteristica do Estado

Moderno e da fase industrial das economias ocidentais.

O momento vivido por Weber na Alemanha Bismarckiana era o de ruptura
com as formas patrimonialistas e clientelistas de relacdes sociais. A evolucdo da
burocracia moderna se deve, segundo Weber, a trés elementos: a existéncia de um
sistema de racionalidade legal, o desenvolvimento de uma economia monetaria e a

expansao qualitativa e quantitativa das fungdes administrativas.

De qualquer forma, as hipoteses usadas séo fortes e a critica contemporanea
a esse modelo ideal reside no fato de ele fazer uma distincdo entre racionalidade
publica e privada, desvinculada da estrutura de incentivos que podem ser geradas

dentro de um conjunto de normas e regras.

Ou seja, no mundo real, as burocracias ideais weberianas s&o raras ou
inexistentes, seja porque governos nao sao, absolutamente, transparentes ou devido
as caracteristicas imperfeitas intrinsecas de qualquer sistema burocratico. O Estado
ou a administracdo publica € estruturado por um conjunto de diferentes e
heterogéneos centros de poder,® cada um desses com seus proprios interesses. As
politicas realizadas no interior de cada centro podem ser conflitantes ou néo

consistentes entre si.

Dentro de uma analise com viés neoclassico, pode-se fazer algumas criticas a
esse modelo weberiano de burocracia. Conforme nos ensina Silva (2001, p. 25), “...]
0s agentes que atuam na esfera publica devem ser encarados como homo
economicus [...]” sdo cacadores de renda® como qualquer agente dentro da
sociedade. Isto €, buscam maximizar seu bem-estar econdmico e este esta sujeito a
restricbes de carater, de suas preferéncias individuais, das normas e regras vigentes

e da renda.

A “cacada” de renda do burocrata nao significa, necessariamente, que esta

ferindo alguma norma ou cometendo algum crime. As suas ac¢des podem ser feitas e

® Ministérios, autarquias, secretarias, empresas publicas, governos, etc.

® Cacadores de renda (ou rent-seekers): é um tipo de comportamento do agente econémico em que este age de acordo com o
interesse privado e, havendo possibilidade, busca transferir renda, legalmente ou ilegalmente, de outros setores da
sociedade.
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os objetivos serem alcancados sem que as regras do jogo’ sejam desrespeitadas. A
corrupcdo, do ponto de vista do “rent-seeking”, seria a cagada de renda
desrespeitando leis, regras e normas. Portanto, a estrutura burocratica ndo € neutra,
€ movida por interesses intrinsecos e pela racionalidade e interesse de cada

burocrata.

O problema da eficiéncia dos burocratas sera visto novamente no capitulo 2
guando sera analisada a questdo da eficiéncia nas organizacdes, conhecida como
ineficiéncia X, bastante presente em organizaces monopolistas. Muitos 6érgéos e
atividades dentro do setor publico tém a caracteristica de ndo estarem sujeitos a

competicao.

Quanto a racionalidade dos cidadaos, Herscovici (1995, p. 244) salienta que,
esses ao elegerem politicos, fazem uma escolha racional comparando “[...] os
diferentes programas propostos pelos partidos politicos e as vantagens ligadas a
sua escolha politica”, isto é, compara os beneficios gerados por suas escolhas e a
sua contribuicdo fiscal. O governo eleito por um tempo determinado forma uma

equipe de politicos e burocratas.

Esse raciocinio considera que os eleitores tém informacdo completa e que o
aparelho do Estado € neutro. Ou seja, supde que a “[...] realizagdo dos diferentes
programas ndo € modificada pela burocracia, pois esta € neutra e ndo tem funcéo
prépria de utilidade. Ela é totalmente transparente” (HERSCOVICI, 1995, p. 244).

Sobre a dissociacao entre pode publico Herscovici (1995, p. 244) comenta:

Este tipo de andlise parte do principio de que existe uma profunda
dissociagdo entre o poder politico e a sua administracdo. Esta &
dotada de uma funcdo utilidade que consiste em maximizar o
or¢camento discricionario dos executivos burocratas. Este orgamento
define-se pelo conjunto dos recursos dos quais dispde o burocrata e
gue pode utilizar para o sobrecusto ou para a superproducéo.

Grupos de interesse — legitimos ou ndo — organizam-se em grupos de
barganhas coletivas e que tém por objetivo transferir legal, ou ilegalmente, rendas
provenientes do Estado e administrada por burocratas. Por sua vez, “[...] o burocrata
€ um agente guiado por motivacbes privadas e individuais com racionalidade

limitada e comportamento de autopreservagao” (SILVA, 2001, p. 26). Suas acles

"Regras do jogo aqui entendidas como o conjunto de regras formais (leis) e informais (normas e cédigos) que delimitem o que
é publico e o que é privado.
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sao controladas por regras que geram um sistema de incentivos que determinam o

comportamento correto ou ndo do burocrata.

Se o0 mundo perfeito da burocracia weberiana esta longe da realidade, a sua
compreensao estabeleceu um marco importante de natureza normativa em relacao a
gestdo da “coisa” publica que deve ser administrada por individuos competentes e

organizados hierarquicamente e escolhidos por um regime meritocratico.

2.1.3 Corrupcéao e Ciéncia Politica

Segundo Andwig e Fjeldstad (2000, p. 51), “[...] nos ultimos anos, os trabalhos
econdmicos sobre a corrupgao tém sido os mais citados e, provavelmente, os mais
influentes na formulacdo de politicas.” Mas, como ressaltado anteriormente, o tema
também tem estimulado outros cientistas sociais, e 0s cientistas politicos sdo alguns

deles.

Dentro da ciéncia politica, a abordagem da corrup¢éo tem se concentrado na
sua ocorréncia em diferentes regimes politicos e nas suas causas e consequéncias
em ambientes democraticos ou autoritarios. Ela também pode ser analisada sob a
Otica institucional, onde temas como o equilibrio de poder entre as instituicdes do
Estado, a independéncia do Judiciario, o fortalecimento do Legislativo
contrabalangcando com os poderes do Executivo, os diferentes modelos de
hierarquia e burocracia sdo fontes de explicacdo da corrupcédo. Na ciéncia politica,
as andlises e pesquisas estdo calcadas no postulado do comportamento racional
burocréatico weberiano. Conceitos como legitimidade e representatividade e o papel

da sociedade civil sdo utilizados no entendimento da corrupgao.

Andwig e Fjeldstad (2000) citam um importante trabalho de Doig e Theobald
no qual afirmam que o déficit de democracia, a falta de transparéncia das
instituices, o mau funcionamento dos Poderes, a accountability® sdo, entre outros
fatores, causas da corrupcdo na visdo convencional da ciéncia politica. Portanto, a

ampliagdo da democratizacdo do Estado pelo fortalecimento das instituicbes

8 Accountability: termo anglo-saxdo sem tradugcdo adequada para o portugués e que significa a obrigatoriedade ou dever de
prestar contas a sociedade pelo individuo detentor de poder e autoridade para executar determinada atividade publica.
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democréticas, das instituicbes da sociedade civil organizada, de reformas politicas e
de gestéo séo fatores importantes no combate a corrupgao.

Em regimes autocraticos existem basicamente duas situacdes: os regimes
gue tém maior preocupacdo com o controle e orientados para o desenvolvimento e
0s regimes ndo controlados, também conhecidos como cleptocraticos. Assim,
regimes autoritarios, que tém preocupag¢do em controlar a politica e a economia,
tendem a exercer um maior controle dos niveis de corrupcéo, fazendo com que esta
exerca efeitos menos danosos para a economia. Ao contrario, em regimes
autocraticos, sem essa mesma preocupacdo a corrupcdo é descentralizada e
disseminada, inibindo investimentos e, com efeito, prejudicando o crescimento
econdbmico. Pode-se dizer que o primeiro regime é o tipo ideal autocratico, ja que
busca maximizar a riqueza da sociedade, e o segundo diferencia-se do primeiro,

pois servird apenas a interesses e a riqgueza de poucos.

Segundo Andwig e Fjeldstad (2000), boa parte dos estudos da corrupgcao na
ciéncia politica classica, até meados da década de 70, estava inserida na escola da
‘modernisation”. Modernizag&o significava modelar e construir instituicbes capazes
de promover a industrializagao e permitir a “decolagem” da economia. Nesse caso, a
corrupcéo ocorreria pela imperfeicdo na modelagem dessas instituicbes no processo

de modernizagéo.

Ao focar a importancia do crescimento econdmico e valorar mais a eficiéncia
do que a democracia, a corrupcao era até mesmo vista como um Oleo para azeitar
as engrenagens do sistema que promoveria o crescimento e que desapareceria “[...]
na medida em que os mercados se fortalecessem e o Estado ficasse cada vez mais
eficiente e moderno” (ANDWIG, 2000, p. 54).

Mas uma abordagem neomarxista se opunha radicalmente a visdo acima e
considerava que a corrupgado era um perverso e natural resultado do modelo de
exploragdo e subserviéncia do Terceiro Mundo, no qual as elites politicas eram
fantoches dos governos do Primeiro Mundo. A solucdo para isso viria de uma ruptura
com o sistema capitalista ou pelas politicas protecionistas e de substituicdo de

importacoes.

Uma abordagem intermediaria e menos radical, conhecida como

neopatrimonialista, foca aspectos nao formais de poder. Tal abordagem foi inspirada
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por estudos da corrupc¢do realizados em paises africanos, no Haiti e na Indonésia.
Os Estados patrimonialistas sdo aqueles caracterizados pela predominancia das
relacbes pessoais e clientelistas dentro da administracdo publica e o Estado
cleptocratico € aquele em que, praticamente, ndo existe distingcdo entre publico e
privado. Ndo ha o respeito pelas regras formais e as instituicbes sdo fracas
favorecendo o aparecimento e o desenvolvimento de corrupcdo. Nos regimes
neopatrimonialistas, os agentes publicos dos altos escal6es buscam, todo o tempo,
auferir renda ilegal dentro de uma estrutura estatal sobre-regulada e excessivamente
intervencionista, com regras nao transparentes e dentro de uma estrutura tributéria
complexa, contraditéria e exagerada. O remédio para combater a corrupcao para 0s
tedricos do neo-patrimonialismo seria o fortalecimento do sistema democratico e da

administracdo publica a partir da separacéo funcional das esferas publica e privada.

No entanto, varios académicos ndo acreditam que tais medidas possam ser
executadas, pois € do interesse da elite politica desses paises cleptocraticos a
permanéncia de instituicdes ocas, isto €, “[...] existe um deliberado interesse pela
desordem politica” (ANDWIG; FJELDSTAD, 2000, 57). Nesse quadro, a corrupgao

seria um fenémeno habitual, cotidiano e legitimado nas transa¢des sociais.

Mas, vale ressaltar que, mesmo democracias modernas e maduras, como a
dos EUA e de vérios paises da Europa, ndo estdo imunes a corrupgdo, ocorrendo
frequentes escandalos envolvendo agentes publicos e partidos politicos. Ndo ha
evidéncias empiricas conclusivas do efeito da democratizacdo sobre a corrupcao.
Algumas teorias sustentam que a corrup¢do e a democracia sdo negativamente

correlacionadas, mas outras afirmam que tal relacdo néo € linear.

Ou seja, existem regimes autoritarios que conseguem “controlar” os niveis de
corrupcéo, obtendo bom desempenho econdmico; por outro lado, regimes em
transicdo econdmica e politica podem, inicialmente, apresentar serios problemas
com a corrupgao, ja que a liberalizacdo econdmica e politica implementada néo é
imediatamente acompanhada pelo eficiente funcionamento da doutrina dos trés
poderes de Montesquieu ou pela presenca de instituicbes democraticas eficientes e

legitimas.

Provavelmente, a corrupcéo atingira um maximo e decrescera na medida em
que a governancga democratica cresce. Andwig (2000) cita um trabalho empirico de

Treisman pelo qual se conclui que o grau de democracia corrente de um pais pouco
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ou nada influencia a percepgdo dos agentes econdmicos em relagdo a corrupgao.
Segundo ele, o que realmente importa é h& quanto tempo o regime democratico esta
instalado na sociedade. A pesquisa mostra que paises com, ho minimo, quarenta
anos de democracia ininterrupta registram baixos niveis de corrupcdo. Diversas
variaveis referentes a democracia politica, como imprensa livre, eleicbes livres e
justas, qualidade das instituicdes e uma sociedade civil participativa séo resultados
vistos em paises com democracias maduras e que acabam, em geral, apresentando

baixos niveis de corrupcéo.

2.1.4 Corrupcao e Antropologia

A antropologia busca compreender as caracteristicas culturais do homem,
estudando seus costumes, crencas, comportamento e organizacdo social, levando
em consideracdo as diferencas e variacbes entre esses grupos ao longo das
épocas. Apesar de o0s estudos recentes e passados sobre corrupgdo serem
dominados pelas visdes econO6mica, sociolégica e da ciéncia politica, o0s
antropologos consideram que podem, com suas teorias e métodos, contribuir para a
compreensdao da corrupcdo em casos especificos que o instrumental tedrico

tradicional ndo consegue alcancar.

A perspectiva antropolégica da corrupgdo considera as definicdes usuais
sobre o fendbmeno, concentradas numa visdo legalista. O discernimento da
sociedade, em relacdo ao que se considera uma pratica corrupta, ndo € derivado de
um padrdo social universal de comportamento ou a partir de regras definidas
invariaveis. Boa parte das definicbes construidas sobre corrupcdo esta calcada na
visdo da burocracia racional legal weberiana, fortemente presente nos paises

ocidentais ou influenciados pela cultura ocidental.

Na visdo antropoldgica, a atual estrutura burocratica weberiana € produto de
um longo processo de eventos historicos e de evolugdo das estruturas
organizacionais burocraticas. Como vimos, na Inglaterra, até meados do século XIX,

ndo se fazia uma distingéo clara entre o publico e privado. Os antropologos lembram
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que muitos paises em desenvolvimento ndo ocidentais e recentemente emancipadas
europeias, a despeito de sua cultura ou evolugdo histérica e social, adotaram
sistemas burocraticos, estruturas legais e de controle da administracdo no padrdo
ocidental weberiano. Usando uma definicdo de Olivier de Sardan (apud ANDWIG;

FJELDSTAD, 2000), criando um tipo “esquizofrénico” de organizagao burocratica.

Ainda sobre o problema da aplicabilidade das estruturas, regras e norma dos
paises ocidentais e outras culturas ndo ocidentais, advertem Andwig e Fjeldstad
(2000, p. 65) que “[...] as novas regras e normas politicas do colonizador tinham
pouca ou quase nenhuma aplicabilidade a realidade das ex-colénias.” O estudo cita
o caso da Nigéria onde “[...] os africanos aprenderam a viver e a operar sob um

sistema burocratico no qual a ilegitimidade era normal” (ANDWIG, 2000, p. 65).

Para o0s antropologos, o resultado do uso arbitrdrio de modelos
organizacionais burocraticos “prontos” no caso africano, foi a “[...] ineficiéncia, a
desconfianca e a frustracdo geradas por um sistema que se tornou extremamente
centralizado e parte da cultura do servico publico da Nigéria bem antes de os

africanos tomarem conta” (tradugao nossa).

Andwig e Fjeldstad (2000, p. 65) alertam que “[...] a nog&o de servigo publico
€ essencialmente um conceito ocidental.” Existe contestagao teérica em considerar a
hip6tese weberiana de burocracia como uma norma dentro da sociedade. O que é
percebido como corrup¢do pode variar entre paises. Assim, para os antropélogos,
definicdes legalistas podem prejudicar, numa analise mais acurada sobre a natureza,
caracteristicas, causas e consequéncias da corrup¢cdo. Andwig (2000, p. 66)
exemplifica:

s

Atualmente, em muitos paises da Africa a corrupcdo é visivel,
generalizada e um lugar-comum, estando presente num limite amplo
de abuso de poder e enriquecimento ilegal, no entanto a maior parte
das pessoas envolvidas negam que as acbes sejam corruptas ou
argumentam que séo legitimas.

A abordagem legalista da corrupcéo suscita alguns problemas: primeiro, as
regras e leis elaboradas nao séo suficientes para coibir todas as praticas corruptas;
segundo, as penalidades impostas variam de pais para pais, assim o julgamento do
que é ou ndo corrupcdo pode também variar; terceiro, a abordagem legalista
dependera de que a estrutura legal seja neutra e apolitica. Contudo, a corrupgao
enquanto atividade social, deve ser compreendida no bojo das rela¢gdes sociais e do
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contexto histérico em que esta inserida. Andwig e Fjeldstad (2000, p. 66) citam
argumento de Blundo e Olivier de Sardan defendendo o uso de instrumentos

antropoldgicos na analise da corrupcao:

A corrupcdo é, em grande parte, uma pratica clandestina e oculta
com fortes caracteristicas normativas, similares a outros fenbmenos
como a criminalidade macro e micro, as atividades de mercado negro
e de trafico de drogas. A antropologia tem um inventario de
instrumentais metodolégicos para analisar praticas de corrupcéo
ocultas, ilegais e, as vezes, ilegitima.

Ou seja, a antropologia seria, entre as disciplinas sociais, 0 ramo que melhor
poderia estudar a corrupcao oculta, de dificil observacdo em que normas e leis ndo
existem ou ndo conseguem alcancar. Isso ocorre, principalmente, em paises em
desenvolvimento que importaram modelos ocidentais de burocracia. Esses modelos
sao frutos de um longo processo evolutivo das organizacdes burocraticas nos paises

de origem.

Em geral, as burocracias estdo descoladas e incapazes de se adaptarem a
realidade dos paises que as importaram ou que lhe foram impostas. O método
antropoldgico seria eficiente, pois enfatiza o uso da abordagem histérica e social por
meio de métodos Uteis, como observacdo e entrevistas, para avaliar as tensdes

existentes entre normas sociais formais e informais.

Andwig (2000, p. 67) aponta que “[...] conversas informais e formais sao ricas
em confissdes e acusacfes que podem comprovar e contribuir sobre o entendimento
de vérias praticas corruptas.” Para os antropdlogos, o uso do modelo ideal
weberiano de burocracia racional e legal € limitado e ineficaz para o entendimento

da corrupgcdo em muitas estruturas sociais.

Estudos cientificos empiricos, com o uso do instrumental da antropologia,
buscam, por exemplo, entender as ac¢des de corrupcéo de servidores pertencentes a
escaldes mais baixos na hierarquia funcional na administragéo publica de paises em
desenvolvimento ndo ocidentais que tiveram sua estrutura legal e de organizacao da
burocracia influenciada pela visdo weberiana racional legal ocidental. Andwig (2000)
cita trabalhos de antrop6logos sobre a corrupcdo na india. Conclui-se, com esses
trabalhos, que a distingdo convencional entre publico e privado nédo é aplicavel no
caso indiano. Tal caracterizacdo demonstra-se inadequada para a realidade da

estrutura social investigada. O cientista Gupta, citado por Andwig e Fjeldstad (2000,
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p. 69) conclui, em sua pesquisa, que “[...] a corrupcdo pode variar enormemente de
um pais para o outro.” Dependendo do contexto social, a percepgdao de
comportamento aceitdvel ou nédo é diferente e determinada por caracteristicas

socioculturais.

Na visdo dos atores sociais envolvidos, pode existir diferenca entre suborno e
outras formas de corrupcgdo. Isto €, o suborno pode néo ter o significado negativo,
como tem nas estruturas burocraticas racionais e legais dos paises ocidentais, e ser
visto como o “Ultimo refugio”. Assim, identificamos que a visao burocratica racional e
legal da maior parte das definicbes sobre corrupcdo nas ciéncias sociais é
confrontada pelos antrop6logos como um elemento limitador, j& que muitos
comportamentos fora do padrdo weberiano, em alguns contextos, sdo vistos como

normais ou até mesmo como louvaveis.

Portanto, seria essencial que o conceito de corrupcdo fosse ampliado
levando-se em consideracédo a questdo da legitimidade das acbes e no julgamento
que os atores sociais fazem do que é e do que no é considerado como corrupgéo.®

Os limites do que seja um comportamento aceitavel ndo sdo universais.

2.2 UMA PRIMEIRA APROXIMACAO CONCEITUAL E TIPOLOGICA

Definitivamente, ndo ha consenso entre 0s cientistas sociais no que tange a
conceituacdo do que seja um ato de corrupcdo. Como um comportamento pode ser
qualificado como corrupto? Tomando-se épocas distintas, € possivel que a
percepcao sobre determinados comportamentos humanos recriminados no presente

nao fossem no passado?

Azfar e Lee (2000) lembram que, em alguns paises e culturas, a “gorjeta” ou a
lembranca € usada para gratificar o servidor publico. Ou seja, até que ponto um ato
pode ser caracterizado como corrup¢ao? Seria 0 seu valor envolvido na transagéao?

Essas e outras questdes dao uma dimensdo da complexidade do tema e,

® Na pagina 30 foi dada uma definicio de Heidenheimer que busca atender a essas ponderagdes.
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consequentemente, da tarefa de conceituar e classificar as diferentes formas de

corrupgao existentes.

A palavra corrupcdo vem do latim corruptione, que denota decomposicgéo,
putrefacdo, desmoralizacdo, depravacdo e perversao. Envolve uma série de atos
sociais, criminalizados ou néo tais como: a concussao,® o suborno,** a extorséo,*? o
peculato,”® a fraude,* a prevaricacéo,'® o nepotismo,'® o patrimonialismo,*’ entre

outros. Silva (2001, p. 23) propde a seguinte definicao geral:

Existem muito sentidos que podem ser atribuidos a palavra
corrupcdo, mas existe um denominador comum a todos: ela envolve
a interacao entre pelo menos dois individuos ou grupos de individuos
gue corrompem ou sdo corrompidos, e essa relacdo implica uma
transferéncia de renda que se da fora das regras do jogo econémico
stricto sensu.

A corrupcado pode ser entendida como uma violacdo de regras estabelecidas
para a obtencao de algum ganho privado. Ela pode ocorrer tanto no setor publico —
quando pelo menos um dos envolvidos € um agente publico quanto no setor privado
— quando envolver apenas agentes privados. Neste ultimo caso, a literatura costuma

denominar de fraude.

Antes de prosseguir com a conceituacao, vale explicitar a diferenciacdo desse
fenbmeno, qual seja, a corrupcdo dentro do setor privado e publico, pois boa parte
dos estudos cientificos econdmicos esta centrada na ocorréncia da corrupcao dentro

do setor publico.

% Concussao: crime contra a administragao publica, consistente em exigir, para si ou para outrem, vantagem indevida.

™ Suborno: crime praticado no exercicio de fungdo ou cargo pblico quando se exige ou aceita, para si ou para terceiros,
vantagem ou recompensa para agir com ilicitude, fazendo ou deixando de fazer um determinado ato.

2 Extors&o: ato de obter vantagem indevida de terceiros mediante coacdo ou chantagem; é um tipo de corrupgdo, em que o
vendedor da corrupg¢ao exige uma propina por algo que o comprador tinha direito legal.

'3 peculato: crime contra a administracao publica cometido pelo servidor publico, que consiste na apropriagdo ou desvio em
proveito préprio ou de terceiros, de dinheiro, valor ou qualquer bem imével, publico ou particular, do qual tenha posse em
razéo do cargo ou funcgéo.

* Fraude: artificio malicioso que visa a prejudicar, dolosamente, o direito ou os interesses de terceiro; corrupgao no setor
privado ou o uso ilegal da coisa privada para obtengdo de beneficios privados.

'® Prevaricagao: crime praticado pelo servidor plblico, consistente em retardar ou praticar ato de oficio para satisfazer interesse
pessoal.

'® Nepotismo: concessdo de emprego ou contratos publicos baseada ndo no mérito, mas nas relacdes de parentela; esta
associado ao conceito de clientelismo.

7 patrimonialismo: é a utilizacéo, pelo agente publico, dos recursos ou do patrimdnio publico para atender a interesse pessoal
e desvinculado de qualquer interesse publico. Estrutura-se sobre uma burocracia nepotista e ndo meritocratica.
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2.2.1 Corrupcdao Privada e Corrupcdo Publica

A corrupcao pode ocorrer dentro da esfera privada sem que nenhum agente
publico esteja envolvido. O oferecimento de suborno, presentes e a deslealdade de
funcionéarios privados sdo algumas formas de corrupcdo que podem ocorrer na
esfera privada. Nas relacfes privadas individuais, a corrup¢do pode ser usada para
a obtencdo de vantagens, usando artificios como “lembrancas”, “gorjetas” e
patrocinios. Tais comportamentos estardo mais ou menos disseminados,
dependendo de fatores, como cultura, valores éticos e morais presentes na
sociedade ou na empresa privada. A corrupgao privada pode ser analisada como um
fator sintomatico para a economia de forma geral, na medida em que pode ser “[...]
destrutiva para a moral publica e minar a credibilidade e confianca nas regras e
regulagdes” (ANDWIG; FJELDSTAD, 2000, p. 14).

Estudos cientificos sobre a corrupcdo na esfera privada sdo em numero
menor comparando com estudos da ocorréncia desse fenbmeno na esfera publica.
No entanto, isso ndo pode ser considerado um indicador quantitativo da ocorréncia
da corrupcdo na esfera privada ou na publica, pois a racionalidade e a busca do
bem-estar individual do agente privado € similar ou idéntica ao de um agente
publico. Portanto, ambos podem se sentir estimulados e terem as mesmas razdes

para desrespeitar uma determinada lei, norma, conduta ou regra.

Uma justificativa para 0 menor nimero de trabalhos sobre corrupcéo privada
€ a coleta de dados que é mais dificil no setor privado do que no publico. As
empresas privadas preferem resolver seus problemas dos desvios de recursos
financeiros sem publicidade, ja que isso pode implicar perda de credibilidade e de
reputacao.

Mas a geracdo e o banco de dados sobre o fenbmeno ainda s&o limitados.
Atualmente, um dos indicadores mais conhecidos é o indice de Percepcdo da
Corrupcéo, Iidealizado e divulgado pela Organizacgdo Nao Governamental
Transparéncia Internacional, que mede a percepc¢ao dos agentes econémicos sobre
o fenbmeno, usando pesquisas qualitativas feitas em centenas de paises. Existem
muitas formas de corrupcdo no setor privado. Para melhor ilustramos essa

assertiva, imaginemos, por exemplo, que um executivo graduado de uma empresa
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de capital aberto pode usar informacdes privilegiadas na estruturacao de operagcdes
lucrativas na Bolsa ou um contador que, em conluio com o diretor ou proprietario de
uma empresa aberta, sobreavalia ativos de modo a favorecer sua gestéo.
Escandalos privados das mais diversas naturezas ocorrem constantemente ao redor

do mundo.*®

A maior parte dos estudos tedricos e empiricos produzidos sobre corrupgéo
enfatiza esse problema dentro da administracdo publica,'® provavelmente porque se
acredita que o problema é mais fundamental na esfera publica do que na esfera
privada ou porque controlar a corrupgdo publica € um pré-requisito para controlar a

corrupcao privada.

Este trabalho nado fugirda do padréo das pesquisas econbémicas que vém sendo
feitas e que estdo, em sua maior parte, centralizadas na corrup¢cdo no ambito do
setor publico. Nesse sentido, a maior parte das definicbes sobre corrupgcdo, um
elemento estad quase sempre presente: a figura de um agente, privado e/ou publico.

Portanto, vale definir com clareza o que se entende por agentes.

Numa concepcéao simples, o agente é o individuo ou grupo que age num certo
espaco buscando atingir determinados objetivos. O agente pode ser privado ou
publico. O primeiro é qualquer sujeito que seja desvinculado da administracdo
publica, seja ele pessoa fisica, seja juridica, com fins lucrativos ou ndo (empresarios,
profissionais liberais, empresas ou entidades privadas, etc.). O segundo, é aquele
individuo, legalmente investido no cargo ou funcdo publica mediante nomeacao,
eleicdo, designacdo ou contratacdo, encarregado do exercicio de funcdo que
pertenca ao Estado.

Ao agente publico cabe desempenhar suas atividades dentro dos diversos
orgaos existentes na administracdo publica. Ele pode ser ainda classificado como:

politico e burocrata. Este ultimo é o servidor ou funcionario publico comum.

Esses servidores formam a imensa maioria do corpo humano da
administracdo publica. Nado sdo membros do Poder de Estado e nem exercem

atribuicbes politicas, sdo unicamente servidores publicos que executam,

8 podem ser citados os casos de grandes empresas, como a Enron e WorldCom (EUA) e a Parmalat (ltalia) ocorridos

recentemente.

' Di Pietro (1999) define administragéo publica como o conjunto de érgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o
exercicio da fungcdo administrativa e pode ser subdividida em administragdo direta, constituida pelos diversos servigos que
fazem parte da estrutura administrativa do poder executivo, e a administracdo indireta, que inclui as autarquias, as empresas
publicas, as sociedades de economia mista e as fundag6es publicas.
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basicamente, atividades de chefia, planejamento, execucdo e assessoramento e
estdo sujeitos a hierarquia funcional. Ja os agentes politicos sdo aqueles que
compdem o primeiro escaldo da administracao publica. Nessa area, enquadram-se:
os chefes do poder executivo (federal, estadual e municipal) e seus auxiliares diretos
(ministros e secretarios), os membros do Poder Legislativo, da Magistratura, do
Ministério Publico e dos Tribunais de Contas.

Para a ocorréncia de corrupcdo publica requer-se o envolvimento de pelo
menos um agente publico. Essa corrupcdo pode ser dividida em corrupgao
burocratica e corrupcdo politica. A corrupcdo burocratica é aquela que envolve o
funcionario publico comum, isto é, burocratas ou tecnocratas de escaldes mais
baixos da administracéo publica. E designada na literatura como petty corruption, ao

envolver agentes dos escaldes mais baixos da administracao publica.

Provavelmente, € a mais visualizada e vivenciada pelo cidaddo comum ao
utilizar os servicos publicos em hospitais, escolas, policia, fiscalizacdo, 6érgaos
publicos que fornecem licencas, etc. As somas envolvidas em geral sdo menores do
gue na corrupcao politica, mas pode haver casos particulares de grandes valores,

dependendo da transacéo realizada.

J& a corrupcao politica é aquela que envolve servidores publicos graduados,
tais como chefe, do Poder Executivo, membros do Poder Legislativo e do Judiciario.
E comumente designada, na literatura, como grant corruption, pois envolve agentes
graduados da administracdo publica responsaveis pela formulacdo e cumprimento

das leis, implementacao e execuc¢do de politicas publicas e decisdes administrativas.

O financiamento de partidos e de campanhas eleitorais sdo exemplos
frequentes na literatura sobre corrupcdo politica. A separacdo entre politica e
administracdo prevista por Max Weber ndo é facil de ser observada. Mas, ainda
assim, do ponto de vista analitico, a separacado conceitual é valida. A corrupcao
burocratica pode ser controlada, quando existir vontade politica para implementar

politicas e regulamenta¢des que visem a combaté-la.

A corrupcdo politica € mais do que a desobediéncia as normas e regras
formais ou informais. Implica, por exemplo, participacdo de agentes politicos que

constroem leis e que deveriam zelar pelo seu cumprimento. A base legal, por onde
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as préticas corruptas deveriam ser avaliadas e julgadas, é deturpada de forma a

favorecer os corruptos.

Por sua vez, a natureza da corrupcdo politica, nos paises democraticos
liberais, € circunstancial e tratada dentro do sistema politico buscando o
aprimoramento das instituicdes politicas, juridicas e administrativas. A corrupgao
politica ndo é de facil observacéo pelo cidaddo comum como é o caso da corrupgao
burocratica, a ndo ser quando escandalos politicos se tornam publicos pela midia.
Mesmo em democracias consolidadas, a corrupcdo politica pode estar fortemente

arraigada, ainda que de forma disfargada.

Sobre a relacéo entre corrup¢do burocratica e politica, assim observa Andwig
e Fjestald (2000, p. 20):

A corrupcdo burocratica e politica costumam ser fortalecer
mutuamente, isto €, em geral a corrupgao politica é garantida pela
primeira dentro de uma estrutura piramidal de extracéo crescente de
recursos publicos. E a corrupgdo nos altos escaldes contaminara os
escalbes mais baixos [...].

Nos paises com corrupcao sistémica, seja burocrética, seja politica, em geral,
a estrutura legal e institucional ndo permite a elaboracéo de politicas eficientes para
o combate a corrupcdo. Sobre esse aspecto, os autores ja citados afirmam: “Os
efeitos perversos da corrupcéo politica ndo podem ser atacados através de uma
abordagem administrativa ou legalista. A corrupcdo endémica demanda reformas

politicas radicais” (ANDWIG; FJESTALD, 2000, p. 20).

A diferenciacdo entre corrupcdo privada e publica ndo implica,
necessariamente, que sejam fendmenos estanques sem relacdo aparente. A
conceituacdo diferenciada apenas serve ao rigor cientifico dos programas de
pesquisas. Num ambiente de corrupcao sistémica, as duas formas de corrupgao
podem estar ocorrendo em grande escala, uma alimentando a outra. O préximo item

visa a explicitar uma série de definicbes sobre corrupg¢ao publica.

2.2.2 Corrupcgéo: Alguns Conceitos
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Sao numerosas as definicdbes sobre corrupcdo publica. Sua complexidade
analitica, seu carater multidisciplinar e suas multiplas faces ndo permitem uma
definicdo geral, ampla e perfeita. Sdo diversas as tentativas de conceitua-la sob as

mais diferentes formas.

Definicbes de natureza legal, normativa, socioldgica, politica e econémica
norteiam a formulacdo conceitual. Dessa maneira, Silva (2001, p. 23) elenca vérios

conceitos diferentes sobre corrup¢éo na esfera publica que vale a pena expor:

A préatica do uso do poder do cargo publico para a obtencdo de
ganho privado, & margem das leis e regulamentacao em vigor.

O comportamento de agentes publicos que fogem das normas
aceitaveis para atingir fins privados.

O mau uso do poder politico para beneficios privados.

A venda, por parte de funcionarios publicos, de propriedade do
governo tendo em vista ganhos pessoais.

A corrupgdo é o uso da funcdo publica, por parte do burocrata ou
politico, para a obtencédo de beneficios privados (THEOBALD, apud
SILVA, 2001, p. 28).

Nessas definicbes, percebem-se algumas semelhancas. Na caracterizacao
feita acima, a corrupgéo publica envolve, obrigatoriamente, um agente publico ou
grupo que visa a extrair vantagem pessoal para um determinado grupo por meio de

uma transacao espuria em detrimento das normas, leis e regulamentos vigentes.

Bobbio, Matteucci e Pasquino (1999, p. 292), definem corrupcéo publica como
“Fenbmeno pelo qual um funcionario publico é levado a agir de modo diverso dos
padrées normativos do sistema favorecendo interesses particulares em troco de

recompensa.”

Tanzi (1998, p. 564), por sua vez, cita uma definicdo simples usada pelo
Banco Mundial, segundo o qual a corrupgdo “[...] € o abuso do poder publico em
beneficio privado.” Essa definigdo genérica permite inferir que nem todos os atos de
corrupcgéo resultam em pagamentos de suborno. Para melhor ilustrar esse caso,
imaginemos o funcionario publico que se ausenta do trabalho alegando estar doente
e vai para a praia, ou o governador de um Estado que autoriza a constru¢cao de uma
estrada asfaltada num pequeno municipio onde possui uma fazenda. Ambos estarao
cometendo um ato de corrupcdo, pois estdo usando suas funcdes publicas para
conseguir um beneficio pessoal. No dois exemplos acima, ndo houve pagamento de

suborno, apenas o poder do cargo ou funcao foi usado em beneficio privado.
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Uma caracteristica das definicdes vistas é que, em quase todas, hd uma
nitida separacéo entre res publica (coisa publica) e a res privada (coisa privada), em
que o agente privado busca obter, ilicitamente, influéncia sobre as decisdes do
agente publico. Este dltimo, por sua vez, participa de atividades corruptas, pois tem
0 poder de ajudar pessoas ou grupos a obter beneficios ou mesmo evitar ou retardar
custos que elas ndo conseguiriam pelas vias legais. Com relacéo a isso, a seguinte

afirmacdao é feita por Rose-Ackerman (2002, p. 59):

A corrupcdo ocorre na interface dos setores publico e privado. O
poder discricionario exercido pela autoridade publica tanto na
distribuicdo de beneficios como na determinacdo de um custo para o
setor privado sao incentivos para a ocorréncia de suborno.

Johnston (apud ELLIOT, 2002, p. 104-105) explicita o uso abusivo desse
poder, inserindo elementos de legitimidade e influéncia presentes nas relacdes entre
esfera publica e privada: “E o abuso de fungdes ou de recursos publicos, ou como o
uso de meios ilegitimos de influéncia politica por membros das esferas publica e
privada.”

Silva (2001, p. 24) cita uma tradicional definicdo originada de um trabalho de
S. H. Alatas, diferenciando-se das demais apresentadas ao estabelecer tipologias

para o fendémeno:

A corrupcao pode ser dividida em transativa, extorsiva, defensiva,
preventiva, nepotista, autogerativa e de apoio. A corrupc¢ao transativa
envolve transferéncias de renda a serem repartidas entre as partes
envolvidas, envolve a interacdo de agentes privados e publicos que
se comportam como cacadores de renda. A extorsiva é aquela
associada ao pagamento de propina para evitar algum tipo de
prejuizo maior ao pagador (propina a fiscal). A defensiva envolve o
pagamento de propina via coercdo por um motivo de autodefesa. A
preventiva envolve o0 pagamento de propinas ou a entrega de
presentes visando algum favor no futuro. A nepotista refere-se a
indicacdo de parentes ou amigos para cargos publicos
(clientelismo®). A autogerativa que envolve o ato de um agente
publico que o beneficia. E a de apoio, que € a praticada para encobrir
a corrupcao ja existente.

Nye (1967, p. 419), um dos pioneiros na formalizacdo cientifica da corrupcao,

apresentou uma definicéo tipoldégica com um viés legalista:

? segundo o Dicionario de Politica (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2000; p. 178), clientelismo compreende as acdes de
politicos de profissédo que oferecem, “[...] em troca de legitimagéo e apoio (consenso eleitoral), toda a sorte de ajuda politica
gue tém a seu alcance (cargos e empregos publico, financiamentos, autorizagdes, etc.)”
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A corrupgdo € uma conduta que se desvia dos deveres formais de
um cargo publico em raz&o de vantagens pecuniarias ou de status,
oferecidos a seu titular, familiares ou amigos intimos; ou que viola as
normas contrarias ao exercicio de certas modalidades de influéncia,
do interesse de particulares, tais como: a) suborno — uso de
recompensa para perverter o julgamento do ocupante de um cargo
publico; b) nepotismo — concessdo de cargo publico sem prévia
avaliacdo do mérito do candidato; c) peculato — apropriacdo
fraudulenta do bem publico para uso particular.

Silva (2001, p. 31) desenvolve um conceito buscando uma visdo mais ampla
da corrupcéo dentro da esfera publica envolvendo conceitos como comportamento
rent-seeking e pay-off:

A corrupgdo publica € uma relagdo social (de carater pessoal,
extramercado e ilegal) que se estabelece entre dois agentes ou dois
grupos de agentes (corruptos e corruptores), cujo objetivo é a
transferéncia de renda dentro da sociedade ou do fundo publico para
a realizacdo de fins estritamente privados. Tal relagdo envolve a
troca de favores entre grupos de agentes e, geralmente a

remuneragdo dos corruptos com o uso da propina ou qualquer tipo
de pay-off (prémio, recompensa).

O autor assinala que tal definicdo possui limitagfes iguais a qualquer outra ja
elaborada. No entanto, qualquer sistema democratico razoavelmente estruturado
prevé o controle da administracdo publica e o desenvolvimento de instituicbes
eficientes, portanto, a corrupcdo publica € uma falha dos mecanismos de controle
que deve ser corrigida por meio de um sistema legal eficiente de modo a minimizar

as transferéncias ilegais de renda dentro da sociedade com fundos publicos.

Existem muitas definicdes e, por certo, ndo haverd uma definicdo perfeita
para um fendmeno social tdo complexo. Nesse sentido, Johnston, citado por Leite
(1987, p. 140) explica:

A tarefa de defini-la tem sido desde algum tempo objeto de
controvérsia [...] cada pessoa forma seu préprio entendimento quanto
ao que € e o0 que ndo é conduta corrupta [...] e se apreciavel parcela
da populacéo considera corrupta determinada agéo, isso se torna um
fato politico significativo, quer a conduta se enquadre, quer nao, nas
definicbes analiticas.

A principal critica que recai sobre a maioria das definicdes de corrupgéo é o
seu carater generalista, o que ndo foge de uma dose de juizo de valor, incapaz de

acompanhar as continuas modificacées nos valores e comportamentos sociais. 1sso
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limitaria o entendimento teorico da corrupcdo. Por que e quando a corrupgao ocorre
sdo questbes que nao podem ser respondidas com a desejada clareza, se 0s
conceitos forem demasiadamente rigidos, isto €, um excesso de legalismo e
normativismo ndo € conveniente para o melhor entendimento de um fenémeno

multifacetado e multidimensional como a corrupcéo.

2.2.3 Breve Taxonomia da Corrupcgéo

Muitos estudos sobre corrupcdo buscam classifica-la, mas seu carater
multifacetado torna dificil a caracterizacdo de todas as possibilidades de acbes
corruptas. Portanto, sem pretender esgotar todos os tipos de corrupgéo existentes,
serdo abordadas, a seguir, classificacdes realizadas por dois académicos.

A primeira a ser vista € proposta por Amundsen (2000, p.1) que define
diferentes formas ou manifestacdes de corrup¢do onde, segundo ele, as principais
formas seriam: o suborno, o peculato, a fraude, a extorsao e o favoritismo, isto é, o
nepotismo ou clientelismo. Abaixo seguem as principais caracteristicas de cada uma

das tipologias:

a) Suborno: é o pagamento em dinheiro ou espécie oferecido ou solicitado
dentro de uma relagéo corrupta. E um valor fixado, em geral, um percentual
da transacao, pago a um agente publico responsavel por um determinado
contrato publico ou responséavel pela distribuicdo de algum beneficio para
empresas ou individuos. O suborno € usado para amenizar ou evitar
burocracias governamentais, pois ao comprar favores politicos, escapando
de regulacbes, multas e entraves burocraticos a empresa pode garantir
seus interesses, tais como: proteger mercados monopolistas, obter licencas
e cotas de importacdo e exportacdo, participar de grandes projetos de

investimento publico, etc.

b) Peculato: é a subtracdo para si ou para outrem de patrimdnio que nao lhe

pertence pelos individuos que deveriam zelar pela sua administracdo e
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uso. A apropriacao indevida de patriménio publico pelo agente publico € um
exemplo de peculato.

c) Fraude: envolve a manipulacdo ou a distor¢cdo de informacao e fatos. Em
geral, é usada para descrever a corrup¢do na esfera privada. Mas, stricto
sensu, a fraude também pode ocorrer dentro do setor publico. Se os
burocratas manipulam informag6es e usam em beneficio privado, com ou
sem o conhecimento dos seus superiores hierarquicos, e em detrimento do

orgao publico em que trabalham, eles estardo cometendo uma fraude.

d) Extorsdo: € o uso da coercao, forca ou violéncia para extrair recursos
pecuniarios ou outras formas de recursos a partir de algo que € de direito

dos individuos extorquidos.

e) Favoritismo: também conhecido como nepotismo e clientelismo. E 0 uso
do poder de forma a favorecer amigos, familiares ou qualquer outra pessoa
de confianca na distribuicdo de recursos publicos. Politicos e burocratas
com poder de decisdo na distribuicdo de recursos publicos podem oferecer

um tratamento diferenciado para determinadas pessoas.

Uma segunda e interessante tipologia encontrada na literatura origina-se de
Alam (1989), que classifica a corrupcdo em quatro tipos, segundo as diferentes
maneiras que um burocrata, desvirtua a lei ou a regulamentacéo de forma a obter
algum ganho ou vantagem, em conluio com um agente externo ao setor publico. As
relacbes corruptas entre servidor o publico e o agente externo, segundo Alam,

podem ser classificadas na seguinte forma:

a) Corrupcdo que reduz custo: é aquela em que o burocrata reduz algum
custo para o agente externo. Permite reducdo de imposto ou flexibilidade

em alguma regra que deveria ser cumprida.

b) Corrupcédo que aumenta custo: ocorre quando o burocrata percebe que
pode se apropriar de parte da renda implicita envolvida na transacao
entre setor privado e publico. O poder de monopdlio de muitas atividades
do setor publico permite esse comportamento parasitario do burocrata.
“Vender dificuldade” ou retardar decisbes sao formas usadas pelo

burocrata para extrair algum ganho extra da transacéao.
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c) Corrupcdo que aumenta beneficio: ocorre quando o burocrata transfere
um beneficio para o agente externo além do que é legalmente permitido,
isto é, faz um pagamento acima do que efetivamente foi realizado pelo
agente externo. O “excesso” sera compartilhado entre o burocrata e o

agente.

d) Corrupcéo que reduz beneficio: ocorre quando o burocrata se apropria
de beneficio legalmente disponivel para o agente externo. E também,

conhecida como extorsao.

A maior parte da taxonomia esta associada a corrup¢ao burocratica. Portanto,
tal classificacdo pode ser bastante incompleta em situacdes de corrupcao sistémica
em que politicos participam ativamente dessas atividades e buscarao dividir, com os
burocratas, a receita pecuniaria obtida na corrupcdo. Nesse caso, politicos e
burocratas tém uma relacdo de simbiose, na qual os politicos terdo a funcao, pelo
uso do poder do cargo, de criar e manter as oportunidades de ganhos com

atividades corruptas.
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3 A NATUREZA ECONOMICA DA CORRUPCAO: A PERSPECTIVA
NEOCLASSICA

Neste capitulo, serd apresentada a analise econ6mica da corrupcdo sob a
abordagem neoclassica, também conhecida como mainstream. Dentro dessa
ramificacdo do pensamento econdmico, serdo explorados os seguintes programas
de pesquisa: a Nova Economia Institucional, a Teoria da Escolha Publica, a

Economia do Crime e a Teoria da Ineficiéncia X.

Este capitulo tem inicio com a apresentacdo dos principais postulados
neoclassicos que envolvem entre outros, a racionalidade substantiva como atributo

das decisfes individuais e o equilibrio como norma de atuacdo dos agentes.

O segundo item trata de apresentar as principais causas e consequéncias da
corrupcéao estudadas por uma literatura com forte viés neoclassico. Vale lembrar que
a maior parte da explosao de estudos académicos, verificados a partir da década de
90, analisam a corrupcéo sob a matriz tradicional da ciéncia econémica, e por iSso

tal analise foi incluida neste capitulo.

Por fim sdo apresentados os quatro programas de pesquisa mencionados
anteriormente que podem contribuir para o processo de construcdo de uma

Economia da Corrupcéao.

3.1 OS PRINCIPAIS POSTULADOS NEOCLASSICOS

Este item pretende descrever as principais linhas de pesquisa dessa corrente
de pensamento que podem ser de grande utilidade no desenvolvimento de uma
economia da corrupgdo. Serdo expostos, brevemente, as principais caracteristicas e

postulados que sustentam os diversos programas de pesquisa do mainstream.

A escola neoclassica remonta ao ultimo quarto do século XIX e surge a partir
dos trabalhos de Jevons (1965) e Menger (1950) associando o valor do bem a sua
utilidade marginal. E conhecida pela sua formalizacdo matematica de suas teorias e

tem na estatica comparativa seu principal método de andlise. Para essa escola, o
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sistema econbémico era visto como uma maquina que funcionava mecanicamente, tal
qual um relégio, o que permitia uma formalizagcdo tedrica mais sofisticada

aproximando-se do campo das ciéncias exatas.

Para os neoclassicos, oferta e demanda sempre se igualam, os mercados séo
fragmentados, de forma a ninguém deter poder de mercado, e os individuos séo
perfeitamente racionais. A méo invisivel de Adam Smith atuando no livre-mercado
garante que o Otimo de Pareto® seja atingido. A economia para essa corrente de
pensamento era uma grande maquina azeitada ou um grande relégio com

funcionamento perfeito.

Um dos pressupostos mais polémicos do pensamento neoclassico envolve a
crenca na racionalidade substantiva dos individuos, isto €, num homo economicus
gque age buscando sua autopreservacdo e autointeresse. Este ser perfeito e

calculista esta sempre procurando maximizar a sua funcao utilidade.

Os individuos sédo dotados de racionalidade ou capacidade de calcular suas
acOes para atingir o maximo de bem-estar. Ou seja, tendem a maximizar sua funcao
utilidade de forma a atingir o melhor possivel, de acordo com suas preferéncias,
desejos e crencas. Por exemplo, um agente publico ou privado pode preferir ser
honesto a ser desonesto balizado, por suas preferéncias, as quais procura
maximiza-las.

2 os individuos s&o

Assim, na visdo neoclassica, o universo é ergddigo,?
considerados seres calculistas e perfeitamente racionais que possuem uma Visao
completa de tudo que esta ao seu redor, além de buscar a maximizacdo de sua

satisfagéo individual. O alcance dessa maximizagéo individual se refletiria sobre a
sociedade e, agregadamente, aumentaria o bem-estar coletivo.
No entanto, Sen (2000, p. 7) discorda:

Ha muitas dificuldades obvias nessa via (comportamento racional),
especialmente porque esta bem claro que todos ndés de fato
cometemos erros, com freqUéncia experimentamos, nos confundimos
e assim por diante [...]. Os tipos friamente racionais podem povoar
nossos livros didaticos, mas o mundo é mais rico.

%! Conceito desenvolvido por Vilfredo Pareto para designar a situaco hipotética onde é impossivel melhorar a situacéo de
alguém sem fazer com que a situacéo de outra pessoa piore.

22 A teoria ergddica diz que a média temporal das observagdes de um evento é igual, tendencialmente, & média espacial e que
esta é independente das condi¢Ges iniciais; ou € o principio segundo o qual todos os estados de um sistema sao
equivalentes. Herscovici (2003b, p. 2) cita Israél: “[...] € o Unico fundamento possivel da reversibilidade dos fenémenos
mecanicos e do determinismo.” Em resumo, o mundo ergédico na ciéncia econdmica se caracteriza pela possibilidade de os
agentes econdmicos conhecerem o futuro por meio de célculos probabilisticos.
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Como o comportamento racional € caracterizado pela teoria econdémica

tradicional ou mainstream? Sen (1999, p. 28) exemplifica:

Existem dois métodos predominantes de definir racionalidade de
comportamento [...] um deles consiste em conceber a racionalidade
como uma consisténcia interna de escolha; o outro, em identificar
racionalidade com maximizacéo de auto-interesse.

A consisténcia interna significa que o individuo é um ser calculista dotado de
capacidade espetacular de ordenar preferéncias, desejos e objetivos segundo uma
relacdo binaria transitiva. JA o comportamento autointeressado significa que o
individuo busca continuamente seus proprios interesses. Sen discorda. Para ele,
tanto a consisténcia interna quanto 0 comportamento autointeressado s&o

discutiveis para definir um comportamento racional.

No caso do primeiro, ele argumenta que o processo de escolha individual
abrange outros fatores externos ao individuo, tais como: preferéncias, valores,
motivacdes, incentivos, etc. Ja no segundo pode-se questionar se o “homem
econbmico” é de fato aquele que busca continuamente seus interesses. O referido
autor questiona: nao existiriam outros motivos que guiariam a acdo humana? E as

acoOes irracionais? Sen (1999, p.31) explica:

Evidentemente, pode nédo ser de todo absurdo afirmar que a
maximizacdo do auto-interesse ndo é irracional, pelo menos néo
necessariamente, mas asseverar que tudo o0 que nao for
maximizagdo do auto-interesse tem de ser irracional parece
absolutamente insalito.

Além do postulado da racionalidade, a perspectiva neoclassica apresenta
outras hipoteses. Por exemplo, na abordagem walrasiana de equilibrio geral os
precos sao um mecanismo gratuito de transmissédo da totalidade das informacdes
para 0s agentes econbmicos. Estes, por apresentarem racionalidade substantiva,
buscam a todo o0 momento a otimizacao de suas ac¢des, conduzindo a uma situagéo

socialmente eficiente ou ao 6timo de Pareto.

Por sua vez, as ordenacfes do agente individual dependem dos incentivos
implicitos a um conjunto de regras, normas, leis e instituicbes e dos valores e
ideologias. Sobre o papel desempenhado pela informagédo na abordagem do

mainstream, Herscovici (2000, p. 104) explica:
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[...] a informag&o é um bem livre que o mercado fornece através do
sinal dado pelos precos; o mercado é informacionalmente
econdmico’. As imperfeicdes do mercado a tornam um bem escasso;
como tal, ela adquire um preco e passa a representar um custo para
0s agentes econémicos.

Em resumo, os principais postulados da escola neoclassica séo:

* a existéncia de market clearing continuo, isto é ha um leiloeiro

walrasiano que garante esse equilibrio;
» a racionalidade dos agentes econémicos € substantiva;

» 0 preco divulga, gratuitamente, a totalidade das informacgbes

necessarias;
* 0 universo é ergaédico.

Ainda para 0s neoclassicos, as instituicdes sao variaveis exdgenas no
processo de escolhas individuais. E uma hipotese forte, ja que a simples existéncia
do Estado e governo cria a possibilidade de alocacbes politicas de recursos
econdbmicos escassos, as quais podem ser determinadas por critérios nao
competitivos. Herscovici (2003b, p. 3), qualifica os programas de pesquisa ligados ao
mainstream como aqueles “[...] que se relacionam diretamente com o equilibrio geral

e a eficiéncia dos mercado.”

3.2 CORRUPCAO: UMA PRIMEIRA ABORDAGEM NEOCLASSICA

A década de 90 é um divisor de aguas e marca com clareza o maior interesse
dos economistas pelo tema, comprovado pelo substancial aumento na producao
académica no mesmo periodo. No entanto, importantes trabalhos seminais de
economistas e cientistas sociais, feitos na década de 60 e 70, sdo referéncias
importantes e citados em boa parte dos estudos (BECKER, 1968, 1976, 1983;
HEIDENHEIMER, 1970; KRUEGER, 1974; ROSE-ACKERMAN, 1978; STIGLER,
1970).
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Tanzi (1998) busca razdes que expliquem esse maior interesse em torno do
tema corrupcao. Seria ela maior no presente do que foi no passado? Ou sera que,

apesar de ja existir, o fendmeno era negligenciado pelos cientistas?

Para o citado autor, existem alguns argumentos que podem auxiliar na
explicacédo sobre o crescimento da atratividade pelo tema: primeiro, o fim da Guerra
Fria permitiu cessar a hipocrisia politica das autoridades dos paises industrializados
gue ignoravam a corrupcao politica que imperava em alguns paises e que era, tacita
e convenientemente aceita pelos paises industrializados; segundo, um maior nivel
de transparéncia e informacdo dos paises que tinham economias centralmente
planificadas como a antiga Unido Soviética, a extinta Alemanha Oriental e os paises
gue compunham a Cortina de Ferro no Leste Europeu; terceiro, a onda de
democratizacdo que atingiu varios paises do mundo e, com efeito, o aparecimento e
o desenvolvimento de uma imprensa livre informando, criticando e investigando
acOes e escandalos da administracdo publica e privada; quarto, a globalizacao
permitiu que empresas e cidadaos de diferentes paises prestassem maior atencao
aos casos de corrupcao, possibilitando que o assunto ganhasse dimenséao
internacional; quinto, a maior participagdo da sociedade civil organizada por
organizacdes ndo-governamentais?® que divulgam e buscam mobilizar a sociedade
em relacdo ao tema; sexto, a importancia que o sistema de mercado adquiriu e com
iSSO uma maior preocupacdo com a variavel eficiéncia nas tomadas de decisfes das
organizacdes; e finalmente, a maior vontade e conscientizacdo politica de

organizacdes multilaterais, como ONU, OEA, FMI e Banco Mundial.

Numa visdo meramente de mercado, a corrup¢ao pode ser vista como uma
atividade econémica ilegal, em que o lado da oferta infringe uma norma ou lei a que
deveria se submeter, transacionando recursos pecuniarios (propina) ou ndo, que
foram confiados por outros. Ja o lado da demanda busca obter, na ilegalidade, o que

nao conseguiria pelas vias legais.

O comportamento humano € objeto de estudo da economia. A corrupgado é
uma acédo ilegal que pode ser realizada por agentes privados e publicos. Como
compreender a ocorréncia desse fenbmeno dentro da ciéncia econémica é um

desafio para os cientistas devido ao carater complexo da corrupgao.

% Transparency Internacional e seus capitulos ou filiais espalhados pelo mundo, incluindo o Brasil. No Espirito Santo existe a
Transparéncia Capixaba cujo estatuto segue a mesma filosofia da Transparéncia Brasil
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A ciéncia econbmica, por sua riqueza de programas de pesquisa e linhas de
pensamento bem estruturado e com instrumentais sofisticados, pode ampliar e

aprofundar o processo de construcédo da Teoria da Corrupcao.
Numa percepc¢ao mais neoclassica, Silva (2001, p. 59) entende que:

[...] a ciéncia econdmica pode oferecer, basicamente, trés vertentes
tedricas que podem ser usadas no estudo da corrup¢ao e que podem
ser (teis na analise da relacdo entre regras, instituicdes, motivacbes
dos agentes, comportamento e conseqiiéncias econdmicas e sociais
da corrupcéo.

As principais vertentes, para este autor, seriam: a teoria dos cagadores de
renda (rent-seeking), a teoria econdmica da propina e a relacdo entre desempenho

econdmico e a corrupcao.

A teoria dos cacadores de renda foi desenvolvida por Krueger (1974) e
Tullock (1967) e defende que os agentes econdmicos sao movidos pela motivacao
de maximizar seu bem-estar econébmico, dadas suas respectivas preferéncias,
rendas e dentro de um determinado ambiente de regras e normas. Logo no inicio do

seu artigo classico sobre o tema, Krueger (1974, p. 291) explica:

Em muitas economias de mercado, restricbes do governo sobre a
atividade econdmica séo fatos da vida. Essas restricbes permitem o
aparecimento de uma variedade de formas de rendas (rents) que
serdo disputadas pelos individuos. Algumas vezes, essa disputa €
perfeitamente legal. Em outras ocasides, essa cacada de renda (rent-
seeking) pode tomar a forma de suborno, corrupgdo, contrabando, e
mercado negro (traducdo nossa).

Ou seja, os individuos buscam maximizar suas rendas, respeitando ou ndo as
regras de conduta e normas sociais vigentes. Silva (2001, p. 30) acrescenta que “[...]
essa obtencdo de renda, porém pode implicar transferéncias de renda dentro da
sociedade, via monopodlios e diversas formas de privilégio.” Krueger (1974, p. 291)

salienta que,

Na maioria dos casos, os individuos ndo percebem por eles proprios
gue sejam cacadores de renda e de maneira geral, individuos e
empresas ndo se especializam em cacar renda. Ao contrario, esta
seria parte da atividade econémica, como é a distribuicao e producédo
[...] (tradug&o nossa).
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A atividade cacadora de renda € incentivada pela existéncia de um conjunto
de regras, normas e valores que geram um sistema de incentivos (pay-offs) e que
determinam como 0s recursos econdmicos serdo alocados. Os agentes econémicos
tomam decisbes, em geral, comparando custos e beneficios e as politicas publicas
podem alterar os custos e beneficios das acdes individuais, gerando novos

incentivos ou pay-offs. Sobre esse aspecto Silva (2001, p. 62), salienta:

As regras do jogo formam, tecnicamente, a matriz de incentivos
dentro da qual os individuos e grupos tomam suas decisfes. Essas
regras podem até mesmo obrigar diretamente 0s agentes a exercer
as atividades cacadoras de renda.

A rigor, todos os agentes publicos ou privados — supondo que ndo existam
restricdes subjetivas de cunho moral e ético — cacam renda dentro ou fora da lei. A
corrupcédo seria um exemplo de cacada de renda desrespeitando as normas, leis ou

regulamentos em vigor.

A atividade cacgadora de renda constitui um mercado competitivo no qual
milhares de agentes tentam — e nem todos conseguem — dentro ou fora-da-lei,
adquirir privilégios e transferir renda de outros setores ou grupos. Tal acdo é
caracterizada como uma atividade improdutiva,>* ja4 que o objetivo é obter renda,
seja legal ou ilegalmente, em atividades produtivas tradicionais. Tal fato implica em
desperdicio de recursos e geracao de ineficiéncia, ou seja custo acima do que seria
obtida sob um regime de concorréncia pura e perfeita. Assim ressalta Silva (2001, p.
61):

Muitos recursos humanos de elevado talento s&o alocados nessas
atividades improdutivas — porém altamente rentaveis — e, por essa
razdo, as transferéncias de renda dentro da sociedade tendem a
penalizar os talentos alocados em atividades produtivas. Essa
transferéncia de renda é acompanhada, portanto, de um consideravel

desperdicio de recursos e de talento: h4 um elevado custo de
oportunidade associado a atividade cacadora de renda.

Sobre isso Klitgaard (1994, p. 59) leciona que,

[...] Quando a estrutura da economia ou 0 governo permitem que
existam monopolios, uma série de pessoas pode empenhar-se em
obté-los. O vencedor obtém o monopdlio: os perdedores ndo. Os
recursos que o0s perdedores gastaram para obter o monopdélio

* por atividade improdutiva entendem-se aquelas atividades desempenhadas por agentes e organizacdes com o objetivo de
manter ou obter um direito de monopdlio. Envolve atividades como lobbying, propaganda e alocacéo de habilidades e
talentos.
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usualmente ndo criam bens e servicos, mas sdo, nas palavras do
economista Jagdish Bhagwati, ‘diretamente improdutivos’.

A teoria dos cacadores de renda pode ser vista dentro da teoria
microeconOdmica tradicional sobre estruturas de mercado, em que se afirma que
qualquer atividade monopolista produz excedente para o produtor (rendas de
monopdlio) e uma perda de bem-estar para os consumidores.”® O monopolista,
segundo a teoria tradicional, sempre produzird num nivel aquém da quantidade
eficiente, definido na literatura como dead weight loss. Como afirma Silva (2001, p.
60-61) essa perda liquida existe pois:

O monopolista aloca recursos produtivos para a obtencdo e
manutencgdo do seu direito de monopdlio, o0 que envolve a atividade
de lobbying, propaganda e investimento de talentos em outras
atividades improdutivas associadas a pressédo politica e a formacéao

da imagem da empresa e estritamente ligadas ao interesse de
manter o monopdlio.

O governo, pela sua propria natureza, desempenha diversas atividades com
poder monopolista, por exemplo, licencas de exportacdo, ambiental e abertura de
empresas, tributos, admissdo e aposentadoria de pessoal, multas, etc. Os
funcionarios com discricionariedade sobre esses gastos sdo tentados a taxar
corruptamente essas rendas de monopdlio. Tal busca por rendas de monopdlio cria
uma perda social extra, uma vez que os funcionarios do governo podem gastar mais
tempo em obter posi¢cbes de controle dessas atividades monopolistas do que ter um

comportamento produtivo.

Outra fonte de estimulo a atividade cacadora de renda é relacionada com a
existéncia de um sistema tributario justificado pela existéncia da figura do Estado.
Ora, é natural que a sociedade e seus varios grupos de interesse facam pressao
sobre o governo para obter a maior transferéncia de renda possivel através de

isen¢des, subsidios, vantagens fiscais, etc.

% A visdo microecondmica tradicional sobre concorréncia dos mercados é fundamentada no niimero e no tamanho relativo das
diversas empresas que formam a inddstria. Mas, na década de 80, surgiu a teoria dos mercados contestaveis (TMC)
(Baumol, Panzar e Willig na obra “Contestable Markets and the theory of industry structure”) buscando representar uma
sintese entre a teoria microecondmica tradicional e a teoria da organizacdo industrial. Na TMC, a énfase é dada na
concorréncia potencial, isto é, aquela relacionada com a competicdo por lucros entre as empresas ja estabelecidas e as
novas empresas entrantes ou potenciais, elementos como barreiras a entrada e barreiras a saida sdo considerados em
mercados concorrencialmente imperfeitos tais como monopoélios e oligopdlios. A abordagem tradicional é a que esta sendo
usada para a andlise de rendas de monopdlio geradas no setor publico.



61

Portanto, a corrupcdo dentro da teoria do rent-seeking € vista como um
fendmeno derivado do excesso de regulamentacéo (criando incentivos para rendas
extras de monopolio e propinas), da auséncia de um sistema de punicdo eficiente
que oferece risco baixo para o cometimento de um crime e da presenca de uma

tolerancia social com relagdo a varios tipos de corrupgao.

A segunda visdo diz respeito a teoria da propina, que defende uma maior
atencao aos fendmenos do suborno e da propina dentro de estruturas burocraticas e

o conflito entre mercado e o bem publico.

Para melhor entendermos essa visdo, suponha um mundo com competicao
pura e perfeita, “[...] as relagdes de troca entre os agentes privados sao impessoais e
visam maximizar a funcdo de utilidade de cada um” (SILVA, 2001, p. 65). As
relacbes econbmicas sdo absolutamente impessoais e ocorrem dentro do mercado.
A tecnologia e a dotacéo inicial dos recursos produtivos sado dados e a produtividade
marginal dos fatores de producdo determinara a distribuicdo e os diferenciais de

renda entre os agentes econémicos.

A estrutura estatal é composta de burocratas perfeitos imbuidos pelo
interesse publico, que maximizam uma funcdo de bem-estar social e provéem
eficientemente a sociedade com bens publicos. Considerando que os direitos de
propriedade sdo respeitados, ndo ha porque existir transferéncias de renda

indesejaveis ou corrupcao.

No entanto, o mundo real apresenta a entidade Estado formado por
burocratas, que arrecadam e administram recursos retirados da sociedade via
tributos. Os burocratas ndo sao weberianos e 0s recursos publicos sdo fontes de
conflito distributivo entre os diversos segmentos da sociedade, nas quais cada um
deles, dada uma estrutura de incentivos, buscara transferir o maximo de renda,

dentro ou fora da lei (corrupgéo).

Acrescenta-se a isso o fato de que a realidade apresenta estruturas de
mercado com concorréncia imperfeita e onde em alguns existe dificuldade de
definicdo de direitos de propriedade, obrigando ao Estado intervir para que o bem ou

servico seja gerado para a sociedade.
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A propina®® se torna o meio de transformar relagbes impessoais — entre
agente privado e publico — em relacdes pessoais e, assim, gerar uma transferéncia
de renda ilegal, derrubando, portanto, esse mundo perfeito ideal. Segundo Silva
(2001), o controle da propina esta vinculado a mecanismos de puni¢do e a avaliacao
da estrutura de incentivos, gerados pelo conjunto de regras e normas presentes na

sociedade, que influenciam as a¢Bes dos agentes publicos e privados.

A terceira abordagem é aquela que relaciona a corrup¢do com o desempenho
econdbmico (SHLEIFER; VISHNY, 1993). Um ambiente econdmico extremamente
regulado, centralismo estatal e instituicdes politicas ndo representativas sao férteis
para 0 aparecimento da corrupgdo sistémica. O uso da propina de forma
generalizada é tratado pelos investidores como um custo de transacao entrando no

calculo da rentabilidade de projetos.

Uma das principais linhas da analise econébmica sobre corrupcao reside na
avaliacdo dos seus beneficios e custos, de suas causas e consequéncias e dos seus
aspectos funcionais e disfuncionais, que serdo vistos a seguir. Apesar do esforco de
producao cientifica, os economistas ainda conhecem muito pouco sobre as causas e

consequéncias da corrupgao.

3.2.1 Corrupcdao: Analise Econdémica das Causas

Analisar as causas da corrupcdo implica nos seguintes e simples
guestionamentos iniciais: por que existe corrupcdo? Como ela surge? Em que tipo

de ambiente social, politico, econémico e cultural pode ela ser mais estimulada?

Boa parte dos estudos econdmicos que envolvem as causas da corrupgao
utiliza instrumentais econométricos para testar correlagbes e causalidades entre
variaveis. Um indicador sobre corrupcdo bastante conhecido e popular entre os

cientistas sociais é o indice de Percepcdo da Corrupcdo (IPC),>’ da ONG

% Propina é definida “[...] como o meio financeiro de transformar relacdes impessoais em pessoais, geralmente visando a
transferéncia de renda ilegal” (SILVA, 2001, p. 65).

2 |pC é um indice publicado anualmente pela Transparency International (www.transparency.org) desde 1995. O objetivo
desse indicador é oferecer dados sobre a magnitude da percepcéo da corrupg@o entre os paises. A nota pode variar de 0
(maior corrupgdo) e 10,0 (menor corrupcdo). E um indice composto que faz uso indicadores produzidos, por outras
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Transparéncia Internacional, sediada em Berlim — Alemanha. Este € um indice
composto por outros n indicadores produzidos por diversas instituicbes de pesquisa
(ex: Columbia University), de medi¢cdo de risco (ex: Political Risk Services) e por

organizacdes como Fundo Monetario Internacional e Banco Mundial.
Sobre as pesquisas empiricas, Andwig e Fjeldstad (2000, p.70) afirmam:

Pesquisas empiricas sobre as causas da corrupcao sao focadas em
instituicbes politicas, regula¢cdes governamentais, funcionamento do
sistema judiciario, salarios dos servidores publicos, nivel do produto
interno bruto, religido e outras dimensdes culturais, pobreza, bem
como a influéncia colonialista.

No entanto, 0s mesmos autores alertam que nessas pesquisas, as variaveis

estudadas em geral sdo colocadas no modelo como variaveis explicativas, isto €,

‘causam a corrupgado”. Na verdade, nao é tarefa facil afirmar se a corrupgdo em
relacdo a outras variaveis € causa ou consequéncia. Pesquisas empiricas sobre as
causas da corrupcdo baseada em diferentes indices apresentam correlacdo dessa
variavel com a regulacdo governamental, fraqueza das instituicées publicas, pobreza
e desigualdade. Mas vale lembrar, como ensinado nos livros-textos de econometria,
que correlacdo ndo implica, necessariamente, em causalidade. Assim nos ensina
Guijarati (1995, p. 20): “A relacdo estatistica, por mais forte e sugestiva que seja, hao
pode, nunca, estabelecer uma conexdo causal: as idéias de causalidade devem vir

de fora da estatistica, particularmente de alguma teoria.”

Portanto, atribuir relac6es de causalidade entre corrupcéo e outras variaveis é
uma tarefa que deve ser executada com cuidado, pois caso contrario podem-se

fazer inferéncias equivocadas e espurias.

Para a andlise das causas e consequéncias da corrupcdo sera considerado
que esta € um fendmeno relacionado, geralmente, com as atividades do Estado,
devido ao seu poder discricionario e monopolista que oferece espaco ou chance

para ganhos privados em detrimento do interesse publico.

Tanzi (1998, p. 565) cita uma afirmacdo do Prémio Nobel, Gary Becker, em
que ele afirma: “[...] se ndo existisse Estado nao existiria corrupcido.” A afirmacgao é

simples e inOcua, pois a corrupcdo pode existir, também, no setor privado. Além

organizagdes, a partir de pesquisas com empresarios, especialistas em comércio e negdcios, académicos e analistas de
risco, em relagdo a varias variaveis, entre elas, a corrupgao.
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disso, é inimagindvel a auséncia do Estado na civilizacdo moderna, pois este é
responsavel por muitas funcdes minimas, entre elas, garantir a ordem e a
convivéncia civilizada entre os individuos. Tanzi (1998, p. 566) ainda contra-

argumenta:

O argumento de Becker parece colidir com a realidade de alguns
paises com baixos indices de corrupg¢do, tais como: Canada,
Dinamarca, Finlandia, Holanda e Suécia, que possuem um dos
maiores setores publicos, medido pela relagcéo arrecadacéo tributaria
ou gasto publico e PIB.

Portanto, ndo é reduzindo a arrecadacéo tributaria e o gasto publico que sera
encontrada a solucdo para o problema da corrupcéo. O que importa € a forma como
0 governo operacionaliza suas diversas funcdes e atividades e ndo o seu tamanho.
Ou seja, alguns aspectos e instrumentos operacionais usados podem estimular e
criar um campo fértil para a corrupgcdo. As causas que levam a corrupcdo ainda
permanecem como um campo onde os resultados ndo sdo absolutamente claros.

Poucas certezas e muitas duvidas ainda prevalecem.

Mas algumas causas sao bastante citadas e definidas na literatura.
Analisaremos cada uma delas isoladamente. Para isso e com carater didético,
faremos a separacdo em causas diretas e indiretas, proposta por Tanzi, e apenas
serdo expostas aquelas que possuam um razoavel consenso quanto a sua
capacidade de alimentar, gerar ou aumentar a corrupcdo. A seguir serao

relacionadas as principais causas diretas

O excesso de regulamentacdo do Estado € um dos fatores que € bastante
mencionado na literatura. Ndo ha ddvida que a regulamentacdo € uma das
atribuicbes do setor publico, em que numerosas regras e regulacbes sado criadas
com o objetivo de ordenar varias atividades econbmicas e sociais: abrir uma
empresa; comprar, vender e dirigir um carro; exportar e importar mercadorias; viajar
para o exterior; etc, atividades que requerem documentos e autorizagdes especificas

de diferentes 6rgaos publicos.

A existéncia dessas inimeras regulamentacbes e autorizacbes oferece um
poder de monopdlio ao funcionario ou autoridade publica responsavel pela atividade,

gue pode se recusar a fazer o servigo ou procrastinar a sua decisdo por um longo
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tempo. Esse poder pode ser transformado em vantagens pecuniarias extraidas dos
agentes que precisam do servico.

Outro lado da regulamentacéo € que ela permite a necessidade frequente de
contato entre cidadado e o burocrata, ou entre agentes publicos e privados. Para as
empresas privadas, o suborno é, muitas vezes, visto como um instrumento para fugir
do excesso de burocracia exigido pelo Estado, pois uma enorme quantidade de

tempo é desperdicada no atendimento das burocracias publicas.

A corrupcao afeta, também, os gastos publicos. O investimento publico em
grandes projetos € um tipo de gasto publico em que pode ocorrer um alto nivel de
corrupgdo. Tais projetos oferecem a oportunidade para que individuos ou grupos
politicos consigam “comissdes” dos executores dos projetos. O setor de compras de

bens e servi¢os é outra area bastante afetada pela corrupcéao.
Entre as causas indiretas, as principais sao:

» Qualidade da burocracia: muitos fatores contribuem para a qualidade
da burocracia. Fatores como meritocracia, tradicdo e orgulho em se
trabalhar para o setor publico explicam, ceteris paribus, as diferencas
de qualidade e eficiéncia das burocracias de cada pais. A auséncia de
regras claras para contratacdo e promocdo de servidores publicos
contribui para aumentar a burocracia. Tanzi (1998, p. 572)*® lembra
gue, “em alguns paises, a contratacdo de pessoal no setor publico tem sido

usado com o objetivo de reduzir o desemprego, ao invés, de melhorar a

gualidade da administracéo publica.”

= Nivel salarial do setor publico: muitos analistas utilizam o nivel
salarial dos servidores publicos como uma varidvel explicativa. Tanzi
(1998) cita um estudo de Lindbeck que atribui aos salarios dos
servidores publicos suecos do alto escaldo — ganham em média 12 a
15 vezes o salario de um trabalhador médio do setor industrial — uma
das causas indiretas de corrupcdo. Mas uma ponderacdo pode ser
feita, ou seja, a corrupcdo pode se dar tanto por avidez quanto por

necessidade do servidor publico. A primeira € mais complicada de ser

% Tanzi (1998) cita o trabalho empirico de Rauch e Evans (1997) que, numa, pesquisa envolvendo 35 paises, concluiu que,
quanto menor for o recrutamento ou a promocao baseada no mérito, maior sera a extensao da corrupgao.
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combatida pelo aumento salarial. O Gréfico 1 relaciona nivel salarial

com o nivel de corrupgéo.

Nivel
Salarial

C

o) C g Nivel de Corrupgéo
Grafico 1 — Nivel salarial x Nivel da corrupcéo

A curva CC é similar a encontrada nos resultados estatisticos de cross-
section obtidos no trabalho realizado por Van Rijckeghem e Weder
(apud TANZI, 1998) que encontraram uma relagdo estatisticamente

significante entre nivel salarial e corrupcao.

O segmento OW representa o nivel minimo de salério necessario para
dar uma condicéo de vida decente para o servidor publico; o segmento
OC representa o nivel de corrupcgéo relacionado com avidez; ja o nivel
corrupgao relacionada com a necessidade do servidor seria aquela

representada além do segmento OC.

No entanto, Tanzi (1998) ressalta que os agentes sdo heterogéneos,
isto é, respondem de maneiras diferentes, dependo do nivel moral de
cada um, a incentivos para a corrupcdo. Ainda sobre esse aspecto,
outro ponto a ser destacado é que, se um aumento salarial implica
diminuicdo da corrupcédo, por sua vez, uma grande elevacao salarial é
necessaria para atingir niveis muito pequenos de corrupcdo. Isso
implica que o custo de oportunidade de uma politica de combate a
corrupgdo, por meio de politicas salariais, pode ser muito alto e ndo

compensar o gasto feito.

Ainda que salarios mais altos possam reduzir a o numero de atos
corruptos, para aqueles que temem perder o emprego, podem também,

por outro lado, elevar o suborno em unidades monetérias (propina) por
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parte dos agentes que agem por avidez e que continuam a ser
corruptos independente do nivel salarial. Como resultado possivel,
pode-se ter uma reducdo nos atos de corrupcdo, contudo o valor
monetario da corrupcédo gerada pode nédo cair. Tanzi (1998) expde a
visdo dos defensores do uso de uma politica salarial para combater a
corrupgdo como um instrumento eficaz para aquelas situagbes em que
os salarios dos servidores sao baixos e existe alta oportunidade de
corrupcdo. A manutencdo desse tipo de ambiente desestimularia a

entrada de pessoas honestas no servigo publico.

~

Sistema de penalidades: esta analise diz respeito a estrutura de
penalidades existentes para punir a corrupcao. A analise classica sobre
a decisdo dos agentes econdémicos que cometem crimes foi feita por
Gary Becker em 1968. A existéncia de uma estrutura de penalidade, ou
seja, a possibilidade probabilistica de o ato criminoso ser punido é um
importante fator na determinacdo da dimensao da corrup¢ao dentro de
um pais. Nessa visdo, Tanzi (1998, p. 573) ressalta que, ceteris
paribus, “[...] a corrupgao poderia ser reduzida elevando as penalidades

para aqueles que fossem apanhados/descobertos.”

Contudo, assim como visto na questdo do nivel salarial, 0 aumento das
penalidades é mais (til para diminuir os nimeros de atos corruptos,
mas nada garante que a demanda por corrup¢do que acabam
permanecendo gerem um aumento do nivel monetério dos subornos.
Tanzi (1998) lembra que, no mundo real, os atos de corrupcéo ndo sao
facilmente punidos. Fatores como procedimentos administrativos sao,
geralmente, lentos e as penalidades, quando ocorrem, sao mais
brandas do que as leis. Impedimentos legais, politicos e administrativos

impedem a “plena e célere” aplicagao das penalidades.

Acusar e denunciar envolve bastante trabalho e esforco. Se a
corrupcdo esta disseminada num determinado ambiente, o custo da
acusacao € maior, o que Tanzi (1998) exemplificou como “perda de
capital social”, ou seja, indisposigcdes e perdas de amizades. Além

disso, os agentes que impdem as penalidades, os juizes, podem ser
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suscetiveis a corrup¢do ou terem alguma parcialidade motivada por

fatores politicos.

Pode-se concluir que o sistema de penalidades isoladamente tem um
papel limitado no controle da corrupcéo, principalmente se ele tiver
‘legitimidade” politica e for usado seletivamente, objetivando atingir
apenas opositores politicos. Esse ponto serd mais explorado no
capitulo 3, quando sera abordada a contribuicdo da economia do crime

para analise econémica da corrupcao.

= Controles institucionais: quanto maior for o controle, maior sera a
probabilidade de se descobrirem atos de corrupgéo, influenciando na
decisdo do individuo em escolher se comete ou ndo o crime. A
preocupacdo com a existéncia de sistemas de controles da
administracdo publica difere entre paises e demonstra o grau de
conscientizacdo do corpo politico em relacdo ao bom uso dos recursos

publicos.

» Transparéncia de regras, leis e processos: existe consenso de que,
guanto mais transparentes, estaveis e claras forem as regras, as leis e
0S processos, menor sera a possibilidade de o Poder Publico enfrentar
corrupcao endémica. As consequéncias da tributacdo, gastos publicos
e regulamentacdes excessivas ndo sao imediatas; surgem ao longo do
tempo, pois estabelecem novos incentivos e normas de

comportamento.

Devido ao seu carater complexo, jA mencionado, a corrup¢ao ndo pode ser
explicada por uma Unica ou relevante causa, portanto o seu controle e combate deve
ser realizado em varias frentes e ndo sera vencida em meses ou anos, mas é
exigido acOes permanentes e integradas. Um sério erro em ag¢des anticorrupcéo é
recair em acgdes pontuais ou que envolvem a solucdo de um problema isolado, como
por exemplo, aumentar o nivel salarial dos servidores publicos e as penalidades ou

criar agéncias de combate a corrupcédo, esperando, com isso, resultados rapidos.

Qualquer estratégia realista de combate a corrup¢do no setor publico deve
reconhecer que sempre existirdo, de um lado, individuos ou grupos que demandam

acoes de corrupcédo dentro do setor publico e, do outro, aqueles que ofertam, por um
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certo prego, para desempenhar essa funcdo. Portanto, existe um mercado de
corrupcdo que sera tanto mais liquido quanto mais inoperante for o Estado ou,
ainda, que este ignore as causas que permitem a existéncia de um grande namero

de demandantes e ofertantes de corrupcéo.

Sobre esse aspecto vale uma andlise. Varios incentivos determinam a
elasticidade dessas funcdes de oferta e demanda de corrupgdo. O agente corrupto
(burocrata ou politico) forma o lado da oferta e o corruptor o lado da demanda. O
altimo esta disposto a pagar um preco X, chamado propina/suborno, e o primeiro

quer vender algo (poder) e ser recompensado pelo esfor¢o e risco envolvidos.

Ao lado desse mercado, esta o Estado ou a administracédo publica com o seu
conjunto de Orgaos e centros de poder, que formulam e executam politicas que
criam incentivos e um ambiente propicio ou ndo a praticas de corrupcdo. Por sua
vez, dentro desse Estado existem Orgdos destinados a orientar e controlar os
administradores publicos na aplicagdo dos recursos publicos e a punir aqueles que

tentam burlar as leis e as regulamentacées.?

A corrupgao € um fendmeno permanente, estrutural e autbnomo, um “cancer”
institucional que pode sobreviver mesmo em governos honestos. Portanto, seu
eficaz combate exige uma clara compreensdo das causas envolvidas e o
estabelecimento de acbes permanentes de curto, médio e longo prazo. A corrupgao
pode ser vista como um problema do sistema econémico e institucional. O ambiente
institucional e econdmico define sua abrangéncia e os incentivos de engajamento
em ac0es ilicitas. Klitgaard (1994) identificou quatro caracteristicas basicas em
sistemas econdmicos e institucionais nos quais a corrup¢ado permite ter beneficios
liquidos positivos: burocratas, que possuem substancial poder de monopdlio de suas
atividades; alto grau de discricionariedade; baixa accountability; e transparéncia das

decisdes. Essas caracteristicas podem ser estilizadas numa simples equacao:

Corrupcdo = Poder de Monopolio + Discricionariedade — Accountability -

Transparéncia

A corrupgdo nunca podera ser eliminada. Como vimos anteriormente, seu

combate implica custos que podem ser demasiadamente altos para reduzi-la a zero.

 No Brasil, esses 6rgédos s&o: 6rgéos de controle interno do Poder Executivo, Controladoria Geral da Unido, CPI do Poder
Legislativo, Tribunais de Contas, Ministério Publico, Tribunais de Justica, STJ e STF.
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A corrupcdo pode ser diminuida e controlada por meio da reducdo dos seus

beneficios e aumento nos custos de engajamento em atividades corruptas.

Também pode ser controlada limitando os poderes de monopodlio e de
discricionariedade dos burocratas e politicos e incentivando o maior envolvimento da
sociedade civil na fiscalizacdo do exercicio desses poderes. Para isso o governo
deve estar comprometido em facilitar o acesso a informacdes e a servigos técnicos
de modo a permitir que a opinido publica, por meio da midia, os individuos e as

organizacdes privadas e sociais sejam fiscais da governanca publica.

3.2.2 Corrupcao: Analise Econdémica das Consequéncias

Atualmente, existe um razoavel consenso entre os cientistas sociais de que a
corrupcdo é um fenbmeno social ruim e perverso para a sociedade. Mas nem
sempre foi assim. A economia, como uma ciéncia que mede custos e beneficios a
todo o momento, permitiu que, no passado, alguns economistas enxergassem

efeitos benéficos gerados pela corrupgéo.

Paises do Sudeste Asiatico, como Indonésia e Tailandia,* apesar de exibirem
uma alta percepcao da corrupcdo, eram usados por esses economistas para a
“‘defesa” da corrupcdo como uma espécie de Oleo que azeitava uma maquina
excessivamente burocréatica. Esses paises, antes da crise asiatica de 1997, exibiam

taxas robustas de crescimento econdmico, a despeito dos niveis altos de corrupcéo.

Serd que o0s paises vitimados pela corrupcdo, mas com altos indices de
crescimento econdmico, deveriam ser mais tolerantes com esse fendmeno? O
argumento central € que o suborno pode ser um eficiente instrumento de superacao
na presenca de desnecessarios entraves burocréticos, de regulamentagcdo excessiva
e de um ineficiente sistema legal. Klitgaard (1994) lembra que muitos académicos

realcam a utilidade da corrupcdo ou o seu beneficio social. Para ele, tal visdo

¥ No indice de Percepgéo da Corrupgéo de 2003, Indonésia com nota 1,9 e Tailandia com nota 3,3, ficaram, respectivamente,
na 1222 e 702 posi¢&o do ranking num total de 133 paises classificados. O Brasil, com nota, 3,9, ficou na 542 posi¢éo. Fonte:
Transparéncia Internacional (www.transparency.org).
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poderia ser classificada em trés lembretes: do economista, do cientista politico e do
gerente.

O primeiro defende que a corrupc¢do introduz um tipo de mecanismo de
mercado, alocando os bens de acordo com a capacidade de pagar do agente dessa
forma, os bens e servigco irdao para aqueles que melhor os valorizam e que seréo
usados com maior eficiéncia; o segundo defende a corrup¢gdo como um mecanismo
de “participagao politica” e influéncia, ou seja, em alguns paises, o suborno pode ser
0 Unico meio que permite que outros interesses tenham representacao politica; e,
finalmente, o terceiro diz respeito as regras burocraticas excessivas que, se
presentes numa organizagao, podem tornar a corrupgdo um mecanismo admitido
pela alta administracdo como forma alternativa para “[...] favorecer os objetivos da

prépria organizacao.”

Klitgaard (1994, p. 50) ressalta que esses lembretes ndo devem ser
considerados num ambiente de corrupcdo endémica, e sim em contextos em que a
ocorréncia da corrupcdo é pontual, quando ela serve para transgredir uma
orientagdo ou norma econdmica equivocada ou ainda para “[...] superar as limitacdes
de um sistema politico imperfeito ou contornar as deficiéncias de regras

organizacionais.”

Em suma, se o sistema vigente é ruim, entdo a corrupgcdo € benéfica. Tal
argumentagcao sobre a “eficiéncia” da corrupgao legitimou, ao longo do tempo, o
comportamento corrupto de individuos e organizacdes que pagavam propinas para a
realizacdo dos seus negocios e interesses. No entanto, os argumentos, quanto aos
efeitos econdmicos da corrupcao, nao sado solidos. Os supostos efeitos positivos

podem n&o aparecer.

Se um burocrata exige uma “gorjeta” para realizar um servigo publico mais
rapido e eficiente e cuja demanda € maior do que a capacidade de execucédo da
burocracia, o efeito positivo sO prevalecera se o burocrata nao criar obstaculos,
regulamentacdes e demoras adicionais de modo a aumentar o faturamento de

subornos.

Se a corrupcdo oferece uma momentanea sensacdo de eficiéncia, num
sistema superburocratizado e sobre-regulado, evidéncias empiricas sugerem que 0s

efeitos finais para a economia sdo quase sempre negativos. Elliot (2002, p. 271)
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descreve alguma dessas evidéncias citando trabalhos empiricos de outros

economistas:

Em investigacbes acerca da corrup¢do na india, [...], o Comité
Santhanam constatou que o hébito da comissao por fora se tornou
uma das causas mais graves de morosidade e ineficiéncia, visto que
0s burocratas nao fazem até que recebam algo (sic). No Equador,
guando da presidéncia de Abdala Bucaram, acusado de corrupcéao,
dizia-se que o tempo de processamento para remessas de produtos
importados [...] havia aumentado de dois dias para um més [...]
Mauro (1995:695) concluiu, por uma analise estatistica de mais de
sessenta paises, que a corrupcdo apresenta correlagdo negativa com
0s investimentos mesmo no caso de grandes quantidades de
‘burocracia desnecessaria.

A corrupcao sistémica pode perpetuar relagbes injustas entre o setor privado
e publico e no limite pode levar a faléncia das instituicdes e ao enfraquecimento da
estabilidade politica. Portanto, o argumento favoravel a corrupcdo ndo procede.

Como afirma Rose-Ackerman (2002, p. 77)

A corrupgéo pode produzir ineficiéncia e injustica. Esse mal tem o
poder de minar a legitimidade politica do Estado. A corrupgdo
evidencia também a existéncia de problemas mais profundos nas
relacbes do Estado com o setor privado. Os custos mais graves ndo
séo os subornos em si, e sim as distor¢des inerentes que revelam;
distorgbes que podem ter sido criadas pelas autoridades a fim de
gerar propinas.

Entdo, vale a pena combater a corrupcdo? Uma das afirmacdes tedricas mais
polémicas é aquela que diz respeito ao grau 6timo de corrupcao. Klitgaard (1994, p.
41) afirma: “[...] o nivel 6timo de corrupgéo nao € zero.” Tal afirmagéo poderia induzir
a conclusédo de que se deve ter tolerancia com a corrupcao? A resposta € ndo. O
que ele quis dizer é razoavelmente simples. Para ele, o custo social,** que é
certamente causado pela corrupcdo, deve ser comparado com o0 custo do seu
combate. Ou seja, 0 custo do seu combate ndo deve ser maior que o custo social

gerado.

Além de levar em consideracdo a medicdo dos custos sociais na reducao
marginal obtida ao diminuir os atos de corrupgdo, € necessario levar em conta o
acrescimo do custo social ocorrido pela concentracdo de recursos destinados a

combaté-la. Em resumo, é preciso medir o custo de oportunidade das acdes de

1.0 custo social é o custo total para a sociedade de qualquer forma de atividade econdmica, envolvendo custos internos e
externos (externalidades). Exemplo: a produgéo de automoéveis tem um custo interno (custo de produgéo dos automoveis) e o
custo externo na forma de congestionamentos.
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combate a corrupcao. Klitgaard (1994, p. 42) cita trabalho de Herman Leonard que
foi elaborado para examinar a adequacdo da contabilidade publica dos Estados
Unidos. Ele afirma que “[...] a preocupacédo com a corrupcéo pode ser cara — ndo apenas

em termos dos gastos para combaté-la, mas por desviar a atencdo e a competéncia da

organizacao de outros assuntos importantes.”
Ainda em Klitgaard (1994, p. 43):

Reduzir a corrupcédo € somente um dos muitos objetivos que deve ter
uma autoridade publica, um politico ou um legislador [...] A energia e
0s recursos dedicados a reduzir a corrupcdo dentro de um 06rgéo
coletor de impostos pode levar a uma organizagédo de recolhimento
mais eficiente. Mas os esfor¢cos anticorrup¢cao podem também ser
levados longe demais, gerando gastos e um aumento da burocracia,
bem como rebaixando o moral.

A consciéncia de que o combate a corrupcdo tem um custo € importante no
estabelecimento das diretrizes de qualquer acdo anticorrupcao. Nesse sentido, é
fundamental que de um plano de combate a corrupcdo seja bastante claro sobre

como e quanto os diversos tipos de corrupcao prejudicam a sociedade.

Klitgaard faz alguns questionamentos: vale a pena combater a corrupcao? A
corrupcgao € realmente ruim para a sociedade? Pode a corrupg¢ao, em alguns casos,
ser benéfica ao invés de maléfica? Segundo ele, tais indagac6es podem ser
bastante supérfluas em sociedades onde a corrupcao é epidémica além de provocar

irritacdo nos burocratas responsaveis pelo controle de recursos publicos.

Durante muito tempo, o debate sobre os maleficios da corrupcao ficou restrito
a analise dos seus efeitos sobre o desenvolvimento econémico e foi deixada de lado
a questdo de como combaté-la. Em Klitgaard, € mostrada uma descricao

esquematica da “dose” 6tima de corrupcgao.

No Gréfico 2 percebe-se que a obtencdo de quantidades menores de
corrupcéo implica maior custo marginal de combate e um alto custo social marginal,
ao contrario, quanto maior a quantidade de corrup¢do, menor o custo marginal do
seu combate. A curva de custo da corrupgdo € crescente, ou seja, 0 custo da

corrupgédo aumenta na medida em que ela se alastra na sociedade.

A curva de custo de combater a corrupcéo é negativamente inclinada, ou seja,
guanto maior a quantidade de corrupcado, tornando mais facil a sua identificacéo,

menor € o custo de cada unidade adicional de corrupgéo diminuida.



74

A intersecao das duas curvas produzira um ponto de corrupcao de equilibrio
(Q*) que indica a combinacdo 6tima entre os custos das atividades corruptas e os
custos envolvidos para combaté-la e, com efeito, afirmando que a dose 6tima de

corrupcéo é diferente de zero.

Custo Social
marginal

» Custo Marginal da corrupgéo

» Custo M?rginal de combater a
corrupgao

Q* Quantidade de
corrupcéo

Grafico 2 — Custo da corrupgéao

Portanto, a corrup¢ao nunca podera ser eliminada completamente. Em muitos
casos, sua eliminacdo por completo tera um custo excessivamente alto. Como nos
ensina Rose-Ackerman, citado por Elliot (2002, p. 96) “[...] o objetivo é n&o alcangar
a retidao total, e sim um aumento fundamental da honestidade (e da eficiéncia, da

justica e da legitimidade politica) do governo.”

As consequéncias da corrupcdo sobre a eficiéncia alocativa do sistema
econdmico e, por conseguinte, sobre o crescimento econémico, € outro tema de
grande interesse dos cientistas. No entanto, trabalhos empiricos ainda sdo escassos

devido a dificuldade de medir os seus efeitos nas relacdes econémicas.

No entanto, tentativas de mensurar os efeitos econdmicos da corrupgao pelo
uso de meétodos econométricos vém demonstrando as consequéncias sobre o
desempenho econdmico. Ainda dentro da abordagem neoclassica, com a utilizagéao
de instrumental matematico, ha um trabalho importante e conhecido na literatura de
Shleifer e Vishny (1993). Esse artigo relaciona a corrupgédo com as instituicdes e seu

efeito sobre o crescimento e o desenvolvimento econdmico.
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A argumentacao dos autores € que a corrupcao tendera a ser mais presente
em sociedades onde: a) as instituicbes geram excessivas regulamentacbes e
centralizacdo estatal; b) ha baixa representatividade da sociedade nas instituicbes
politicas, isto €, essas nao apresentam mecanismos de transparéncia e de

prestacdes de contas das decisdes politicas.
Silva (2001, p. 67) esclarece que

O maior impacto da corrup¢ao, em termos econdmicos, esta no seu
custo para o crescimento. A propina, ao contrario dos impostos,
envolve alguma distorcdo no emprego da maquina publica e, além
disso, deve ser mantida em segredo, 0 que gera um custo adicional
na sua obtencdo (cooptacdo e manutencdo de uma rede de
funcionarios a um esquema de corrupcdo, manipulacdo de
informagdes orgcamentarias, etc.). O resultado econdmico, em termos
de custo, pode ser a reducdo do crescimento econdmico (alocagéo
de recursos em atividades improdutivas) e a deformacdo das
politicas sociais de desenvolvimento.

Outra influéncia negativa da corrupcdo pode recair sobre o fluxo de
investimentos externos. Caso 6rgdos publicos ou agéncias estatais tenham politicos
e burocratas exigindo propinas dos agentes privados nha implementacao de projetos,
tal fato se carateriza como um custo "extra” ou “informal” que entrara como fator de
desconto na conta de viabilidade econdmico-financeira do projeto. Quanto maior for
esse custo informal, maior sera a taxa interna de retorno necessaria para garantir a
rentabilidade ao investidor. As empresas ou investidores externos podem preferir
alocar seus recursos em outras regides ou paises, onde o nivel de corrupcéo é

menor.

Mauro (2002, p. 140), outro académico estudioso das causas e

consequéncias da corrupcéo, ressalta:

Onde ha corrupgédo os empreendedores estdo cientes de que parte
dos lucros de seus investimentos futuros pode ser reivindicada por
funcionarios publicos corruptos [...] decorre dai que os investidores
podem encarar a corrupcdo como um imposto de natureza
extremamente perniciosa, dada a necessidade de sigilo e incerteza a
ele associada; um imposto que reduz os incentivos ao investimento.

Os efeitos da corrupcgéo identificados pelas diversas pesquisas ja realizadas
sdo muitos. Mas, para que o combate a esse fendmeno seja eficiente e efetivo, &

muito importante o maior discernimento possivel sobre as consequéncias geradas
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pela corrupgdo. Klitgaard (1994) faz uma interessante distribuicdo dos efeitos da
corrupgado em quatro categorias: eficiéncia, distribuicdo equitativa, incentivos e

politicas.

A categoria eficiéncia analisa a corrup¢do sob o aspecto de alocacdo de
recursos. Ou seja, se a pratica da corrup¢do conduz a uma alocacéo eficiente dos
recursos, seria justificada a sua ocorréncia. Como foi o caso mencionado
anteriormente de situacdes em que a estrutura burocratica € um emaranhado de
regras e controles que dificultam as transacfes econdmicas. No entanto, tal visdo de
eficiéncia da corrupgéo é limitada e excessivamente simplificada sobre a natureza do

mercado da corrupgao.

Klitgaard (1994, p. 56) argumenta que “[...] a corrupcdo tem custos de
eficiéncia em funcdo do desperdicio e da ma distribuicio que em geral a
acompanham.” Por sua vez, a categoria distribuicdo equitativa procura identificar que
a corrupcdo gera e alimenta a desigualdade de renda, pois a maior parte dos
estudos revela que 0s mais ricos na piramide social se beneficiam de esquemas

corruptos a custa dos mais pobres e desfavorecidos.

A corrupgdo também produz incentivos. Nessa categoria de andlise, os
cidadaos e autoridades se esforgcam por conseguir rendas monopolistas por meio de
pagamento de subornos. Mesmo que a corrupg¢do, ocasionalmente, possa ser
eficiente, &€ pouco provavel que se mantenha controlada. A tendéncia € que o preco

da propina aumente e outras formas de corrupcéo sejam geradas.

Outro modo de a corrupcdo afetar os incentivos esta no fato de que ela tende
a agravar a incerteza no ambiente econdmico e, por sua vez, a expectativa dos
beneficios gerados pelas atividades produtivas, o que alimenta negativamente a

analise de risco dessas atividades.
Como ensina Klitgaard (1994, p. 60),

[...] quando a corrupcdo se torna uma possibilidade certa, os
incentivos, tanto de funcionarios como de cidadaos, sao desviados
para atividades socialmente improdutivas, conquanto pessoalmente
lucrativas. Funciondrios passam cada vez mais tempo buscando
meios de conseguir propinas e extorquir dinheiro, em vez de se
esforcarem para cumprir seus deveres publicos.
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Por fim, a categoria politica enxerga a corrup¢do como fonte de alienagéo e

instabilidade politica. E intuitivo afirmar que a corrupg¢éo disseminada contribui para

a desilusdo com o governo e com sua legitimidade.

A seguir estdo os principais efeitos da corrupcdo delineados por Klitgaard

(1994, p. 62);

1.

E prejudicial ao desenvolvimento econémico, sendo que algumas s&o

mais danosas do que outras.

Quando implica na realocacdo de bens rigorosamente privados causa

pouco dano & eficiéncia econdmica.

Ao contornar uma politica publica injusta e equivocada pode conduzir a

beneficios sociais.

Gera externalidades negativas, ao criar desconfianca e incerteza
devido ao ndo cumprimento das leis e normas. “[...] Os custos sociais
de determinados atos de corrupcdo podem ser especialmente elevados
por criarem riscos a seguranca e ao meio ambiente, solaparem os
sistemas de mérito ou colocarem em risco, de outras maneiras, um
interesse publico abrangente” (KLITGAARD, 1994, p. 56).

E nociva, pois distorce incentivos. Poder e discricionariedade
monopolista estimulam a busca por atividades improdutivas que gerem
lucro ou aumento de renda. A disseminag¢do da corrupcdo conduz
cidadaos, burocratas e autoridades politicas a “[...] desperdicarem suas
energias potencialmente produtivas na busca de rendimentos
corruptos” (KLITGAARD, 1994, p. 63).

Pode gerar custos politicos elevados. A corrupcdo pode servir de
instrumento para alcancar objetivos politicos por meio da compra de
lealdade e votos. Tal situacdo, caso se alastre no ambiente politico,
conduz “..] a alienagcdo do povo e a instabilidade politica”
(KLITGAARD, 1994, p. 63). A corrupgcdo sistémica compromete a

credibilidade e a legitimidade dos governos em regimes democraticos,

¥ Exemplo para isso seria a especulagdo com entradas de um show de rock h& muito aguardado e no qual a demanda pelos
ingressos é bem superior a oferta, existindo uma disposicdo da demanda em pagar um pre¢o acima do oficial. Especula¢do
essa desempenhada pelos cambistas.
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podendo gerar uma falsa correlacdo positiva entre democracia e
corrupgao, o que pode levar a golpes de lideres antidemocréticos.

7. A extorsdo é debilitadora da confianca do cidaddo e ultrajante,

estimulando a indiferenca do cidaddo com relacao as instituicoes.

A seguir serd visto como os campos de pesquisa da escola neoclassica
podem auxiliar no estudo da corrupgao.

3.3 A ANALISE ECONOMICA DA CORRUPCAO NUMA PERSPECTIVA
NEOCLASSICA

Nesse item serdo vistas as abordagens neoclassicas que podem ser usadas
na analise da corrupg¢do. A primeira linha de pesquisa que sera apresentada é a
nova economia institucionalista, de North, Coase e Williamson; seguindo com a
teoria da escolha publica de Buchanan e Tullock; a economia do crime, de Becker e€;
por fim, a teoria da ineficiéncia X, de Liebenstein.

3.3.1 A Nova Economia Institucional: a interpretagéo neoclassica

A introducdo da abordagem institucionalista na analise econbmica nédo €
recente. A importancia dada ao estudo das instituicdes tem origem nos Estados
Unidos, nos anos 20, a partir dos trabalhos de Veblen e Commons, pais do que veio

a ser denominado de velho ou antigo institucionalismo.

Esse campo de pesquisa, qual seja, o institucionalismo foi, ao longo do
tempo, ganhando amplitude e novas abordagens foram surgindo, como por exemplo:
a nova economia institucional (NEI), o neoinstitucionalismo, a escola francesa da

regulacdo, a economia das convencgdes, 0s evolucionarios ou neoshumpeterianos.
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Das abordagens citadas acima, a NEI pode ser considerada como aquela
mais proxima da escola neoclassica. As restantes estdo fortemente vinculadas a
velha tradicdo institucionalista de Veblen e, portanto, préximas da corrente

heterodoxa e serdo, com excecao da ultima, abordadas no capitulo quatro.

Uma diferenca metodoldgica crucial entre a NEI e os velhos institucionalistas
e seus seguidores, mencionada por Hodgson (1998) € que a primeira mantém o
marco analitico neoclassico denominado de individualismo metodolégico, ou seja, 0s
fendbmenos sociais sdo estudados considerando a interacdo das acdes individuais
nas quais suas fungdes de preferéncias sdo tomadas como dadas nos modelos. Tal
caracteristica pode ser apontada como justificativa para a proximidade dessa linha
de pesquisa com a escola neoclassica. Sobre esse campo de pesquisa, Conceicéo
(2002a, p. 110) esclarece:

A NEI preocupa-se, fundamentalmente, com aspectos microeco-
ndémicos, com énfase na teoria da firma em uma abordagem néo
convencional, mesclada com histéria econdbmica, economia dos
direitos de propriedade, sistemas comparativos, economia do
trabalho e organizacdo industrial [...] esses estudos pretendem
superar a microteoria convencional, centrando suas analises nas *
transacoes.

Os principais autores sdo Ronald Coase,*® Douglas North e Oliver Williamson.

North (1992, p. 1), assim define, resumidamente, o0 escopo do pensamento da NEI:

O que é mantido e adicionado é o pressuposto fundamental da
escassez e, portanto, da competicdo — a base da abordagem tedrica
gue estad por trds da microeconomia. O que é abandonado é a
hipétese de racionalidade — hipétese neoclassica que permitiu a
existéncia de uma livre teoria institucionalista (tradug&o nossa).

Segundo North, a NEI se aproxima da teoria neoclassica, pois mantém o
pressuposto fundamental da escassez e continua enxergando a economia como
uma teoria de escolhas sujeita a restricdes. Além disso, mantém a teoria de pregcos
como uma parte fundamental nas analises das instituicbes, em que mudancgas nos

precos relativos podem induzir a mudancas institucionais.

Contudo, a NEI se diferencia da teoria neoclassica, ao modificar o postulado

da racionalidade, ao considerar as instituicbes como uma restri¢cao critica e, também,

% E considerado o pai dessa escola, hum trabalho seminal classico chamado: The nature of the firm, de 1937.



80

“[...] ao analisar o papel dos custos de transagdo como uma conexao entre

instituicées e custos de produgao” (NORTH, 1992, p. 2).

Mas, afinal, o que se entende por instituicado? Existem diversas definicbes que
podem variar de acordo com o viés tedrico de cada corrente institucionalista. De
regras criadas pelo ser humano para estruturar suas interelagbes sociais,
econdmicas e politicas com os outros. North (1991, p. 97) define instituicbes como
“[...] restricbes inventadas pelo homem para estruturar suas interacdes sociais,
politicas e econdmicas.” As instituicdes ainda podem ser classificadas em dois
grupos distintos: instituicdes formais e informais. Como exemplo do primeiro, temos,
a Constituicdo Federal, as Constituicbes Estaduais, as normas legais e infralegais.
Em relacdo ao segundo grupo, podem ser mencionados o0s costumes, tradicbes e
tabus estruturados em normas de comportamento (codigos de conduta) ou

convengoes.

Strachman (2002, p. 120), seguindo Dosi, mostra ser possivel desagregar
conceitualmente as instituicbes econdmicas das demais existentes, podendo ser
subdivididas em microinstituicbes e macroinstituicbes. A primeira se refere as
instituicdes existentes no interior das empresas e dos mercados, isto €, as estruturas
empresariais e de corporacdes, as capacidades especificas e regras de
comportamento, as relacées de confianca e pessoal, os padrbes de concorréncia,
etc. A segunda diz respeito “[...] ao ambiente institucional de um pais ou regidao como
um todo, afetando também as firmas e mercados, ainda que ndo uniformemente.”
Como exemplos, podemos citar: os organismos publicos (agéncias, ministérios,
institutos de pesquisa, etc.), o arcabouco de regulacdo econémica e fomento (regras

para concessao de crédito, normas gerais, cobranca de tributos, etc.).

Ainda segundo North (1992), “[...] as instituicbes geram a estrutura de
incentivos de uma economia [...], direcionando as mudancgas econémicas em direcao
ao crescimento, estagnacao, ou declinio.” As instituicdes moldam uma determinada
estrutura de incentivos e esses, por sua vez, moldam a forma pela qual as

economias evoluirdo ao longo do tempo.

Para North (1991), as instituicbes tém a funcdo de diminuir as incertezas
inerentes no dia-a-dia dos agentes econdmicos ao se transformarem num parametro

de conduta para todos eles.
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A NEI enxerga as instituicdes como “regras do jogo” que definem como o jogo
deve ser jogado, dadas as restricbes, como motivacao dos individuos, organizacdes,
tecnologia, entre outras. O comportamento dos agentes econbmicos esta
condicionado e sofre influéncias das regras, valores e normas que, por sua vez,

determinam e afetam a alocagao de recursos econdémicos.

E comum na literatura se usar a imagem de uma partida de futebol para
exemplificar a importancia das instituicbes e a interacao dos diversos atores sociais
dentro do sistema econémico. Nesse caso, 0s jogadores, o estadio, a bola e o juiz
formam os fatores de producéo e as regras do jogo estabelecidas se identificam com

as leis e normas.

Essas ultimas definem os critérios para a vitéria, além de determinar o
comportamento e as motivacdes dos participantes. Se as regras e 0s jogadores
forem de boa qualidade, sera possivel esperar que ocorra uma boa partida de
futebol, influenciando no bem-estar dos espectadores.

Assim como num jogo de futebol, o desempenho da economia dependera, em
grande parte, da qualidade das regras do jogo, isto é, das instituicbes. Pode-se ter
uma péssima partida de futebol, mesmo com excelentes jogadores em campo, se as
regras ndo forem claras ou nédo forem bem elaboradas, ou seja, sdo as regras do

jogo que determinam as motivacdes e comportamentos dos jogadores.

Portanto, as instituicbes afloram naturalmente da sociedade para minimizar as
incertezas e definir um padrdo de comportamento socialmente aceito e desejavel,
em que o Estado Constitucional teria a tarefa de fiscalizar as a¢gbes dos agentes e
zelar pelo cumprimento das regras do jogo. Voltando para a analogia do jogo de

futebol, o Estado equivaleria ao papel do arbitro dessa partida.

As instituicbes devem ser vistas como mais um fator de producgéo. Silva

(1996, p. 7) cita trabalhos de North e sustenta que:

[...] a vida econbmica é o resultado do comportamento dos agentes,
comportamento este associado a um conjunto de motivacbes
estabelecido dentro de um determinado arranjo institucional. As
instituicbes sdo as regras do jogo e 0s agentes econdmicos e as
empresas, 0s jogadores.
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Por certo, as instituicbes se constituem num importante elemento de
influéncia sobre os custos de transagao, mas outros podem ser explicitados, tais

como, a ética e os valores morais. Silva (1996, p. 9) assim explica:

A ética, os valores morais e a confianca entre o0s agentes
representam um capital repleto de externalidades positivas. Quando
eu estabeleco um contrato de sociedade com alguém que considero
confiavel, que respeita as regras do jogo, minha incerteza com
relacdo ao futuro diminui e ndo preciso me preocupar, por exemplo,
em investigar a vida passada de meu futuro sécio, o que aumentaria
o custo implicito no estabelecimento do contrato entre nos.

No entanto, esse tipo de relacdo é mais visivel em comunidades pequenas ou
ambientes muito restritos onde as relacdes pessoais e de confiangca ocorrem com

maior facilidade. Assim, Silva (1996, p. 9) complementa que

[...] as relagbes de confianga geralmente aparecem em comunidades
pequenas e envolvem relacionamentos pessoais. Numa sociedade
complexa, a ética e a confianga podem ser um capital da maior
importancia, poréem faz-se mister a agdo do Estado, no caso da
justica, para que se garanta o cumprimento de contratos e o respeito
as regras do jogo.

Na mesma linha, Passanezi (2002, p. 27) acrescenta que

Somente em sociedades primitivas onde os individuos conhecem as
reacbes de cada individuo, os custos de transacdo sé&o
negligenciaveis. Em sociedades mais complexas, onde a teia de
transacdes € mais extensa, estes custos ndo podem ser ignorados.

Vale ressaltar que a intervencdo do Estado, para os Novos Institucionalistas,
deve ocorrer quando for para minimizar os custos de transagado, para garantir o
cumprimento dos contratos e das leis e para incentivar a competicdo dentro das
regras do jogo. Ou seja, garantir que as decisfes e transacfes econdmicas sejam

tomadas e efetivadas com um minimo de incerteza.

A tarefa do Estado seria buscar assegurar que as regras do jogo serdo
cumpridas. O elemento de incerteza presente nas relacdes de troca sera tanto maior
quanto menor for a efetividade das instituicbes. Essas servem para minimizar a

incerteza e garantir direitos de propriedade.
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Portanto, na visdo da NEI, um arcabouco institucional ineficiente e inoperante
pde em risco direitos de propriedade elevando, assim, 0s custos de transacao.
Roubar ou enganar, em qualquer sociedade, ndo sdo acfes incomuns nas relacoes
sociais, particularmente naquelas onde as instituicbes sdo fracas ou pouco
desenvolvidas. North argumenta que as leis, normas e regulamentos devem ser

elaborados com o objetivo de diminuir os custos de transagéo.

Para essa corrente, as instituicbes nascem a partir de falhas de mercado,
consequentemente, implicando aparecimento de custos de transacdo. A diminuicao
desses custos ocorrera com a evolucao e a estruturacao de instituicdes que servirdo
para satisfazer os individuos e suas interacdes econdmicas, ao reduzir a incerteza e

0 custo de transacéo.

A corrupcdo é um fenbmeno antigo, presente em maior ou menor escala na
historia das civilizagbes em diversas épocas e em diferentes sociedades. Foi visto
anteriormente que as relagcdes patrimonialistas e clientelistas dos agentes publicos

tornaram-se, ao longo do tempo, circunscrita a esfera da ilegalidade e do crime.

A partir da formacdo do Estado Moderno, observou-se uma idealizacdo e
elaboracdo consistente de um conjunto de regras, normas e leis que objetivavam
definir os espacos publicos e privados, regulamentar a acdo dos agentes publicos e,
assim, controlar a corrupgdo. Isso mostra que houve uma nitida evolucdo da

percepcao e do juizo de valor da sociedade em relacédo a esse fendbmeno social.

Na economia, na ciéncia politica ou na sociologia, existe um razoavel grau de
consenso de que “as instituigbes importam”. Segundo Silva (2001, p. 45-49), “[...] o
processo de minimizacao das relagdes patrimonialistas e clientelistas em sociedades
como a dos Estados Unidos e a do Reino Unido, esta ligado, em grande parte, a

evolucéo institucional.”

Sobre o grau de evolucédo institucional apresentado por diferentes paises,
Silva (2001, p. 44) estabelece uma interessante conceituagao:

Uma sociedade é desenvolvida institucionalmente quando possui
regras formais (leis) e informais (normas, codigos éticos) que
delimitem o que € publico e o que é privado, os Poderes do Estado
no que se refere aos direitos de propriedade, a liberdade de acéo dos
agentes publicos, e que coibam as transferéncias de renda que
surgem por uso ilegal e ilegitimo do aparato estatal.
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Por sua vez, o subdesenvolvimento institucional é definido ainda pelo j& citado

autor, da seguinte forma:

O subdesenvolvimento institucional pode ser encarado como uma
situagdo na qual, numa sociedade, prevalecem as relacdes
tradicionais de dominacdo, como patrimonialismo e clientelismo, em
sua forma pré-moderna. Essas duas séo as formas hegemonicas de
relagéo dentro das esferas publica e privada (SILVA, 2001, p. 50).

A formalizacdo por meio de instituicbes sociais do que € publico e do que é
privado e a estruturacdo de mecanismos de fiscalizacdo e punicdo séo ‘...]
condigbes basicas para delimitagdo entre o que é corrupgao e o que néo €” (SILVA,
2001, p. 56).

A corrupcédo analisada sob a o6tica da evolucéo institucional oferece algumas
conclusdes. A sociedade que se preocupa com sua evolugao institucional permite a
geracdo de um conjunto de valores e regras que, por sua vez, tendem a limitar a

acao e o comportamento econémico de politicos e burocratas.

Dentre os principais temas de estudo da NEI, um se destaca para a analise
econdmica da corrupcdo: os custos de transacdo. Esses sdo produto da propria
evolugdo da relagcdo de trocas entre os individuos. Isto €, a medida que a divisdo
social do trabalho foi se ampliando a sociedade e as trocas foram se tornando cada
vez mais complexas. Ter acesso ao mercado implicava em custo nao

negligenciaveis para as organizacoes.

Na teoria microecondmica tradicional, esses custos eram desconsiderados e
as empresas eram vistas apenas como um local onde fatores de producdo se
transformam em bens e servicos que serdo ofertados e equilibrados com a
demanda. O sistema de precos era suficiente para garantir o equilibrio e os Unicos
custos analisados eram aqueles vinculados diretamente & producéo. Mas Coase,?
em seu trabalho classico, publicado em 1937, mostrou que a dinamica de
ajustamento ndo era tdo simples assim. Para ele, o0 mecanismo de pre¢os nao se
constitui como o unico coordenador da producdo. Todos nGs arcamos com custos ao

usar os mercados.

O referido autor buscou em seu trabalho uma definicdo mais realistica para

empresa. Para isso fez algumas indagacdes basicas: por que existem empresas?

* The Nature of the Firm.
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Por que existem estruturas hierdrquicas, nas quais empregados subordinam-se a

alta direcdo e estas determinam o qué, quanto e como produzir?

A resposta é dada por meio do conceito de custos de transacdo. As empresas
existem porque os custos de transacdo ndo sao negligenciaveis. A alocacao de
fatores de producdo € decidida no interior das empresas e nao fora delas,
substituindo os mecanismos de mercado e com isso incorrendo em custos de

transacao significativos para o acesso ao mesmo.

Esses custos influenciam decisGes sobre como organizar as diversas etapas
da producéo de bens e servicos, se dentro de uma firma ou através da troca entre
produtores no mercado. Portanto, 0s custos de transagédo sao todos aqueles a que
o individuo necessita recorrer para estabelecer um contrato, isto é, “[...] sdo os
custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento de um contrato” (FIANI apud
HASENCLEVER; KUPFER, 2002, p. 269). Surgem naturalmente no proprio
processo de trocas e sua dimensdao afetara a organizacdo da atividade econdémica.

Foi no inicio da década de 70, que o economista Oliver Williamson retomou o
trabalho incipiente de Coase e se aprofundou mais sobre a natureza daqueles
custos de se conduzir as diferentes etapas de producdo dos bens e servicos.
Agregou conhecimentos de outras areas além da economia, como Direito (conflitos e
contratos), Organiza¢des (comportamento humano e a dinamica das empresas).

Com essa visdo multidisciplinar Williamson estruturou seu préprio conceito de
custos de transacdo e de como eles afetam as decisdes sobre como organizar a
producéo entre firmas, mercados e outros arranjos institucionais (contratos de longo

prazo elaborando uma Teoria da Economia dos Custos de Transacao

Em resumo sdo os seguintes os fatores que podem originar custos de
transacédo: a racionalidade limitada, o comportamento oportunista e a especificidade

dos ativos. Vejamos cada um desses:

A racionalidade limitada significa que os agentes agem racionalmente, mas se
defrontam com limitagdes na hora de acessar ou processar as informacdes. Sua
capacidade de processar as informacdes € limitada na acepc¢éao de Simon - bounded

rationality.>®

*Simon se deu conta que muitas vezes os gestores tomam decisdes que ndo sdo necessariamente as mais légicas e/ou
racionais, até porque as informagdes de que dispomos para decidir corretamente sdo poucas, bem como nossa capacidade de
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Se vivéssemos em um mundo onde a racionalidade humana fosse ilimitada,
0s contratos seriam completos e perfeitos, isto €, seriam capazes de antecipar
qualquer circunstancia futura. Esse conceito, de limitacdo da racionalidade do
agente, sO tem relevancia em um ambiente de complexidade e incerteza. Ambientes
econdmicos simples, ndo oferecem dificuldades, pois as restricdes da racionalidade

dos agentes ndo sé&o atingidas.

Como ensina Fiani (apud HASENCLEVER; KUPFER, 2002, p. 270), “em
ambientes complexos a descricdo da arvore de decisbes pode se tornar
extremamente custosa impedindo o agente de especificar antecipadamente o que

deveria ser feito a cada circunstancia.”

O elemento incerteza, mesmo na acepcdo de risco, juntamente com a
racionalidade limitada, dificulta definir e distinguir todos os estados da natureza que

podem envolver uma transacéo. Herscovici (2003b, p. 11) afirma que

[...] o conceito de incerteza esta diretamente ligado ao de custo de
transacdo, o qual ressalta a irreversibilidade (ndo ergodicidade) das
decisbes dos agentes: esses custos incluem, entre outros, 0s custos
de informacéo e de comunicacao e os custos de desequilibrio.

A racionalidade limitada dos individuos, a incerteza e a complexidade do
ambiente “[...] criam as condi¢bes adequadas para os agentes adotarem iniciativas
oportunistas” (HERSCOVICI, 2003b, p. 11). Essas ultimas envolvem a transmisséo
de informacdo seletiva, distorcida e promessas “autodesacreditadas”, isto &, o
agente firma compromissos que ele mesmo sabe antecipadamente que nao

conseguird ou ndo ira cumprir.

Um ambiente de incerteza, complexidade e racionalidade limitada aumenta a
necessidade de relacdes contratualizadas, e consequentemente, eleva os custos de
transagdo. O comportamento oportunista supde que os agentes econdémicos agem
motivados pelo auto-interesse e oportunismo, isto €, as partes podem agir

aeticamente, descumprindo contratos.

Portanto, podemos definir o comportamento oportunista sob a Teoria dos

bY

Custos de Transagdo como aquele associado essencialmente a manipulacdo de

assimetrias de informacéo, visando apropriagdo de vantagens pessoais, por

processa-las e de inferir seus resultados, de sorte que, no final das contas, a tdo propalada "racionalidade" do homem
econdmico era, em verdade, bastante limitada.
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exemplo, fluxos de lucros extraordionarios em um determinado projeto de

infraestrutura envolvendo setor publico e privado.

Para prevenir perdas devido ao oportunismo, 0Ss agentes econdmicos
procuram estabelecer relagdes contratuais: quanto maior a necessidade de relacdes

contratuais maior o custo de transagao associado.

O comportamento oportunista existe e sobrevive porque h& assimetrias de
informacao, e a literatura econdmica reconhece duas formas dele: oportunismo ex-
ante e oportunismo ex-post. O primeiro € mais conhecido como sele¢do adversa e o0

segundo tipo por risco moral (moral hazard).

O problema de sele¢do adversa e o risco moral serdo incluidos no capitulo
quatro onde sera tratada a contribuicdo da economia da informacdo de Arkelof

(1970) e Stiglitz (1989) para a analise da corrupcéo.

E, por fim, o outro fator que pode desencadear custos de transagcédo é questao
da especificidade dos ativos. S&o ativos que ndo sdo reempregaveis sem que tal
implique em alguma perda de valor. A condicdo de especificidade do ativo ocorre na
situacdo em que é reduzido o numero de produtores capazes de ofertar e de
demandantes interessados em adquirir o ativo em questdo. Quanto maior o grau de
especificidade do ativo, maiores serdo os riscos e problemas de adaptacéo, logo,
mais elevados serdo os custos de transacdo. Para finalizar valemos da seguinte

analise de Herscovici (2012, p. 681):

Na otica de Williamson, o volume dos custos de transagéo e a
natureza dos contratos dependem diretamente das especificidades
dos ativos considerados. Por outro lado, as diferentes andlises de
Williamson associam as especificidades dos ativos a “incompletude”
dos contratos, a interdependéncia dos agentes envolvidos na
transacao (bilateral dependency, 2002, p. 175), a freqiéncia das
transacdes e ao carater irreversivel do investimento realizado.

Essa caracteristica, aliada ao pressuposto do oportunismo e a incompletude
dos contratos, torna o investimento nesses ativos sujeito a riscos e problemas de
adaptacao, gerando custos de transacdo. Quanto maior a especificidade, maiores
serdo os riscos e problemas de adaptacdo e, portanto, maiores 0s custos de

transacao.
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Quando uma transacao envolve ativos especificos implica na dificuldade de
encerrar a relacdo, prematuramente, sem perda de valor. Esta relagdo pode ser
definida como uma relacdo de monopdlio bilateral, baseada no compromisso acerca
do investimento estabelecido. Transacfes de ativos especificos sdo de enorme
interesse analitico na administragdo publica. Muitos contratos publicos sdo de
natureza especifica devido ao monopdlio das fun¢des publicas que é exercido pelo
Estado. Ou seja, sdo relacbes que por sua natureza e de acordo com a teoria,

oferecem riscos de oportunismo - incentivos a improbidade.

Para Douglas North, reduzir os custos de transagao e a incerteza tornando as
relacbes humanas mais estaveis e seguras seriam as principais funcdes das
instituicdes, pois o0 mau funcionamento destas exerceria fortes implicacdes sobre o

desempenho econdmico e, consequentemente, sobre o bem-estar social.

Custos de transacdo desnecessarios geram ineficiéncia econbmica e
desperdicio de recursos econdmicos que poderiam ser aplicados em outras

alternativas e gerar melhores resultados econémicos.

As transacdes no setor publico estdo ligadas a criagcdo, execucao,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, a partir da interacdo de diversos
atores (agentes politicos e burocraticos, organizacbes da sociedade civil, poder
legislativo, poder judiciario, érgao de controle, etc).

A corrupcdo, de acordo com o pensamento da NEI, seria um elemento
gerador de custos de transac¢do. Quanto maior for o grau de corrupcao observado,
maiores serdo os custos de transacado e o risco de que 0s contratos possam nao ser
cumpridos. No entanto, paradoxalmente, a corrupgéo pode, ainda, ser vista como um
instrumento de diminuicdo de custos de transacdo num ambiente demasiadamente
regulamentado, ou seja, com regras e normas excessivas que dificultam e emperram
as transacdes. A corrupcao passa a ser vista, entdo, como um instrumento usado

para burlar os custos de transacao.

Portanto, a Teoria dos Custos de Transagéo, visa mostrar que se a matriz
institucional de um pais, admite que a existéncia de contratos imperfeitos, (visto no
oportunismo e no risco moral dos agentes) e de arranjos e ambientes institucionais
(as regras do jogo) deficientes, entdo, tais fatores sdo provaveis causas que podem

explicar a dificuldade desses paises estruturarem processos consistentes de



89

controle da corrupcdo, resultando em politicas publicas ndo resolutivas e
insuficientes. Por sua vez, aqueles paises onde as matrizes institucionais
apresentam baixos custos de transacdo, esses apresentardo niveis baixos de
corrupcdo, onde se conclui, dentro desse campo tedrico, que as instituicdes

importam.

Em resumo, podemos afirmar que os campos de pesquisa da Nova Economia
Institucional e da Nova Economia da Informacdo, que sera vista no capitulo 4,
constituem Programas de pesquisa cientifica alternativos a escola neoclassica com
seu excesso de formalizacdo mateméatica e hipoteses fortes e incompletas sobre o

funcionamento do ambiente econdmico.

3.3.2 A Teoriada Escolha Publica

7

A teoria da escolha publica (Public Choice), € o estudo dos processos de
deciséo politica huma democracia, utilizando o instrumental analitico da economia,
fundamentalmente os conceitos de comportamento racional e auto-interesse que
definem o homo-economicus. Trata-se de um método de andlise baseado nos
principios econdmicos e aplicado aos objetos de estudo da ciéncia politica, tais
como as decisbes do legislativo, os efeitos das regras eleitorais, 0 comportamento

dos grupos de interesse, dos partidos politicos e da burocracia entre outros.

A aproximacao da ciéncia econdmica com a teoria da administragédo publica e
a ciéncia politica vem gerando trabalhos e pesquisas sobre politicas governamentais
no estudo de problemas relacionados, por exemplo, com a corrupcdo e acdo de

grupos de presséao sobre o Estado.
Sobre onde se situaria a teoria da escolha publica, Silva (2003) nos diz:

A chamada nova economia politica (NEP), que engloba desde os
novos campos da nova economia institucional (NEI) até a teoria da
escolha publica (TEP) ou economia constitucional, fornece conceitos
e modelos para a teoria dos contratos e para a teoria econémica do
direito e da andlise das leis.

Os pontos de convergéncia entre a NEI e a TEP sdo muitos. Ambos 0s

campos de pesquisa ndo refutam ou negam diversos postulados neoclassicos e
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podem, com seus estudos sobre as normas e regras presentes nos diversos

mercados, inclusive no mercado politico, enriquecer o pensamento neoclassico.

Entre os pontos em comum de interesse, tém-se: “...] o estudo da
Constituicao, as instituicdes, os sistemas de crencas e as normas e sistemas de pay-
offs ou incentivos que emergem na economia e que orientam as acfes dos agentes
econdmicos” (SILVA, 2003, p. 36).

Entre os pontos de divergéncia, destacam-se dois: a racionalidade individual e
0 0s custos de transacéo. Para NEI, os individuos tém racionalidade limitada; ja para
a TEP, importa para seu campo de pesquisa 0 homo economicus neoclassico que
possui racionalidade ilimitada. Por sua vez, os custos de transac¢éo sdo significantes
para NEI e para a TEP sao irrelevantes. Buchanan e Tullock sdo as principais
referéncias da Teoria da Escolha Publica. Esse campo de pesquisa busca analisar

economicamente o processo de tomada de decisGes do governo.

Duas preocupacfes bésicas estimulam essa escola de pensamento: a
dificuldade de a sociedade revelar suas preferéncias por meio do sistema de maioria
(voto) e a ideia de que existem falhas governamentais na alocacdo dos recursos

decorrentes de caracteristicas intrinsecas do setor publico.

Quais os bens publicos e em que quantidades serdo ofertados? Quando o
governo deve intervir no mercado para corrigir externalidades, lembrando que o
guantificar o custo e o beneficio dessa intervencéo nao é trivial? Como sera dividida
e distribuida a carga tributaria? Decisdes dessa natureza sao tomadas, geralmente,

em sociedades democréticas, por meio do sistema de votag&o por maioria.

Os politicos oferecem uma cesta de programas politicos alternativos e os
cidaddos, supostamente racionais, decidem por aqueles que consideram que
tomardo as melhores decisbes de modo a gerar um maior bem-estar coletivo. Dito
de outra maneira existem diversos partidos que querem maximizar o niumero de
votos e os cidaddos comparam diferentes programas buscando maximizar as

vantagens pessoais ligadas as suas escolhas politicas.

Para os neoclassicos, a economia é a ciéncia que estuda o problema da
escassez, ou seja, € o estudo dos processos de escolha dos agentes condicionada
por restricdes. A escassez e custo de oportunidades sao dois conceitos basicos que

emergem do fato de que o individuo enfrenta escolhas e restricdes. Silva (2001, p.
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70) ressalta que “[...] o fundamento da teoria econdmica politica é a chamada teoria
da escolha racional.”

A hipdtese de racionalidade substantiva para 0os economistas neoclassicos
implica que os agentes fazem suas escolhas levando em consideracdo suas
preferéncias e ordenagdes transitivas, buscando a maximizacdo da utilidade
condicionada por restricdes. Isto €, as ordenacdes e preferéncias devem ser
coerentes entre crencas e acdes com o0 agente buscando a melhor forma de atingir

seus objetivos.

Em resumo, a decisao racional é aquela que respeita a transitividade das
preferéncias e busca a maior eficiéncia. Sobre esse aspecto, Silva (2001, p. 71)
ressalta que “[...] o predicado da racionalidade da teoria exige, por necessidade
|6gica, ordenacdes e decisdes coerentes, ou seja, a escolha racional exige, tao-
somente, coeréncia entre crencas e acdo.” Isso significa que as ordenagdes e
preferéncias dos cidaddos estdo diretamente relacionadas a incentivos implicitos
determinados pelo conjunto de leis, normas e regras existentes, além dos valores e

ideologias individuais.

Conforme vimos, a teoria econdmica tradicional considera elementos como
instituicbes e valores como exdgenos ao modelo de maximizagdo da utilidade
individual, ou seja, sdo considerados dados e n&o exercem influéncia sobre as
decis@es individuais. No entanto, a EP acredita que esses elementos ndo podem ser
negligenciados, pois geram uma estrutura de incentivos que influenciam a tomada

de decisdes individual.

A existéncia do Estado e governo gera a oportunidade de alocacfes politicas
indesejadas dos recursos publicos e que podem ser definidas por critérios nao
competitivos. Leis de incentivo, subsidios, licitacdes publicas direcionadas séo
formas de transferéncias de renda legal ou ilegal entre setores alterando o sistema

alocativo.

Retornando a questédo de as escolhas publicas serem realizadas por meio do
sistema de maioria, Arrow (apud SILVA, 2001) demonstra a impossibilidade de
escolhas coletivas racionais (transitivas e completas), como a definicdo de quais e
qguantos bens publicos serdo produzidos ou mesmo a melhor escolha dos politicos

para um parlamento. Para melhor ilustrarmos essa assertiva, tomemos de
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empréstimo o exemplo dado por Silva (2001, p. 70-71) durante uma votacdo
hipotética:

Considere a existéncia de trés individuos na sociedade (1,2 e 3) e
trés possibilidades de politicas publicas (constru¢cdo de um viaduto,
aumento dos investimentos em saneamento e maior investimento em
segurancga, que serdo denominados, respectivamente, A, B e C).
Suponha que: (i) o individuo 1 possui uma ordenacéo de preferéncias
tal que A é preferivel a B, que é preferivel a C; (ii) o individuo 2, uma
ordenacdo na qual C é preferivel a A, que é preferivel a B; e (iii) o
individuo 3, uma ordenacéo tal que B é preferivel a C e C é preferivel
a A. Nesse caso, se cada individuo é racional e faz escolhas
racionais, cada ordenacao individual de preferéncias deve implicar,
portanto, transitividade ou [...], simplesmente coeréncia logica [...]
Decisdes ou escolhas intransitivas s&o, portanto irracionais.

Identificamos nesse exemplo que existe uma impossibilidade de agregar
racionalmente as diversas ordenacbes e preferéncias no ambito coletivo.*® A
votacao por maioria ndo permite uma eficaz revelagao das preferéncias individuais e
de como isso pode provocar resultados economicamente ineficientes. As
ordenacdes individuais e privadas de preferéncias nao criam a possibilidade de uma
ordenacdo coletiva e racional.>’O que efetivamente pode ocorrer dentro do Estado
séo escolhas privadas feitas pelos politicos e burocratas que, como qualquer agente
econdmico, possuem interesses privados e sujeitos a atuacao de grupos de pressao.
Como salienta Silva (2001, p. 68-69):

Aparecimento da corrup¢do na maquina publica em geral — e na
compra de servicos em particular — estd associado ao fato de que
nao podemos falar, a rigor, em administracdo gerencial pura dentro
do Estado, ao custo de ingenuamente supor que as estruturas de
incentivo com as quais se deparam burocratas, politicos e os agentes
privados que agem sobre a maquina publica sdo comparaveis as
estruturas de mercado.

O mercado politico € imperfeito. Os politicos e os burocratas fazem, por nés,
as escolhas publicas (public choice) de acordo com suas funcdes, utilidade e
interesses. Logo as escolhas podem néo refletir o que seria uma escolha publica.
Lembrando a analogia da partida de futebol, feita no item 3.3.1 deste trabalho,
suponha que esse jogo seja feito num campo excelente, com jogadores qualificados

e regras perfeitas, mas com um juiz imparcial.

% Tal situagao é conhecida como Paradoxo de Condorcet

¥ Vale ressaltar que ndo ha intengdo nessa argumentacéo de julgar os sistemas eleitorais e democraticos como, ruins, pois
mesmo com esse defeito, as decisdes por maioria sdo melhores do que aquelas tomadas por um ditador, pois provavelmente
refletem muito melhor as preferéncias da sociedade.
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O que se pode esperar da qualidade do jogo e da reagédo dos espectadores?
Para os teoricos dessa escola de pensamento, o Estado, na figura do juiz, pode
falhar devido a sua propria natureza. As escolhas publicas séo intrinsecamente
falhas, pois ndo séo feitas seguindo critérios estritamente técnicos ou gerenciais, a

maquina estatal e seus agentes ndo sao neutros.

Os agentes publicos, politicos ou burocratas defendem seus proprios
interesses ou representam grupos de interesse organizados na sociedade e, mesmo
que eles fossem seres perfeitos e altruistas, ndo seriam capazes de identificar, a

cada instante de tempo, as inumeras demandas do cidadao.

A abordagem da Escolha Publica enfatiza a influéncia do interesse individual
sobre todos os participantes envolvidos na formulacdo e na execucao de politicas
publicas. Nao é dificil localizar a corrup¢cdo num ambiente onde politicos, burocratas

e cidadaos estao, cada um, perseguindo seus proprios interesses.

Outra fonte de falha governamental € o comportamento de busca de renda,
ou rent-seeking, que consiste no ato de recorrer ao governo em busca de beneficios
especiais a custo do contribuinte ou de outra pessoa. A andlise de rent-seeking
permite a compreensao dos motivos que conduzem ao comportamento corrupto,
nesse caso assumem-se 0s individuos como racionais e maximizadores de renda

sem qualquer restricdo ética ou moral.

Empresas, associacfes de classe, sindicatos, organizacfes profissionais,
entre outras, empregam uma grande soma de recursos para conseguirem aprovacao
de politicas publicas que gerem rendas econdmicas. Essas rendas podem ser
distribuidas pelo governo por meio de leis, normas, contratacdes e compras. E os
politicos eleitos estao dispostos a fornecer essa renda aos seus respectivos eleitores
ou grupos de interesse que 0s ajudam a se elegerem ou reelegerem e, com isso,

manterem-se nos cargos.

Criacdo de subsidios, tarifas, corte de impostos, que beneficiam empresas
especificas, sdo algumas politicas publicas ou legisla¢des que produzem rendas. O
sistema de mercado esta longe de ser perfeitamente eficiente, assim como o

governo.

Apesar de uma das funcdes do governo ser a de corrigir as distorcoes

geradas pelo mercado, o setor publico esta sujeito a falhas no cumprimento de suas
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funcdes econdmicas. Sobre esse aspecto, Brue (2001, p. 302) cita Eckstein leciona:
“A comparacgdo pertinente ndo é entre mercados perfeitos e governos imperfeitos,
nem entre mercados imperfeitos e governos onisciente, benevolentes e racionais,

mas entre instituicdes inevitavelmente imperfeitas.”

Portanto, a teoria da escolha publica permite uma visdo mais realista do
processo da tomada de decisdo no jogo politico. Pressupde a existéncia de atores
politicos racionais e dispostos a maximizar seus interesses individuais, nao
necessariamente a favor do interesse publico, mas, ao contrario, que podem ser
prejudiciais caso estes interesses individuais conduzam a resultados ineficientes

para a sociedade.

No caso da existéncia de um ambiente institucional caracterizado por
corrupcao sistémica, tais fatores se agravam diante da possibilidade de formulacdes
de politicas publicas e de legislacdo que vao de encontro ao interesse publico em
detrimento do interesse privado. Nesse ambiente estaria configurado um processo
de maximizacdo do interesse individual do representante politico em detrimento do
interesse da sociedade, mas com a camuflagem de se estar fazendo algo pela

propria sociedade, quando na verdade, esta prejudicando a propria sociedade.

O papel da teoria da escolha publica é especificar as caracteristicas dos
procedimentos da escolha coletiva a fim de investigar os processos decisorios que
satisfacam condicbes de escolhas coletivas eficientes e buscar prescrever que

instituices politicas deveriam ser adotadas de modo a minimizar a corrupcao.

3.3.3 Economiado Crime

Nos ultimos anos, a analise econdmica tem enveredado para temas cada vez
mais amplos em relagc&o ao escopo usual definido no passado. A economia do crime
€ uma delas e busca explicar por que as pessoas 0s cometem. A corrupgao, por
certo, é um crime.*® Sendo assim, a compreensao dessa linha de pesquisa pode ser

util para economia da corrupgao.

* Codigo Penal Brasileiro art. 312 e 313 (peculato); art. 316 (concuss&o ou extorsdo); art. 317 (corrupgéo passiva) e art. 319
(prevaricacao).
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O entendimento dos determinantes da criminalidade sempre foi um tema
atraente para as ciéncias sociais, em especial, a sociologia, a economia, a

antropologia, a psicologia e as ciéncias juridicas.

Por que existe corrupcdo e o que fazer para o seu controle? Sdo questdes
gue quase todas as disciplinas e linhas de pesquisa que se interessam pelo tema,
buscam responder. No caso da economia do crime, que tem como pano de fundo a
teoria da escolha racional, a corrupcdo deve ser vista como um crime calculado e
ndo como um ato passional. Portanto, por tras dessa visdo estd o postulado
neoclassico que considera o universo ergodico. Os agentes publicos e privados
podem engajar-se numa atividade corrupta, seja porque os beneficios potenciais de
ser corrupto sdo atraentes, porque a probabilidade de ser descoberto € baixa ou

porque o salario desse agente é baixo.

Que impactos exercem sistemas de monitoramento e controle sobre o
desempenho e decisbes dos agentes? Basicamente, a decisdo de cometer uma
infracdo ou crime depende de duas cruciais variaveis: a probabilidade de ser

descoberto e a magnitude da penalidade.

As duas agem concomitantemente no processo de escolha racional individual,
isto €, o comportamento corrupto de um agente publico ndo sera influenciado
apenas porque a probabilidade de ser descoberto é alta. E se a puni¢do for
insignificante? Por sua vez, o tamanho da penalidade pode ser ineficaz também,

caso a probabilidade de ser descoberto seja muito baixa.

Existem diversas teorias espalhadas pelas ciéncias sociais para explicar a
criminalidade. A perspectiva da ciéncia econémica tem no trabalho seminal de Gary
Becker (1968) o marco zero do interesse dessa disciplina pelo tema, no qual o crime
é visto pelo lado da escolha racional em que homo economicus mede 0s custos e
beneficios da atividade criminosa e busca a maximizacdo de lucro nessa atividade.
Este trabalho seminal procura explicar os fatores causais da criminalidade, em que a
acao criminosa é produto de uma decisdo racional avaliativa dos custos e beneficios

esperados. Cerqueira e Lobao (2003, p. 12) assim esclarecem:

Basicamente, a decisdo de cometer ou ndo o crime resultaria de um
processo de maximizagdo de utilidade esperada, em que o individuo
confrontaria, de um lado, os potenciais ganhos resultantes da acéo
criminosa, o valor da punicdo e as probabilidades de detencédo e
aprisionamento associadas e, de outro, o custo de oportunidade de
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cometer crime, traduzido pelo salério alternativo no mercado de
trabalho.

Dentro dessa visdo, os individuos reagem a incentivos econdmicos
espalhados na sociedade. Tais incentivos podem ser estruturais, quando
relacionados com a formacao de carater do individuo, ou conjunturais, quando forem
determinados por uma situacdo especifica desfavoravel, por exemplo, problemas
financeiros. O criminoso faz uma escolha racional entre praticar ou ndo um ato

criminoso. Assim esclarecem Cerqueira e Lobédo (2003, p. 12):

[..] dois vetores de varidveis estariam condicionando o
comportamento do potencial delingliente. De um lado, os fatores
positivos (que levariam o individuo a escolher o mercado legal),
como o salario, a dotacdo de recursos do individuo, etc. E de outro,
os fatores negativos, ou dissuasérios (deterrences), como a
eficiéncia do aparelho policial e a puni¢ao.

O trabalho analitico de Becker visa a auxiliar o desenvolvimento de politicas
publicas para combater a criminalidade ou comportamentos ilegais, que ndo apenas
sdo inumeros como afetam de forma diversa individuos de diferentes racas, renda,
nivel educacional, etc. O trabalho procura responder a questdées como: quantos
recursos devem ser gastos e qual tamanho adequado da punicdo para que
diferentes leis sejam respeitadas? O objetivo é ter uma medida de perda social
provocada pelos crimes e, ao mesmo tempo, fornecer a quantidade de recursos e de
punicdo a serem utilizados de forma a minimizar a perda social. Assim esclarece
Becker (1968, p. 70):

A quantidade otima de coercdo depende, entre outras coisas, do
custo de capturar e condenar 0s criminosos, a natureza da punicao -
multa ou prisdo - e a reagdo dos criminosos a mudancas nos
mecanismos de coercao (traducdo nossa).

A seguir serd mostrada a modelagem proposta por Becker, extraida do livro-
texto de autoria de Hal Varian (1999, p. 635-638), no qual o problema de escolha do

criminoso pode ser dado pela seguinte equacao:

Max B(x) — C(x) 1)

Onde:
X: é o valor do item obtido na acdo criminosa

B(x): beneficios para o criminoso
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C(x): custos provaveis enfrentados pelo criminoso

C(x) = I1(D). M.x (2)

A equacéo (2) indica a forma e a magnitude dos custos impostos ao criminoso
pelo sistema de punicdo. Ressaltamos que a punicdo s6 é imposta em termos de
probabilidade, ja que nédo € possivel deter todos os criminosos. Essa probabilidade é
determinada pela quantidade de recursos destinados a combater o crime, de
maneira que podemos utilizar ® para representar o nivel de repressao e II(®) para
representar a probabilidade de detencdo. Considere M como valor da multa ou da

condenacéo pelo ato criminoso.

Inserindo (2) em (1) obtém-se a seguinte equacgao:

Max B(x) — TI(®). MY (3)

O resultado desse processo de maximizacdo da equacéo (3) sera dado por X*
que define a quantidade 6tima de crimes escolhida pelo criminoso. Como o0 governo
pode fixar um valor para ® e M, de modo a diminuir os atos criminosos? O problema
se resume na equacdo abaixo, em que o governo deseja minimizar 0s custos

liquidos da atividade criminosa:

Min H(x) - TI(®). M. x + c(®) onde, (4)

H(x): € a quantidade total de males causados a outras pessoas, dado pelo
custo dos itens roubados, de mecanismos de seguranga e controle gasto pela

sociedade.
C(®d): custo de combater o crime

O custo esperado para o criminoso que € dado por T1(®). M.x é dependente
da magnitude do crime x. Ou seja, 0 criminoso escolhera um nivel x que maximiza
seus beneficios liquidos, de acordo o sistema de puni¢éo vigente. Portanto, para que
o instrumento de dissuasao seja eficaz deve impor ao criminoso um custo marginal.
Se o custo independesse do tamanho do crime, o criminoso se sentiria incentivado a
cometer o maior crime possivel. “A puni¢cado se ajusta ao crime” (VARIAN, 1999, p.

635-638). Considerando o exposto acima, a escolha do criminoso seria:
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Max B(x) — II(®). M. ¥

Resolvendo o problema de maximizacao acima, obtém-se a igualdade:

BMg (x) = CMg (x)

, onde

BMg(x): Beneficio Marginal do crime
CMg(x): Custo Marginal do crime

O nivel escolhido de crime sera determinado pela igualdade entre beneficio
marginal e o custo marginal, em que este Ultimo é dado por II(®). M. O
comportamento corrupto envolve a violacdo de uma lei para a obtencdo de uma
vantagem pessoal e/ou lucro. Como mencionado, tal comportamento € considerado

um crime.

Sob essa teoria, a prevencdo do crime ou a sua dissuasdo implica
modificacdo na estrutura de beneficios e custos associados a atividade criminosa,
isto €&, alterar os ganhos e perdas do comportamento corrupto. O agente decide
engajar-se em atividades corruptas ou criminosas a partir da avaliagéo racional entre
beneficios e custos esperados provenientes dessa acéo ilegal, comparando o ganho

em atividades licitas.

Cerqueira e Lobdo (2003) especificam algumas varidveis explicativas
presentes nessa abordagem da escolha racional: salério, renda familiar per capita,
desigualdade de renda, magnitude das punic¢des, probabilidade de detencao, etc. As
penalidades impostas pelo governo exercem um importante papel na determinagéo
da probabilidade para que um ato criminoso ou ilegal ocorra. Assim, ceteris paribus,
a corrupgcdo poderia ser diminuida por meio do aumento das penalidades para

agueles que a cometem.

Portanto, a estrutura de penalidades existente € um fator que determina a
extensdo da corrupg¢ao no pais. Por outro lado, quanto maior o nivel das penalidades
impostas pode até reduzir o numero de corrup¢des (quantidade de ocorréncias), mas
pode gerar uma demanda maior por subornos de alto valor monetario nos atos de

corrupcéo que permanecem. Como ressalta Tanzi (1998, p. 574),
No mundo real, poucas pessoas sdo punidas por atos de corrupcao,

apesar da extensdo do fendmeno [...] com excecdo de poucos
paises, parece existir um gap entre as penalidades especificadas nas
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leis e regulamentos e as penalidades que efetivamente sdo impostas
(traducdo nossa).

Varios fatores podem limitar uma aplicagcdo 6tima das leis, por exemplo:
impedimentos legais, politicos ou administrativos que tornam o processo de puni¢éo
demorado; relutéancia de delatores em potencial para denunciar e gastar tempo e
esforco no processo; juizes com algum vinculo e interesse politico ou mesmo
corruptos. Todos eles sdo obstaculos ndo negligenciaveis e presentes em qualquer
sociedade, principalmente naquelas onde a corrupcao politica € mais disseminada.
Infelizmente, nesse cenario existe uma disposicdo a se tolerar pequenos atos de
corrupcéo (petty corruption) que podem, ao longo do tempo, incentivar a geracéo de

grandes corrupcdes (grant corruption).

3.3.4 Teoria da Ineficiéncia X

A Teoria da Ineficiéncia X foi idealizada por Leibenstein (1975) e afirma que
existe um problema natural de eficiéncia em organiza¢gbes que atuam em estruturas
de mercados ndo competitivas. A eficiéncia produtiva perseguida por qualquer
organizacdo pode ser dividida em varios tipos, mas, para o propdésito deste item,

apenas dois serdo explorados, a saber:

» Eficiéncia técnica: a empresa deve maximizar a producdo com a
utilizacdo minima de fatores de producao ou, mais sucintamente, fazer
o melhor uso possivel dos fatores de producdo. E alcancada se
nenhum fator de producédo for reduzido, ou seja, sem que o nivel de
producdo diminua, nesse caso diz-se que a empresa esta operando na

sua fronteira.

» Eficiéncia Alocativa: a empresa alcanca esse tipo de eficiéncia quando,
dados os precos dos fatores de producdo, obtém-se a combinacdo ou

proporgdo que minimiza o custo.
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A eficiéncia técnica é uma condicdo necessaria para a obtencdo de eficiéncia
alocativa. Se a empresa ndo alcanca a sua fronteira (ineficiéncia técnica) com os
recursos usados, conclui-se que foi utilizada uma quantidade de recursos maior do
gue o0 necessario para atingir um determinado nivel de producéo. Ou seja, 0 mesmo
nivel poderia ser obtido por meio de outra combinacdo dos recursos disponiveis,

portanto existe uma ineficiéncia alocativa.

O conceito de eficiéncia esta intrinsecamente relacionado com o desempenho
da empresa na utilizacdo dos recursos produtivos. A producdo nada mais € do que a
“arte” de transformar fatores de producdo ou recursos produtivos em bens e
servi¢cos. Dado que os fatores séo limitados, um objetivo natural é obter o maior nivel
de producéo usando a menor quantidade de recursos possivel. A ineficiéncia técnica
de uma empresa é dada pela quantidade de recursos produtivos que poderiam ser

reduzidos sem que a producao seja diminuida.

A eficiéncia técnica é similar ao conceito de ineficiéncia X desenvolvido por
Leibenstein. As organizacfes respondem as pressdes internas e externas. Quando
estas sdo altas, ou seja, quando 0s recursos S80 escassos ou a competicdo no
mercado € alta, a producdo tendera a ser mais eficiente. Contudo, quando forem
baixas, como no caso de empresas que detém monopdlio em algum mercado, a
eficiéncia na producéo tende a ser menor. E comum o uso dessa perspectiva para

justificar a tese de que o setor privado € mais eficiente do que o governo.

Por que as organizacbes permitem a ocorréncia da ineficiéncia X se isso
implica reducéo de lucros? A literatura sobre esse tema indica que 0s proprietarios,
administradores e funcionarios tém objetivos pessoais que podem conflitar com o

processo de minimizagcao de custos.

Os proprietarios ou administradores podem desejar ter uma rotina de trabalho
menos estressante ou oferecer empregos para amigos incompetentes. Por sua vez,
os funcionarios podem se sentir desmotivados a produzirem 0 seu maximo ou serem
gerenciados por alguém ineficiente. Em seu artigo, Leibenstein (1975, p. 395)

explica:

Por uma variedade de razbes as pessoas e as organizacfes
trabalham normalmente aquém do seu esfor¢o e efetividade possivel.
Em situagcfes onde a competicdo € fraca, muitas pessoas negociarao
a desutilidade do maior esforco, ou buscaréo a utilidade de sentirem
menos pressao e melhores relagdes interpessoais (traducdo nossa).
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Assim, numa situacdo de monopdlio, custos extras ou adicionais nao
significam, necessariamente, a faléncia da organizacdo. Provavelmente seus
trabalhadores e proprietarios serdo mais condescendentes no controle de custo e na

guantidade de esfor¢co empregada no gerenciamento e no trabalho.

Dentro de qualquer organizacéo, os individuos que nela trabalham possuem
um grau de discricionariedade em relacdo ao esforco que empregam no dia-a-dia no
trabalho. Nao € improvavel que cada individuo seja capaz de contribuir com um
esforco aguém do que efetivamente poderia alocar, pois, dada a existéncia de
contratos incompletos e assimetrias de informacdo entre o empregado e
empregador, as empresas s&do incapazes de controlar com acuidade o esfor¢o
despendido pelos trabalhadores.

Leibenstein, citado por Rodriguez-Alvarez e Suarez-Pandiello (2003, p. 84)
assim define a ineficiéncia X: “[...] € a diferenca entre o nivel 6timo de esforco do
ponto de vista da empresa e o0 nivel de esforco efetivamente realizado pelos

individuos.”

Usando o conceito de custo médio de producédo, a ineficiéncia X ocorreria
guando o custo médio corrente de gerar um determinado nivel de producéo fosse
superior ao minimo custo médio possivel de produzi-lo. Esse modelo visa a analisar
a ineficiéncia das organiza¢cOes dentro de um contexto de assimetria de informacodes
e, portanto, diferente do modelo microecondmico tradicional de maximizacdo de

beneficio e minimizacéo de custos.

Esse conceito tem sido muito usado na anélise da burocracia e, com efeito, no
estudo da eficiéncia ou ineficiéncia produtiva do setor publico. Os érgaos publicos,
na visdo desse modelo, tém as seguintes caracteristicas basicas: geralmente nao
estdo sujeitos a competicdo; os administradores e empregados ndo se apropriam
dos lucros; e parte das receitas do 6rgdo, quando houver, é proveniente de fontes

distintas daquela gerada pela oferta dos bens e servigos publicos.

As organizagbes (publicas) ou mesmo individuos (burocratas) que detém
poder de monopdlio de sua atividade e, com efeito, de discricionariedade, tendem a

ter maior ineficiéncia X. A corrupcdo pode ser vista como um elemento de
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ineficiéncia gerada pela discricionariedade do burocrata de um érgdo publico que
detém o monopolio sobre determinado servigo publico.

Herscovici (1995, p. 244) oferece uma explicacdo sobre a ineficiéncia da

burocracia:

[...] este tipo de andlise parte do principio de que existe uma
profunda dissociacao entre o poder politico e sua administracdo. Esta
€ dotada de uma funcéo de utilidade que consiste em maximizar o
orgcamento discricionario dos executivos burocratas. Este orgamento
define-se pelo conjunto de recursos dos quais dispde o burocrata e
gue pode utilizar para o sobrecusto ou para a superproducao.

O mesmo autor ainda prossegue:

[...] existe uma margem de manobra [...] da qual dispde o burocrata,
em relagdo ao poder politico e em relagdo ao cidaddo/consumidor.
Esta margem de manobra nasceria da degradacéo dos direitos de
propriedade, que enfraqueceria o controle dos proprietarios. Explica-
se, também, pelo fato de que a administragcdo publica ndo esta
submetida a concorréncia [...]. As rela¢des entre poder publico e a
burocracia podem aparentar-se a uma situacdo de monopdlio
bilateral onde o poder burocratico detém a totalidade da informacao
(HERSCOVICI, 1995, p. 244).

Portanto, em termos tedricos, a gestdo publica alcanca uma eficiéncia aquém
da gestao privada, pois esta estaria sujeita a maior concorréncia na geracao de bens
e servicos, com efeito, a maior discricionariedade orcamentéria do burocrata pode se
traduzir em sobrecusto (corrupcéo) do servico vis-a-vis a de um funcionario de uma
gestdo privada, sujeita a concorréncia e aos mecanismos de mercado que geram

incentivos para maior eficiéncia interna que estao ausentes no setor publico.

No entanto, tal abordagem da Teoria da Ineficiéncia X deve ser ponderada
com o entendimento sobre direito de propriedade. Num modelo de concorréncia pura
e perfeita neoclassico, o mercado é capaz de alocar eficientemente os recursos de
modo a atingir um 6timo de Pareto. Nessa situacao hipotética e irreal ndo ha falhas
de mercado e os direitos de propriedade sao facilmente determinados e os bens
necessarios para o bem-estar da sociedade sdo, todos eles, produzidos pela

economia de mercado.

Mas a existéncia no mundo real de falhas de mercado impede que ocorra uma
situacdo de 6timo de Pareto. Entre as principais falhas de mercado conhecidas na

literatura reside a existéncia de bens publicos, isto €, agueles bens cujo consumo é
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ndo rival e ndo excludente.* Esta Gltima caracteristica impede uma solucédo de
mercado eficiente para gerar a producdo adequada de bens publicos necesséria

para o bem-estar da sociedade, que deverao ser providos pelo governo.

Do ponto de vista da demanda e da oferta de bens publicos, pode-se fazer a

seguinte abordagem:

e Lado da demanda: os bens publicos sdo agueles cujo consumo se
caracterizam pela nédo exclusividade e pela nao rivalidade ou
indivisibilidade. Nessa situacdo, os agentes ndo tém interesse em
revelar suas preferéncias surgindo assim o problema do free-rider.
O mercado s6 funciona adequadamente quando o principio da
excluséo e da rivalidade no consumo pode ser aplicado. Ou seja, a
comparacao entre a eficiéncia de organizacdes publica e privada
deve se limitar a mercados onde 0s bens sdo excludentes e
divisiveis. No caso da situacdo em que tais principios ndo sao
estabelecidos, a comparacédo pode ser indcua pois o bem publico
nao seria fornecido caso nao houvesse uma intervencao

governamental.

e Lado da oferta: a Teoria da Ineficiéncia X esta inserida nessa
abordagem. Ou seja, a auséncia de definicdo de direitos de
propriedade cria uma maior liberdade de acdo uma vez que o0s
“acionistas” ou a sociedade ndo tem o controle das acbes do
burocrata a todo momento. O poder discricionario derivado da
auséncia de direitos de propriedade pode estimular
comportamentos oportunistas do agente publicos, seja via aumento
de custos — e a corrupcdo pode estar inserida nesse contexto —
seja na forma de superproducédo de bens além do que o mercado

deseja consumir.

¥ Exemplo: iluminag&o publica, seguranca, justica, defesa nacional, etc.
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4 A NATUREZA ECONOMICA DA CORRUPCAO: A PERSPECTIVA
HETERODOXA

Neste capitulo, sera analisada a corrupcdo sob a abordagem heterodoxa.
Como ja mencionado, grande parte da contribuicdo da ciéncia econdmica ao estudo
cientifico da corrupcdo apresenta um viés neoclassico. No entanto, o campo da
heterodoxia possui programas de pesquisa que podem oferecer importantes
instrumentais tedricos e o intuito € o de mostrar aqueles que podem contribuir com

uma analise econbémica da corrupcao.

Assim, como apresentado no capitulo dois, este serd iniciado com o0s
principais postulados da escola heterodoxa e, a seguir, serdo apresentados quatro
eixos de pesquisa possiveis para o0 estudo da corrup¢do dentro do campo da
heterodoxia econdbmica, a saber: a economia institucionalista heterodoxa,
notadamente o antigo institucionalismo e o neoinstitucionalismo; a escola francesa
da regulacdo, a economia das convencgdes e, finalmente, a nova economia da

informagao.

4.1 OS PRINCIPAIS POSTULADOS HETERODOXOS

A ideia neoclassica de enxergar a economia Como uma maquina gigante e
gue, para entender o seu todo, bastaria entender suas partes (reducionismo)
mostrou-se insuficiente para explicar muitos fenbmenos que ocorrem na realidade

econdmica, além de limitar sobremaneira a extensao da analise econdmica.

As duas correntes de pensamento econdémico, a ortodoxia e a heterodoxia,

diferem entre si na metodologia da andlise dos fenbmenos econémicos. Os
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neoclassicos utiizam uma abordagem direcionada para a acdo individual
(individualismo metodoldgico) e os heterodoxos acreditam numa concep¢do mais

holistica, coletiva centrada no grupo.

Para esses ultimos, ao contrario da visdo neoclassica, 0 comportamento dos
agentes econdmicos é ndo deterministico, devido & presenca de incerteza.*® Esta
impede que os agentes possam avaliar com exatiddo todas as implicac6es possiveis

de suas escolhas e isso se deve porque 0 universo ndo é ergadico.

A incerteza esta presente porque o sistema de precos € incapaz de transmitir
a totalidade das informacbes para 0s agentes e por gue estes possuem uma
percepcdo cognitiva limitada da realidade impedindo-os de alcancarem a
maximizacdo de bem-estar individual desejada pela teoria neoclassica. Mesmo, com
a incorporacdo da hip6tese das expectativas racionais pelo mainstream, esse

postulado continuaria dependendo que o mundo fosse ergddico e estacionario.

Como explica Keynes (1990), o fato de o agente econdmico desejar reter
moeda por motivos de reserva de valor (especulativo e precaucional) e ndo apenas
como meio de troca € um indicativo do grau de desconfianca com relacdo a sua
capacidade de calcular e prever os diversos estados da natureza possiveis futura. A
moeda é vista pelo agente econ6bmico como um instrumento de adiamento das

decisbes que faz a ligacéo entre o presente e o futuro.

As decisfes individuais sdo tomadas num ambiente caracterizado pela
incerteza. Boa parte delas € tomada desconhecendo o futuro. Sobre isso, Skidelsky
(apud GLEISER, 2002, p.134) comenta:

A economia era, e ainda €, construida sob a légica da escolha em
condigcbes de escassez. A visdo de Keynes [...] tem a ver com a
l6gica das decisdes, ndo na presenca de escassez, mas sim de
incerteza.

Ainda sobre incerteza, Herscovici (2000, p. 113) sustenta que

A incerteza existe como a ‘incompletude’ intrinseca da informacéo, a
respeito do futuro. O tempo, e mais especificamente, o tempo
econdmico, é, por natureza, irreversivel [...] 0 mundo econdémico e
social ndo é ergddico. A auséncia deste tipo de informacgfes implica
em falhas de mercado.

0 A incerteza é diferente de risco, pois ndo pode ser quantificada a partir de calculos probabilisticos.
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Num contexto de incerteza, o problema reside na estruturagcdo de um conjunto
de instituicbes que tenham a funcdo de coordenagdo econOmica dos agentes
econdmicos e de suas decisdes que sao interdependentes. Ou seja, a ideia é obter
mecanismos de estabilizacdo e assim reduzir a incerteza e a instabilidade intrinseca

do sistema de mercado.

Portanto, o mercado ndo pode ser visto como o Unico coordenador das
decisdes individuais, ou seja, ndo existe market clearing continuo, sdo necessarias
outras formas de coordenacdo, sejam mercantis, como S80 0S precos ou nao

mercantis tais como regras, normas, convencoes e instituicoes.

No universo heterodoxo, 0s precos ndo exercem o papel de coordenacgéo
global e o mercado néo é capaz de se autorregular sem que existam processos de
regulacdo extraeconbmicos. Para o0s heterodoxos, a estrutura institucional
envolvendo a regulacdo como estabilizador e reprodutor do sistema capitalista é um
elemento central de diminuicdo da incerteza e até mais importante do que o

elemento informacéo.

As diversas disfun¢cdes macroecondmicas produzidas no sistema econémico
a partir de comportamentos individuais podem ser explicadas pelas formas de
coordenacao microecondmicas existentes. No entanto podem existir diversas outros
fenbmenos macroecondémicos que ndo podem ser atribuidos a comportamentos
individuais tomados agregadamente. Nesse caso, ndo € possivel reduzir explicacdes
de variaveis macroecondmicas, como sdo as instituicdes, a seus fundamentos no

nivel microecondmico.

Portanto, as instituicbes devem ser enxergadas como variaveis
macroecondémicas e sociais que influenciam a racionalidade microeconémica do
agente representativo neoclassico. Por isso a importancia do postulado da

historicidade nos modelos econémicos. Como afirma Herscovici (2003b, p. 5):

[...] as mudancas institucionais s&o intrinsecamente irreversiveis a
medida que o préprio processo de mudanca destréi o estado anterior
[..] a irreversibilidade das evolugcbes (das instituicbes) e,
consequentemente, a historicidade da andlise, provém do fato que
uma vez que o sistema ‘escolheu’ determinada trajetéria, sua
evolucgdo se torna irreversivel.

A abordagem deterministica usada pelos neoclassicos caracteriza-se por

acreditar que o sistema produz uma solucdo Unica e 6tima, e o mercado é uma
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instituicdo capaz de coordenar as decisdes dos agentes e atingir essa solugdo. Ja
abordagem nédo deterministica usada pelos heterodoxos admite a multiplicidade de
solucdes dentro de uma realidade econémica complexa, dinamica e interativa. Sobre

a analise heterodoxa, Herscovici (2003b, p. 3) cita Lévy e Dumenil:

[...] trata-se de uma economia do desequilibrio cujo o funcionamento
€ descentralizado: o equilibrio eventualmente realizado é produto das

BN

respostas dos agentes em relacdo a uma situacdo inicial de
desequilibrio.

Em resumo, os principais postulados utilizados pela heterodoxia na analise

dos fendmenos econémicos sédo 0s seguintes:

e ndo existéncia de market-clearing continuo: os precos ndo se
ajustam instantaneamente nos mercados e ndo tém condicdes de
transmitir a totalidade das informacdes, porque, entre outros fatores,
como destaca Herscovici (2000, p. 109) afirmando que “Os agentes
econdmicos adquirem informagfes baseando-se nas trocas efetivas
racionadas, € ndo nas trocas potenciais; consequentemente o
mercado ndo fornece um indicador que permita revelar as

guantidades desejadas.”

e importancia da historicidade: O tempo historico € irreversivel e os
sistemas sociais sdo “...] instancias auto-reprodutoras, auto-
organizadoras e autotranscedentes” (BARTOLI, apud HERSCOVICI,
2003b, p. 7). As duas primeiras caracteristicas informam que o
sistema consegue manter a coeréncia de suas estruturas internas e
a Ultima afirma que suas estruturas se tornam mais complexas com
o decorrer do tempo; o mundo econémico ndo é ergddico isto é, 0s
mecanismos econdmicos e sociais sao historicos e o futuro néo

pode ser previsto por meio de célculos probabilisticos.

e presenca de assimetria de informagdes: devido a racionalidade
limitada e & incerteza, o sistema de pre¢os ndo produz a totalidade
das informag0es e, consequentemente, ndo permite assegurar uma

perfeita coordenacédo das decisfes individuais.
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Esses constituem os principais postulados da escola heterodoxa, que
consideram que o mercado ndo €é uma instituicAo abstrata funcionando
independentemente de arcabouc¢os ou normas sociais. Ao contrario, é o lugar onde
agentes econémicos heterogéneos se encontram e estao sujeitos a diversas normas

sociais.

4.2 A ANALISE ECONOMICA DA CORRUPCAO NUMA
PERSPECTIVA HETERODOXA: UMA PRIMEIRA ABORDAGEM

Esse capitulo apresenta, numa primeira aproximacdo tedlrica, o campo
institucionalista heterodoxo notadamente o pensamento dos neoinstitucionalista
umbilicalmente ligados ao pensamento institucionalista tradicional de Veblen e

Commons.

4.2.1 Economia Institucionalista na Heterodoxia: os Neoinstitucio-

nalistas e o Velho Institucionalismo

O pensamento institucionalista  heterodoxo contemporaneo  dos
neoinstitucionalistas estd totalmente ligado as ideias de Veblen, Commons e
Mitchell, originadas na década de 20, nos Estados Unidos, e que veio a se
denominar como antigo institucionalismo norte-americano. Essa escola foi, durante
longo tempo, negligenciada pela academia, pois era tida como fundamentalmente

antitedrica e meramente descritiva.

Veblen (1985) foi um critico contundente da economia neoclassica que
julgava ser nao histérica e simplista no desenho sobre a natureza humana e
negligente sobre a importancia das instituicdes sociais. Ao tentar buscar explicar
tudo em termos de comportamento racional, egoista e maximizador, acabava, em

sua opinidao, ndo explicando nada. A construcdo de uma teoria econémica com
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instituicées significa definir diferentes tipos de economia considerando a atividade

humana, as instituicbes e a natureza evolucionéria do processo econdémico.

Para os institucionalistas, a realidade ndo seria explicada, apenas, pelo uso
de modelos puramente tedricos e quantitativos; era necessario levar em conta o
ambiente institucional envolvendo a economia. Na visdo deles, por exemplo, a
incerteza n&o seria diminuida por meio do aumento de informag@es para o individuo,

mas pela presenca de instituicoes.

Ao envolver conceitos, como instituicdes, costumes, regras e sua evolucéo, o
institucionalismo tem grande afinidade com a biologia evolucionaria. Na biologia, 0
estudo pormenorizado de um dado organismo exige a andlise de dados referentes
aguele organismo e ao ambiente onde esta inserido. Veblen acreditava que instintos,
habitos e instituicbes teriam o mesmo papel que os gens na biologia, pois julgava
que a evolucdo da estrutura social tem sido um processo de selecdo natural das
instituicoes.

Para Veblen (1985) e seus seguidores, a histéria humana era a histéria da
evolucdo das instituicdes sociais. Como assevera Hunt (1981, p. 348), “[...] a cultura
e as instituicbes sociais é que diferenciam os seres humanos dos outros animais.”
Na visdo de Veblen, os seres humanos ndo sdo maximizadores da utilidade e nem
detentores de racionalidade substantiva, tém caracteristicas proprias, convic¢oes,
potencialidades herdadas geneticamente, independentemente da época ou cultura

em que vivem.

Como definido a seguir por Hodgson (1998) o nucleo de pensamento
institucionalista mostra uma preocupac¢do com as especificidades histéricas e com a

evolucdo das instituicdes, assim este:

[...] refere-se as instituicBes, hébitos, regras e sua evolugédo. No
entanto, os institucionalistas ndo pretendem construir um modelo
geral, simples com base em suas idéias. Ao contrario, tais idéias
facilitam uma forte tendéncia em direcdo a abordagens de analises
especificas e historicamente localizadas. Dessa forma, existe uma
afinidade entre institucionalismo e biologia. A biologia evolucionéria
tem poucas leis ou principios gerais por meio dos quais a origem € 0
desenvolvimento podem ser explicados. [...] Em sua relativa maior
énfase sobre as especificidades, a economia institucional parece-se
mais com a biologia do que a fisica (traducao nossa).
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O antigo institucionalismo ficou hibernado durante longo tempo, quando entao
surgem o0s neoinstitucionalistas no fim dos anos 60, opondo-se a nova economia
institucional, buscando, assim, retomar o0 vinculo com a antiga tradicdo norte-
americana. Figuram nessa corrente nomes, como Galbraith, Hodgson, Gruchy,

Ramstad, Rutherford e Samuels.

Os neoinstitucionalistas ndo devem ser confundidos com o0s institucionalistas

pertencentes a NEI. Como explica Conceicéo (2002a, p. 133):

Para os neo-institucionalistas as instituicdes [...] devem ser pensadas
como um conjunto de habitos e costumes, formas de pensar comuns
entre os homens [...] que controlam, liberam e favorecem a expanséo
da acéo individual [...] para os economistas da NEI, as instituicdes
sdo uma espécie de ‘variavel explicada’ pela escolha dos agentes,
que por razbes de eficiéncia, optam por contratualizar suas
interacdes ao invés de recorrer ao mercado.

Para os neoinstitucionalistas ou institucionalistas heterodoxos, suas ideias
sdo claramente mais fieis a concepcéo institucionalista de Veblen do que as ideias
da NEI. Esta dltima costuma ser denominada, por alguns autores tradicionalistas,
como institucionalismo neoclassico, pois alguns dos seus postulados ndo se opdem
a fundamentos neoclassicos e por enxergar de forma limitada o conceito de
instituicobes. Se para NEI as instituicdes sao vistas apenas como “regras do jogo”
dadas, no neoinstitucionalismo é vista tanto uma varidvel determinada (exégena) e
determinante (enddgena), ou mais especificamente uma variavel exo-enddégena
(MORIN, 1990).

De qualquer forma, ndo ha duvida de que as diversas abordagens
institucionalistas existentes, seja dos “novos”, seja dos “velhos”, enriquecem um

campo analitico que ainda pode ser muito explorado dentro da ciéncia econdmica.

Segundo Wendell Gordon (apud CONCEICAOQ, acesso em 22 set. 2003) as
ideias neoinstitucionalistas, podem ser agrupadas em quatro eixos basicos: a
economia deve ser vista como um processo continuo, em que tempo, lugar e
circunstancias importam; interacdes entre instituicées, tecnologias e valores séao de
fundamental importancia; a analise neoclassica é rejeitada por ser “demasiadamente
dedutiva, estatica e abstrata”; e finalmente, a énfase nos trabalhos empiricos e

tedricos provenientes de outras disciplinas e negligenciados pelos neoclassicos.
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Tal visdo holistica e mais organica do funcionamento da economia se
contrapde diretamente a visdo mecanicista da teoria neoclassica. Para o0s
institucionalistas, o comportamento humano € movido pela racionalidade limitada,

pelos costumes e instintos.

Como salienta Herscovici (1995, p. 223), “[...] a racionalidade neoclassica so
fornece uma explicagdo superficial das diversas agbes humanas no seio de uma
sociedade.” O mesmo autor cita March e Simons, que afirmam: “[...] a partir do
momento que fazemos uma escolha, as normas (ou seja, os fins perseguidos) fazem

parte da definicdo da situacdo.”

Para o mainstream, o individuo é um ser hedonistico, passivo e imutavel, e as
instituicbes consideradas como uma variavel exdgena a ser considerada nos
modelos econdmicos. Mesmo no campo institucionalista ortodoxo, como a NEI, as
instituicbes séo vistas de forma limitada, como “regras do jogo” inseridas num
ambiente em que as motivacfes dos individuos e das organizacdes, a tecnologia e
outras restricbes sdo dadas. As regras do jogo determinam como e por que ele é
jogado dessa forma, ndo existindo qualquer preocupacdo, por exemplo, com a

evolugao das instituigoes.

Como visto, hd no pensamento neoclassico uma crenca demasiada na
imutabilidade das instituicbes, o que é, fortemente, refutado pelos institucionalistas
heterodoxos, que se preocupam com VAarios aspectos deixados a margem pelo
pensamento tradicional, tais como: a distribuicdo de poder na sociedade, a forma de
operacdo dos mercados, a formacgédo do conhecimento, a determinacdo da alocacgéao

de recursos e a cultura em geral.

A corrente institucionalista heterodoxa, de modo geral, ndo acredita que o
mercado seja instancia Unica e perfeita para a solucdo dos problemas econémicos
de alocacdo de recursos produtivos escassos entre fins alternativos. Ou seja, a
alocacao de recursos depende da estrutura organizacional da sociedade, isto é, de
suas instituicbes. Ainda, segundo eles, “[...] os mercados sdo organizados por
instituicdes e ddo cumprimento as que os formam” (SAMUELS apud CONCEICAO,
2002a, p. 105). Sobre o pensamento excessivamente otimista em relagdo a
impossibilidade de mudangas institucionais nos modelos neoclassicos, Samuels
(apud CONCEICAO, 2002a, p. 106) afirma que
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[...] as analises institucionais incorporam tanto mercados e
instituicbes, como muito mais. Os institucionalistas tém perseguido
analises das forcas sociais que condicionam e canalizam a formacéao
de mercados e o exercicio da escolha individual e comportamentos;
as instituicbes que constituem e operam através dos mercados; a
economia compreendida como um sistema englobando mais do que
o mercado e suportando evolucdo sistémica, em parte devida a
mudancga institucional e tecnologica; e, dentre outras coisas, 0s
fatores e forcas atualmente operativas ha economia.

Para os heterodoxos, as instituicbes sdo criadas e desenvolvidas num
ambiente mutavel e dindmico. Tais mudancas sao ou de natureza tecnoldgica, fruto
de inovacéo, ou institucional. As tensfes entre habitos, inova¢cdes e conflitos geram
uma continua aprendizagem e lutas sociais. O resultado disso € a institucionalizacéo
de normas, leis e regras de conduta, novas formas de rotina que firmam novo quadro

institucional.

Conceigéo (2002b, p. 54) menciona outra definicdo de instituicdo considerada
como “[...] conjunto de normas, valores e regras e sua evolugado.” As instituicoes
reproduzem e determinam a estrutura de valores presentes numa sociedade,
indicando o comportamento e a performance esperada para determinadas situagdes
sociais. Essa forma de enxergar as instituicbes tem um forte vinculo com as
especificidades histéricas. Importa, para eles, por exemplo, o processo histérico na

formulacédo de politicas econémicas.

Dessa forma, para os economistas da escola heterodoxa, a estrutura
institucional atua ndo apenas como meio de reduzir a incerteza comportamental
presente nas relacdes humanas, mas também para coordenar as expectativas

divergentes dos agentes, ao introduzir leis, normas e regras.

Basicamente a diferenciacédo entre os programas de pesquisa institucionalista
ortodoxo e heterodoxo estd na concepcdo de instituicho. Para os Velhos e
neoinstitucionalistas, instituicAo est4 associada a valores, normas, crencas,
significados, simbolos, costumes, etc. Para o grupo da NEI, sdo vistas como “regras
do jogo” e se constituem em mecanismos de agao coletiva que visam arbitrar

conflitos e melhorar a eficiéncia do sistema econdmico.
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Ainda dentro do campo institucionalista heterodoxo, existe uma outra visdo
denominada de evolucionaria ou neoschumpeteriana de Nelson e Winter.** Nesse
programa de pesquisa, acredita-se que “[...] os fendmenos econdmicos devem ser
compreendidos de maneira associada a continuos desequilibrios, e ndo ao
equilibrio. Dai o seu carater ndo ortodoxo” (CONCEICAO, 2002a, p. 138).

As instituicbes sdo vistas como resultado de um processo evolucionario
devido a grande quantidade de elementos que abriga (normas, leis, crencas,
valores, costumes, simbolos, “regras do jogo”, corporagdes, sistema juridico, tipo de
moeda, sistema financeiro e outros). Ou seja, as instituicdes sao resultado de um

processo continuo e dindmico associado as mudancas tecnoldgicas e sociais.

O elemento “inovagao” (avangos tecnolégicos ou novas formas de atuagao)
sempre foi complicado de ser explicado pela teoria neoclassica, uma vez que implica
o abandono do postulado de equilibrio e, com efeito, da elegante formalizacédo
matematica decorrente. Para os evolucionarios, a evolucdo das instituicbes nao
pode ser explicada usando no¢des como otimizacdo e equilibrio, uma vez que as
instituicdes de hoje tem forte influéncia com as que a antecederam* e, portanto, ndo

comportam uma unica situacao de equilibrio.

A visdo das outras abordagens institucionalistas como a da Escola Francesa
da Regulacdo e a Economia das Convenc¢des sobre as instituicbes, sera vista nos

préximos itens desse capitulo.

A teoria institucionalista heterodoxa, de acordo com Conceicdo (2002a),
envolve entre outros itens: a importancia na evolugcdo social e econdmica das
instituicbes sociais, ou seja, as instituicdes importam; a economia de mercado nada
mais € do que um sistema de controle social representado pelas instituicdes que a
fazem operar; as instituicdes, em especial as estruturas de poder, sdo consideradas
como determinantes na alocacédo de recursos; a estrutura de poder e as relagbes
sociais geram uma estrutura marcada pela desigualdade e pela hierarquia, em que a
conduta dos individuos tem forte implicagdo sobre a teoria econémica; e, finalmente,
o carater antirreducionista conferindo uma autonomia relativa do nivel

microecondmico e do nivel macroecondémico.

“! RICHARD R.NELSON e SIDNEY WINTER
“2 Conceito de path-dependence sera visto no item 4.3.2
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Uma das caracteristicas desse campo é o seu carater multidisciplinar, muito
importante para a compreensdo e estudo da corrup¢do. Se o institucionalismo
neoclassico da NEI fornece subsidio tedrico para analisar a corrup¢do como um
custo de transacdo que o agente econdmico incorre para ter acesso a algum
mercado; no campo do institucionalismo heterodoxo a corrup¢éo pode ser analisada
de acordo com a evolugéo e as especificidades historicas das instituicbes presentes
no sistema, ou seja, deve ser analisada levando-se em conta tempo, lugar e

circunstancia em que ocorre.

As instituicbes determinam a real alocacao dos recursos que ocorrem dentro
do sistema e o mercado “[...] apenas da cumprimento as instituicbes vigentes”
(CONCEICAO, 2002a, p. 105). Por exemplo, dependendo do contexto, a corrupgéo
pode ser considerada apenas mais um elemento de coordenacdo das decisdes dos
agentes, isto €, pode ser considerado como uma alternativa a uma estabilidade,
ainda que temporéria, dentro de um ambiente instavel gerado pelas instituicbes

vigentes.

Ao reconhecer que o mercado ndo € a Unica instancia de coordenacédo dos
agentes econdmicos, 0 neoinstitucionalismo se preocupa com VArios outros
aspectos. A distribuicdo de poder na sociedade € um deles e como visto no capitulo
dois, numa definicdo socioldgica, corrupcdo € conceituada como um fendmeno de
depravacdo ou perversdo do poder ou, ainda, como uma acdo nao legitimada

socialmente, que enfraqueceria o poder.

Conclui-se nessas abordagens neoinstitucionalistas da corrup¢do que existe
um elemento comum entre elas, que € o problema da legitimidade. Assim em
ambientes institucionalmente instaveis, a corrup¢do pode adquirir diferentes graus
de legitimacéo social basta lembrar o conceito de corrupcdo de Heidenheimer em

gue se estabelecem trés niveis para a corrupgao (preta, cinza e branca).

Tal abordagem de “institucionalizagéo” da corrupgao pode ser discutida no
ambito da economia das convencdes, dado que esta pode ser considerada como
uma instituicdo ndo formalizada, mas aceita tacitamente por um determinado grupo
social, sugerindo que certos comportamentos habituais ndo sejam considerados
como corrupgdo, uma vez que existe um nivel de aceitacdo que garante a

legitimidade do comportamento.
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Por fim a abordagem institucionalista tem como método o coletivismo
metodolégico (CONCEICAO, 2002a) se opondo ao individualismo metodoldgico dos
neoclassicos. Ao ver os individuos ndo como seres que tomam decisdes
isoladamente e independentes de acordo com suas preferéncias, mas como
individuos culturais e mutuamente interdependentes acaba exigindo um esforco
multidisciplinar bastante necessario para o entendimento e explicacdo de muitos

problemas sociais e econdmicos, tal como é a corrupcao.

4.3 OUTRAS ABORDAGENS HETERODOXAS

Outras abordagens heterodoxas seréo apresentadas num item separado em
que sdo incluidas as visdes da escola francesa da regulacdo, da economia das

convencdes e da economia da informacéo de Arkelof (1970) e Stiglitz (1989).

4.3.1 Escola Francesa da Regulacao

A Teoria da Regulacdo tem muita afinidade com as ideias do antigo
institucionalismo e do neoinstitucionalismo, uma vez que possuem filosofias e
métodos proximos em que estdo presentes elementos analiticos como: o holismo, o

historicismo e o evolucionismo. Conceicdo (2002a, p. 125) ensina que

A proposta tedrica da Escola da Regulacdo, nasceu do livro de
Michael Aglietta, como um campo de pesquisa bem delimitado,
caracterizada pela oposicdo as concepcdes de racionalidade
substantiva do pensamento neoclassico, e, ao mesmo tempo filiada
ao pensamento de Marx.

E muito comum existir uma confusdo conceitual entre regulacdo e
regulamentacao, onde, ndo raro, 0os termos sao expostos como sindénimos. O termo
“regular” comecgou a ser usado em larga escala a partir dos anos 80, provocado pela

onda de privatizacdo de empresas publicas no mundo, numa conotacao totalmente
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diferente do que é pesquisado pela Escola Francesa da Regulacéo, fundadora da
Teoria da Regulagao.

s

Tal uso extensivo sem distincdo é atribuido a autores influenciados pela
academia norte-americana, onde a palavra inglesa regulation nao distingue

regulacao de regulamentagéao.

Boyer (apud CONCEICAO, 2002a), um dos icones da Escola da Regulaco,
procura distinguir trés niveis de estudo no processo de compreensao da regulacao:

o regime de acumulacéo, as formas institucionais e o modo de regulacao.

O primeiro nivel se preocupa em entender o conjunto de regularidades que
assegura uma progressdo coerente da acumulacdo do capital e que permite
assimilar as distor¢cdes e desequilibrios que surgem ao longo do processo. O
segundo se refere as configuracdes especificas que cada regime de acumulacdo
pode ter em cada pais. Finalmente, o terceiro nivel é aquele em que as normas e as

regras de conduta s&o sancionadas.

Para os regulacionistas, os mecanismos de regulacdo da atividade econémica
que cristalizam certas relacbes sociais e garantem o regime de acumulacdo do
sistema capitalista e a perenidade do modo de regulacdo séo os seguintes: a forma
de configuracdo da relacdo salarial; a forma de gestdo da moeda; as formas de
concorréncia intercapitalista; o modo de inser¢do na economia mundial e a forma de
intervencdo do Estado, seja como regulador, seja como catalisador das atividades

econbmicas. Sobre esse aspecto, Herscovici (2000, p. 116) nos diz que

[...] no caso da escola francesa de regulagdo, diferentes formas
institucionais permitem explicar a perenidade do modo de regulacéo
[...] As formas institucionais permitem, no &mbito de um determinado
modo de regulacdo, conter os desequilibrios, realizar os
ajustamentos macroecondmicos e ‘assegurar a compatibilidade
dindmica de um conjunto de decisdes descentralizadas.

Portanto, o conceito de regulagéo para a Escola Francesa de Boyer, Aglietta e
outros tem um carater bem mais amplo do que apenas como uma mera intervengao
do Estado no mercado por meio de elaboracdo de regras e normas. Tal acao
governamental é apenas um dos fatores reguladores da atividade econ6mica e essa

funcéo é denominada de regulamentacéo.
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Segundo Conceicado (2002b, p. 67), basicamente, a Teoria da Regulagao
segue trés principios metodolégicos: o primeiro indica que 0S processos que
produzem antagonismos sociais geram fortes polarizacbes de conflitos que se
exacerbam e sdo exteriorizadas; o segundo indica que as instituicbes sociais tém a
func@o de interagir o campo da politica com o campo da economia e, por fim, o
Estado é visto como ‘produto’ dos conflitos inerentes as separagdes sociais, cuja

regulacéo é aberta, parcial e inacabada.

Na abordagem heterodoxa, o sistema de precos ndo sinaliza todas as
informagbes e o mercado ndo pode ser analisado de forma independente das
instituicbes sociais que o rodeiam e sustentam. Essas instituicbes servem para

mediar conflitos e ndo para suprimi-los, pois estes estado intrinsecos na sociedade.
Como salienta Herscovici (2000, p. 116):

[...] um mercado ndo pode ser analisado independentemente das
instituicbes sociais que o sustentam; o tipo de regulacdo que o
caracteriza depende de certas instituicbes historicamente
determinadas. A medida que o mercado n&o é mais considerado uma
instancia universal, socialmente eficiente e auto-reguladora, ele ndo
pode assegurar suas condigfes de reproducdo sem a existéncia de
certas instituicbes sociais.

Para os regulacionistas, as instituicbes sdo desenvolvidas dentro de um meio
social caracterizado por conflitos e, com efeito, como afirma Conceicdo (2002a, p.
128),

[...] visam normalizar, rotinizar ou estabelecer parametros de
convencdo entre agentes diferentes e separados socialmente, de
forma a permitir a regulacdo mais ou menos estavel e duradoura, do
capitalismo.

Os regulacionistas enxergam as instituicbes como formas de mediacdo de

conflitos e antagonismos. Conceic¢éo (acesso em 22 set. 2003) acrescenta:

[...] sua normalizacdo, em termos de normas e regras, sdo dotadas
de certa soberania que lhes permite promulgar normas, elaborar
referéncias convencionais, que transformam os antagonismos em
diferenciagfes sociais dotadas de uma estabilidade mais ou menos
sélida. E esse papel que assegura a reproducdo do sistema de
maneira relativamente duradoura ou ‘regulada’.
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Uma preocupacdo dos regulacionistas é responder por que 0S agentes
econdmicos agem e tomam decisdes num ambiente de incerteza, de racionalidade
limitada e num mercado imperfeito. A resposta vem por intermédio do entendimento
do modo de regulagao que sera socialmente instituido e este é definido como “[...] o
conjunto de procedimentos e de comportamentos, individuais ou coletivos”
(CONCEICAO, 2002a, p. 130), com as seguintes propriedades: reproduzir as
relagcbes sociais fundamentais; sustentar e ‘pilotar’ o regime de acumulagdo e

compatibilizar um conjunto de decisdes descentralizadas.

Vimos, entdo, que a regulamentacdo feita pelo Estado através de
determinadas regras e normas € apenas uma das formas de regulacdo da atividade
econbmica. Esse tipo de acdo do Estado e sua relagdo com a corrupcéo ja foi objeto

de analise no capitulo anterior quando foi vista a abordagem neoclassica.

A corrupgdo numa abordagem regulacionista “ampla” pode ser estudada
buscando entender sua influéncia sobre o regime de acumulacéo, isto €, em que
medida a sua ocorréncia endémica pode prejudicar a estabilidade do sistema
ampliando os conflitos, os desequilibrios e as distorcbes do processo de

acumulagao.

Nessa escola de pensamento, 0 mercado ndo € analisado
independentemente das instituicdes sociais que o sustentam, sendo assim, o tipo de
regulacdo é influenciado por instituicdes historicamente determinadas que tem a
funcdo de articular a esfera econébmica e a esfera politica dentro de um mundo

caracterizado por conflitos.

Nessa abordagem, a corrupcédo endémica pode, por exemplo, ser analisada
como uma relacdo social que se cristalizou ao longo do tempo decorrente de formas
institucionais especificas escolhidas pela sociedade e que ao exacerbar conflitos
pode ndo conter o desequilibrio do sistema nem a perenidade do modo de regulacéo
levando a modifica¢des das estruturas institucionais. A corrup¢ao endémica pode ser
entendida como um problema social econémico que na viséo regulacionista deve ser
analisada levando-se em consideragdo o arcabouco institucional presente na

sociedade.
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4.3.2 Economia das Convencdes

Esse campo de pesquisa foi apresentado a ciéncia econémica em numero
especial da Revue Economique de 1989, intitulado “A Economia das Convengoes”.
Tem como interesse principal estabelecer “[...] uma dialética do individual e do
coletivo no coracdo dos mecanismos de coordenag¢ao” (RALLET, 1999,p. 105). Ela
se situa no nucleo de dois grandes debates da analise econdémica: a relacdo entre o

individual e o coletivo de um lado e, de outro, a questado do tempo.

O seu programa de pesquisa questiona a separacao da economia das outras
ciéncias sociais. Sobre isso, Rallet (1999, p. 107) explica que “[...] a economia das
convencles se situa no campo dos economistas decididos a retornar ao corte

operado no fim do século XIX entre economia e sociologia.”

Favereau, citado por Rallet (1999) afirma que existem duas abordagens

possiveis e complementares para a economia das convencoes:

1. agquela que parte da teoria ortodoxa, ou seja, mantém-se o
postulado do individualismo metodoldgico, mas considerando a
hipétese de racionalidade limitada e de ndo equilibrio dos

mercados;

2. aquela que parte das outras ciéncias sociais, isto €, seria a
continuacdo dos programas de pesquisa da filosofia e da

sociologia.

A intersecdo das duas abordagens cria um amplo campo de pesquisa para a
economia, juntando-a com outras ciéncias sociais e, consequentemente, a corrupcao
e sua natureza multidisciplinar é um tema que pode ser abordado por esse programa
de pesquisa.

Segundo o mesmo autor, o tratamento dos mecanismos de coordenacao

pode ser visto sob trés angulos:

e de uma continuidade: ao aceitar o preceito neoclassico do
individualismo metodolégico e acreditar que fenbmenos que nao

sao explicados adequadamente pela teoria tradicional poderiam ser
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caso a sua linguagem evoluisse, tornando-a apta a tratar

comportamentos até agora vistos de forma inadequada;

e de uma ruptura, ao discordar das hipéteses de existéncia de um
equilibrio geral de todos os mercados e da racionalidade
substantiva, colocando-se no lado oposto da corrente neocléssica e
se juntando a teorias nao tradicionais ou heterodoxas que
apregoam outros tipos de fenbmenos de coordenacado; “A
economia das convencbes se situa assim deliberadamente no
campo de uma ruptura radical” (RALLET, 1999, p. 111);

e de uma contribuicdo tedrica, ao propor uma nova metodologia de
andlise que ultrapasse o embate entre individualismo e holismo.
“Uma convencado nada mais € sendao uma dialética do individual e
do coletivo.” A convengao € produto de agdes individuais. Portanto,
a contribuicdo dessa corrente reside na introducdo de uma “[...]
dialética entre o individual e o coletivo no seio da andlise
econdmica” (RALLET, 1999, p. 111-112).

Os individuos séo tratados como heterogéneos e ndo escapam daquilo que é
determinado pela estrutura. Nesse contexto metodoldgico, sdo forcados a cooperar
mesmo que seus interesses sejam contraditorios. “A convengao se apresenta como

0 processo de resolucéo dessa contradi¢cdo.”
O que se entende por convencao? Licha (2000) define convencao como:

Um comportamento rotineiro autosustentado que é aceito por todos
0s agentes, ndo existindo nenhum incentivo para se desviar dele
dado que todos os agentes dado que todos 0s agentes esperam que
0s outros o escolham.

O mesmo autor ainda expde outras, como seguem abaixo:

Uma convencao é um padrdo de comportamento habitual, esperado
e que se autoreforca. Todos concordam, todos esperam que 0S
outros concordem, e todos desejam concordar dado que todos
também concordam.

Regularidade no comportamento que € reconhecida por todos o0s
membros de uma sociedade e que estipula um comportamento numa
especifica situacédo recorrente.
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Como surge ou € estabelecida uma convencado? Muitos autores atribuem
explicagbes evolucionistas, onde a dinamica da concorréncia entre procedimentos
permite uma selecdo daqueles que irdo sobreviver e se tornardo uma convencao.
Determinar com precisdo a origem das convencdes ainda é uma tarefa em
construcdo, mas entende-se que sobrevivera aquela que, por alguma razdo, sera
escolhida por satisfazer ou preencher adequadamente as necessidades de

determinada sociedade.
Como ressalta Rallet (1999, p. 113):

A perenidade da convencdo repousa na idéia de cada um se
conformard a convencdo, que cada um cré que outros se

by

conformardo a convencdo, que esta crenga leva cada um a se
conformar a convencéo, etc, [...] este raciocinio sendo dividido por
todos (hip6tese do Common Knowledge).

Vale, nesse momento, diferenciar contrato de convencédo. O primeiro se
constitui de um acordo prévio a acdo entre duas partes e a segunda € uma
construcdo, isto é, um instrumento que serve para coordenar e articular multiplas e
dispersas acbes individuais. Uma convencéo pode ser constituida de duas formas:
ou por uma agente/autoridade central ou pela “[...] acumulag¢ao de precedentes [...]”
(YOUNG, apud LICHA, 2000, p. 2). Pela sua aproximacdo com a abordagem
evolucionaria, a economia das convenc¢des acredita existir uma ordem mesmo na

presenca de flutuacoes.

Também para esse campo do conhecimento, o mercado ndo pode ser visto
como a Unica forma de coordenacéo das decisdes dos agentes, como é considerada
na teoria neoclassica. Ao contrario, os mercados sofrem a influéncia de instituices e
regras e onde 0s agentes ndo sao sujeitos atomizados, mas organizacdes que
tomam decisbes e que nao alocam recursos exclusivamente regidos pelo sistema de

precos.

O mercado, nessa corrente de pensamento, ndo pode ser desprovido de
fundamentos sociologicos, institucionais e histéricos. Como afirma Herscovici
(2003c, p. 112):

[...] ele (0 mercado) € definido como determinadas combinacdes
entre variaveis econdmicas e variaveis extra-econfmicas, essas

combinagbes sendo compativeis entre si e permitindo gerar
estabilidades relativas e historicas.
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As decisbes dos agentes econOmicos sao coordenadas por formas de
coordenacdo mercantis - por sinais emitidos pelos precos no mercado, e nao
mercantis - por fatores intrinsecos a organizacdo. Rallet (1999, p. 109) acrescenta

que:

O objetivo ndo é tanto acrescentar um novo objeto - a organizacdo —
gue seria o inverso simétrico do mercado (neoclassico), mas sim
propor uma matriz teérica geral dos mecanismos de coordenacéo
incluindo o mercantil e ndo mercantil, os precos e as regras, segundo
as ponderacdes que especificam as formas organizadas destes
mecanismos.

Por meio dessa perspectiva, 0 mercado gera uma entropia positiva, ou seja,
uma tendéncia a desordem crescente que pode se agravar na auséncia de
mecanismos de regulacéo. Instituicdes e convencdes sao variaveis extraeconémicas
que cumprem a funcdo de coordenar e estabilizar os mercados e que se

transformam ao longo do tempo, dai a importancia da historicidade.
Como ressalta Herscovici (2003c, p. 12):

A permanéncia relativa de determinadas instituicbes e convencoes
permite explicar a existéncia de periodos de estabilidade relativa (e
histérica) durante os quais é possivel observar regularidades sociais
e econdmicas [...]

Keynes também utiliza o conceito de convencdes na TG, ao afirmar que as
convengdes sao regras de comportamento que permitem esperar que “[...] a situagéo
existente dos negdcios continuara por tempo indefinido [...]” (KEYNES, 1990, p. 13).
As convencdes em Keynes sdo vistas como mecanismo que servem para diminuir a

incerteza e para assegurar a coordenacéo dos agentes.

Portanto, podem existir periodos estaveis e periodos instaveis, onde o0s
primeiros indicam que determinadas convencbes estdo predominando garantindo
uma estabilidade relativa. As atividades rotineiras prevalecem e o estado atual se

perpetua. No entanto, quando novas convencdes surgem , o futuro se torna incerto.

Os sistemas séo instaveis porque apresentam uma hipersensibilidade as
condi¢cbes iniciais podendo apresentar multiplos padrbes de comportamento ao
longo do tempo. Trajetérias ndo lineares, em que a acumulacédo de perturbactes
iniciais ao redor de estados instaveis conduz o sistema para um destes padrdes.

Sociedades diferentes, com condi¢des iniciais similares, podem apresentar, no final
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do processo, convencdes diferentes. Dentro dessa ideia, podem-se mencionar 0s

conceitos de path dependence e lock-in.

O primeiro refere-se ao fato de que as instituicbes de hoje tém forte relacao
com as de ontem, ou seja, uma vez escolhido o caminho uma estrutura institucional
reforcard essa trajetéria. As instituicbes passadas determinam a estrutura
institucional presente que, por sua vez, influenciam as instituigdes futuras. A ligagéo
qgue as instituicbes tém entre passado, presente e futuro sdo o que caracterizam a

path-dependence. Nesse sentido, Conceigéo (acesso em 22 set. 2003) ressalta que:

Qualquer abordagem institucionalista deve incluir path dependecy,
reconhecer o carater diferenciado do processo de desenvolvimento
econdmico e pressupor que o ambiente econémico envolve disputas,
antagonismos, conflitos e incertezas.

A escolha ou definicdo de uma convencao esta relacionada, numa abordagem
path-depedence, com os estados da natureza que ocorreram no inicio do processo
e com as expectativas dos agentes econdOmicos. Portanto, sociedades com
condicdes iniciais semelhantes podem apresentar trajetérias e convencgdes distintas.

O segundo significa que, a0 mesmo tempo, a criacdo desses mecanismos
institucionais blogueia (lock-in) o aparecimento de outras instituicdes mais eficientes.
Portanto, mesmo que as instituicbes vigentes ndo sejam as mais eficientes e

eficazes, elas podem permanecer por longo tempo.

No processo de lock-in, os agentes “[...] lembram de toda a historia passada.”
Tal fato permite o aparecimento da nao ergodicidade, isto &, “[...] os eventos iniciais
levam a um lock-in no longo prazo” (LICHA, 2000, p. 4). Isso ocorre porque € muito
dificil alterar habitos e interesses de varias naturezas, mesmo que a modificacdo

institucional seja benéfica para o sistema.

A maior parte das definicbes sobre corrupgdo tem um carater universalista,
onde estao presentes elementos legalistas e normativistas. Diferenciando-se dessas,
existe uma definicdo classica de Heidenhemer (ja vista no capitulo 2) em que é
introduzido no conceito de corrupgéo, o elemento norma social, pois a maior parte
das definicbes existentes podem néo traduzir algumas realidades sociais especificas

sociedades. Assim afirma Speck (2000, p. 13):

O universalismo embutido na rapida difusdo de conceitos e
instituicbes politicas ocidentais ndo estaria sendo acompanhado
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pelos valores e comportamentos sociais. Essa discrepancia seria o
principal fator a explicar por que e quando a corrupcéo ocorre.

Costumes e maneiras sdo assim definidos no Dicionéario Critico de Sociologia
(BOUDON; BOURRICAUD, 1993, p. 300):

[...] Montesquieu observa que ‘varias coisas governam os homens: 0
clima, a religido, as leis, as maximas do passado, os exemplos das
coisas passadas, 0s costumes e as maneiras [...]. Os costumes e as
maneiras sao 0S usos que as leis ndo estabeleceram [...]. As leis
regulam mais as a¢des do cidadao, e os costumes, mais as ac¢oes do
homem [...]. Os costumes concernem mais a conduta interior, as
maneiras, a conduta exterior.

Em relacdo a predominancia da corrup¢do em paises em desenvolvimento,
Gunnar Myrdal (apud HEIDENHEIMER, 1970, p. 237) acrescenta que,

Quando observamos que a corrupcao é mais predominante no Sul da
Asia do que nos paises desenvolvidos [...] estamos subentendendo
uma diferenca de mores a respeito de onde, como e quando obter
um ganho pessoal.

Klitgaard (1994, p. 78) relata outros casos:

[...] um autor atribui a corrupcao disseminada no México, em parte, a
maior importancia dos relacionamentos pessoais naquele pais. Se
um amigo |he pede um favor, vocé deseja atendé-lo [...]. O
predominio na sociedade do personalismo e da amistad, [...] exerce
importante efeito no nivel da corrupcdo. Os mexicanos tratam-se uns
aos outros como pessoas, dai decorrendo o fato de os codigos
formais de conduta terem pouco peso na sociedade.

Um dos desafios da economia das convengdes, segundo Rallet (1999, p.
110), é de ordem macroecondmica: [...] trata-se de explicar as disfungcbes
macroecondémicas [...] que aparecem como efeitos intencionais de composicao de
comportamentos individuais.” A corrupgdo poderia ser vista como uma dessas
disfuncdes, desde que a andlise introduza a compreensdo das formas de
coordenacao microecondmicas que existem. Tal cuidado se justifica uma vez que a
“nao transitividade dos niveis micro e macroeconémicos” pode ocorrer na analise de

muitas disfuncdes econémicas.

No entanto, a corrup¢do no ambito da economia das convengfes pode ser

tratada em situacfes em que determinadas relagdes sociais informais (convencdes)
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sdo estabelecidas por um grupo social qualquer. Torna-se um habito e ndo €
qualificada como corrup¢ao por aguele grupo, uma vez que é admitida, praticada e
tacitamente aceita. Ao contrario, caso determinada relacéo social informal ndo seja
amplamente ou tacitamente aceita, muito provavelmente serd um foco de conflito e
qualificado como corrupgcao por aquele grupo. Tal abordagem coloca em xeque as

diversas tentativas de elaborag&o de um conceito universal para a corrupgao.

Como na visdo neoinstitucionalista, aqui o elemento analitico determinante é
novamente a legitimidade. A convencao sera tanto mais duradouro quanto maior for
sua legitimidade na sociedade ou sua aceitacdo, ainda que tacita, num determinado
grupo que a utiliza. A convengéao poder estar tdo fortemente arraigada que pode, ao
longo do tempo, ser formalmente institucionalizada e assim cristalizar relacdes

sociais que antes eram apenas tacitamente corroboradas pela sociedade.

Em resumo, convencdes sao frageis por natureza, dado que nada garante
gue uma proposicao amplamente aceita e firmemente acreditada ndo desapareca
de uma hora para outra. De fato, o colapso de convencdes € um dos temas mais

fascinantes de um projeto de pesquisa sobre a formacao de expectativas.

4.3.3 Nova Economia da Informacgéo

A informacéo é tratada de forma diferente nas diversas matrizes teoricas da
analise econémica. A economia da informacdo de Arkelof (1970) e Stiglitz (1989)
aponta que o sistema de precos ndo é um sinal eficiente e existem assimetrias de
informacdo. Esta é analisada em funcdo da natureza do sistema de precos, das

especificidades dos bens e servigos e dos comportamentos dos agentes.

O debate sobre a natureza da informacdo se divide basicamente em dois
eixos a partir da década de 70: aqueles que consideram a informagdo incompleta,
mas ndo assimétrica e que para obter mais informacé&o incorre num custo que sera
avaliado;*® e aqueles que ressaltam a multidimensionalidade da informacao, isto &,

nao é possivel avaliar ex-ante a utilidade da informacdo que se deseja obter. No

3 Nao obstante na leitura que Milton Friedman faz da relagéo de Philips, em que existe uma assimetria entre trabalhadores e
firmas.
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entanto, mesmo sem a caracteristica da multidimensionalidade da informacéo o

mercado permanece produzindo resultados ineficientes.

A escola de expectativas racionais, ligada ao mainstream, aceita o postulado
de informacdo imperfeita que € definido como desvios em relacdo aos resultados
walrasianos, mas permanece aceitando os postulados de otimizacao, “racionalidade
substantiva [...] como norma de decisdo dos agentes e o equilibrio como norma de
atuacao dos agentes” (POSSAS, 1995, p. 5). A informacéo adicional, nesse caso,
adquire um custo uma vez que 0s precos, por si s6s, ndo informam tudo. Os agentes
econOmicos decidem incorrer nesse custo comparando o custo marginal da
informacg&o com a sua receita marginal. Esse universo se caracteriza pela auséncia
de incerteza, pois 0s possiveis estados da natureza podem ser calculados

probabilisticamente.

Na visdo heterodoxa, como assegura Herscovici (2000, p. 113): “..] a
incerteza existe como ‘incompletude’ intrinseca da informacéo, a respeito do futuro
[...] o tempo econbmico €&, por natureza, irreversivel.” Os mecanismos econdmicos e
sociais sdo historicos, impedindo possibilidade de prever o futuro por meio de
calculos probabilisticos, logo o mundo econémico e social ndo é ergoético e produz

falhas de mercado.

A Nova Economia da Informacdo busca desenvolver explicacbes para as
situacdes de assimetria de informacdes entre compradores e vendedores, em que o
sistema de precos nao fornece todas as informacdes sobre a qualidade do produto
ou do servico. Esta s6 se torna conhecida apds a compra ou, para conhecer antes,
terA que se submeter a custos extras para a obtencdo de informacdes
suplementares. Por sua vez, os vendedores tém conhecimento sobre aquilo que
estdo oferecendo, ocorrendo a chamada assimetria de informacdo entre esses

agentes.

Essa escola se aproxima da abordagem neoclassica ao considerar que a
informacdo ndo é multidimensional. Por outro lado, se aproxima da abordagem
heterodoxa ao acreditar que as assimetrias de informacao geram ineficiéncia e perda

de bem-estar.

Uma relacao de agéncia é estabelecida entre um individuo ou organizacéo (o

principal) que transfere responsabilidade para outro (0 agente) realizar determinada
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tarefa de interesse do principal em troca de alguma contrapartida que pode ser

pecuniaria ou nao.

O problema agente-principal tratado na teoria microecondmica esta no fato de
gue os agentes (gerentes ou trabalhadores) de uma organizacdo podem desejar
atingir seus proprios objetivos, mesmo que isso incorra na obtencdo de lucros

menores para o principal, isto é, os proprietarios ou 0s acionistas.

Os proprietarios ou acionistas ndo tém condicfes de acompanhar tudo o que
fazem seus funcionarios, pois estes sabem mais do que fazem do que os
proprietarios. Essa assimetria de informacdes cria 0 que € conhecido como:
problema da relacdo agente e principal ou somente problema de agéncia. A maioria
das organizacOes, seja publica, seja privada, é estruturada seguindo um modelo de

hierarquia, onde existe aquele que executa as acdes e agquele que as determina.

Vimos que o comportamento humano enfrenta limitacdes, tanto quanto a
capacidade de acumular e processar informagfes como quanto a capacidade de
transmiti-las. A presenca da incerteza e a consideracdo de que vivemos num
ambiente econémico complexo tornam dificil estabelecer probabilidades para n

diferentes estados da natureza que podem afetar uma transacéao.

A assimetria de informacédo significa que as partes envolvidas numa
determinada transacdo né&o possuem informacdes iguais e isso ocorre devido a
racionalidade limitada dos individuos, a complexidade e a incerteza que
caracterizam o0 ambiente econbmico. Tal fato permite a existéncia de

comportamentos oportunistas, isto €&, manipular as assimetrias de informacao

visando a apropriagdo de rendas extras ou lucros.

7

Um comportamento oportunista € aquele em que o0 agente transmite
informagbes de maneira seletiva e/ou distorcida ou faz promessas

autodesacreditadas, isto €, que ele sabe a priori que nao ird cumprir.

Na literatura econbmica, existem duas formas basicas de oportunismo: o ex-
ante, conhecido como selecéo adversa, e 0 ex-post, conhecido como moral hazard.
O primeiro tipo surge quando apenas uma das partes do contrato detém maiores

informacées que a outra** e esta acaba incorrendo em maiores custos de transacéo.

“ Exemplo: uma empresa de seguro satde que oferece planos de seguro de vida sem solicitar exames médicos prévios pode
atrair clientes portadores de doencas terminais.
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O segundo ocorre quando existe a possibilidade de uma das partes do contrato
alterar seu comportamento apds o contrato ser estabelecido.”® A teoria da agéncia
presente na microeconomia trata exatamente desse problema de comportamento

oportunista.

Como ja ressaltado, a corrupcdo, em geral, envolve acdes de atores ou
grupos que buscam obter vantagens e satisfazer interesse proprio a custa de um

terceiro.

Serdo vistos abaixo dois esquemas para se analisar a corrupcdo usando a
teoria da agéncia. O primeiro esquema usa apenas as figuras do principal e do
agente e ao segundo acrescenta-se a figura do cliente.

A teoria da agéncia ou da relacdo principal-agente, ou ainda principal-agente-
cliente pode ser um instrumento, particularmente, Gtil na analise econémica da
corrupgdo, dado que a corrupcdo pode ser caracterizada como um sacrificio do
interesse do Principal em favor do Agente.

Um modelo de agéncia que pode ser analisado no estudo da corrupgdo é
aguele onde o Principal € a sociedade e o Agente o burocrata ou politico. Num
ambiente democratico, esse Ultimo age em nome da sociedade que por meio do voto
escolheu entre diferentes programas de governo. Este serd implementado com o

auxilio dos burocratas.

Sob essa modelagem percebe-se uma nitida assimetria de informacdes entre
principal e agente. Os Ultimos agem em nome do primeiro e detém informacdes,
discricionariedade e, muitas ocasides, poder de monopdlio sobre varios servigcos. O
grau de assimetria pode ainda ser agravado se as atividades de Estado forem pouco

transparentes e se inexistir accountability

No capitulo dois foi visto o conceito de corrupgdo publica que se pode ser
subdividida em corrup¢ao burocratica e a corrup¢ao politica. Na primeira o burocrata
€ 0 agente publico envolvido e na segunda é o agente politico, mas em todos eles o
principal, isto é, a sociedade € a parte que ndo consegue monitorar e controlar todas
as acdes dos agentes publicos (politicos e burocratas). O agente pode adotar um
comportamento oportunista (ex-ante e ex-post) ou seja, perseguir objetivos privados

em desacordo com os interesses da sociedade ou dos eleitores.

5 Exemplo: uma pessoa que faz um seguro de carro pode ficar menos cuidadosa e correr riscos adicionais.
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O trabalho de Klitgaard (1994, p. 83) é uma referéncia no uso dessa teoria
como instrumento para compreender e combater a corrupgao, a partir da abordagem
da corrupcéo na esfera publica em paises em desenvolvimento, em particular Africa
e América Latina. O problema da agéncia no setor publico se desenharia na forma
principal-agente-cliente, onde o alto escaldo do governo exerce a figura do principal
(P), o agente (A) representa os servidores publicos ou burocratas designados para
executar as acoes governamentais e, finalmente, o cliente (C) representando o

agente privado ou a sociedade.

Muitos casos de corrup¢do publica envolvem a interacdo desses trés atores.
Nesse modelo, temos como pressuposto a honestidade do principal (P) que usa os
agentes (A) para, em seu nome, executar as a¢gbes governamentais que terdo

impacto sobre o cliente (C).

As possibilidades de corrupgdo publica podem existir de acordo com as
seguintes combinacdes: relacéo entre agente (A) e cliente (C); ou entre agente (A) e
principal (P) ou, ainda, principal (P) e cliente (C). O suborno e a extorsdo
exemplificam a primeira relacdo; fraudes internas e peculato caracterizam a segunda
e ultima financiamento escuso de campanhas eleitorais ou elaboracéo de leis como

intuito de privilegiar determinado agente privado.

No caso da modelo analitico apresentado por Klitgaard, existe 0 pressuposto
da honestidade do principal, ou seja, ndo existe uma a possibilidade de uma relagéo
corrupta entre ele e o cliente. Se C abusa de sua relacdo com P (ex.: sonegacédo de
impostos ou transferéncia ilegal de capital para o exterior), tal fato ocorre sem a agao

ativa ou passiva do agente publico.

A relacdo agente-principal-cliente em organiza¢ces publicas ocorre porque os
burocratas das organizacdes publicas podem valorizar mais seus interesses
pessoais em detrimento do interesse publico. O principal, na maior parte das
ocasifes, ndo tem conhecimento pleno do carater do agente e, aléem disso, as
informacdes estdo mais préximas do agente do que dele. Para melhor ilustramos

essa assertiva, segue o exemplo dado por Andwig e Fjeldstad (2000, p. 115):

O problema de agéncia surge quando o principal, como € comum no
setor publico, tem pouco conhecimento sobre a honestidade ou
desonestidade do agente, e informagbes limitadas sobre as
atividades produtivas e corruptas dos agentes e dos clientes.
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De que maneira a informacdo incompleta e a monitoracdo dispendiosa
influenciam o modo de agéo dos agentes? Existiiam mecanismo de incentivos que
poderiam oferecer ou estimular um comportamento do agente em sintonia com 0s
interesses do principal ou do cliente, isto €, a sociedade? Essas perguntas sao
fundamentais em qualquer analise da relagdo principal-agente-cliente. Provaveis
divergéncias de objetivos e a existéncia de assimetria de informacdes sao dois
elementos centrais na relacdo agente-principal-cliente. Como assinala Rose-
Ackerman (2002, p. 62):

As relacdes entre agente e principal se situam no cerne das
transacdes corruptas, com as comissfes ilegais sendo uma opgéo
gue os agentes publicos tém para alocar os ganhos e as perdas da
atividade de governo.

Embora o setor publico ndo esteja submetido as forcas de mercado que
mantém os administradores privados sob o controle, ainda assim os érgdos do
governo podem ser monitorados com eficacia. A legislatura e outros 6rgaos

governamentais executam uma fungéo de controle de outros 6rgédos publicos.

Quando se torna impossivel a medicdo direta do empenho pessoal, uma
estrutura de incentivos que seja capaz de recompensar o resultado obtido por altos
niveis de empenho pode induzir os agentes a procurar alcancar os objetivos
estabelecidos pelos proprietarios. Ha, também, a possibilidade da criacdo de
mecanismos de controle sobre a burocracia e os politicos.

Seja numa organizacdo privada, seja publica, a tarefa de fiscalizacdo do
agente ndo € simples. Na administracdo publica, esse problema € ainda mais
delicado, uma vez que o cliente (a sociedade) outorga ao principal (governo) a tarefa
de controlar o agente (burocratas). Mesmo supondo que tanto o principal quanto o
agente sdo incorruptiveis, deve-se, no minimo, considerar que eles sdo
intrinsecamente motivados por interesse préprio — sem ferir qualquer lei ou norma - e
nao pelo interesse publico. A teoria da agéncia é bastante util para a analise e
compreensao dos comportamentos dos agentes publicos. O controle do cliente
sobre as agbes do principal e este sobre as acdes do agente ndo € perfeito, mas
deve-se sempre buscar aprimorar as acdes de controle & supervisdo dos agentes,

uma vez que estao agindo buscando atingir fins privados.
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Uma forma que parece ser eficaz no controle da corrupgdo de agentes
publicos é a analise sistematica da estrutura de incentivos, dada pelas diversas leis,
normas e regulamentos presentes na administracdo publica. Como assevera Silva
(2001, p. 78), “[...] o incentivo a trapaca é diretamente proporcional a possibilidade
de as acOes do agente serem ocultas e a incapacidade do principal de controla-las.”
Portanto, o controle da corrupcdo, numa analise principal-agente, passa pela
modificacdo da estrutura de incentivos. Se o0 agente tem incentivo para agir com fins
privados, a alteracdo desse incentivo pode implicar mudanca de estratégia do

agente em direcdo ao objetivo do principal (governo) e do cliente (sociedade).

Um dos focos de mudanca de incentivos deve ser o poder de
discricionariedade do burocrata. Se esse poder existe, h4 também um incentivo a
praticas corruptas. Portanto, um contrato eficiente entre cliente, principal e agente
seria aquele que limitasse esses poderes. A falha de controle e supervisdo do
comportamento dos agentes publicos que tomam decisées econdmicas e financeiras

€ que abre margem para a corrupgao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve o objetivo de enfatizar a relevancia do estudo da corrupcéao
pela ciéncia econdmica e demonstrar que os diversos ramos de pesquisa desta
disciplina, seja na matriz tedrica ortodoxa ou seja na heterodoxa, podem dar uma
contribuicdo robusta na construcdo de uma consistente teoria econdmica da

corrupcao.

N&o obstante a maioria dos recentes trabalhos académicos sobre o tema
possuirem viés neoclassico, este estudo mostrou que importantes programas de
pesquisa no lado da heterodoxia econémica também podem oferecer um razoavel
instrumental tedrico que, de forma alguma, deve ser negligenciado pelos estudiosos

da corrupcgéo.

O abuso de poder, a relacdo entre Estado e sociedade ou entre esfera publica
e privada, o interesse privado e interesse publico, a burocracia real e a desejada, 0
comportamento autointeressado e o de autopreservacao individual, a assimetria de
informacgéo, as instituicdes, as convencdes e comportamentos oportunistas foram
alguns dos elementos econdmicos e ndo econdmicos presentes nesse estudo,
demonstrando que o esfor¢co na constru¢cdo de uma teoria da corrupcdo deve ser

multidisciplinar.

A corrupcdo a partir da perspectiva neoclassica é vista, em geral, como
resultado do sistema de incentivos presentes no sistema econdémico e que emergem
do conjunto de leis, regras e normas - as regras do jogo econdmico, que
condicionam o0s comportamentos individuais e organizacionais modificando o
equilibrio de ganhos e perdas, beneficios e custos que estdo a todo momento sendo

medidos e avaliados pelos agentes econdmicos.

Tais incentivos podem direciona-los a atividades produtivas, como produzir
bens e servicos ou improdutivas, como lobbying e propaganda para garantir
determinado monopdlio ou privilégio. No campo do pensamento neoclassico foram
vistas quatro programas de pesquisa que ilustram bem a visdo dessa corrente em

relacéo a corrupgao.
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A nova economia institucional ressalta a influéncia que as instituicbes ou as
‘regras do jogo” tem sobre o comportamento humano e sua funcéo de reduzir a
incerteza inerente as relacdes econdmicas. O sistema econdmico pode ser
comparado a um grande jogo econdmico em que, 0S agentes econdmicos
(individuos e organizagfes) sdo os jogadores, as instituicdes constituem as regras
do jogo e o Estado o juiz desse jogo. A funcdo desse ultimo é fiscalizar as a¢des dos
agentes por meio de um sistema legal e policial bem definidos gerando uma

estrutura de penalidades para aqueles que pretendem transgredir as regras.

Foi visto que dada uma determinada estrutura institucional podem existir
incentivos para que 0s agentes econdmicos formem grupos de pressao e de
interesse que buscam renda “fora das regras do jogo”. A corrupgdo, sob essa
abordagem, nada mais é do que, consequéncia de uma estrutura de incentivos
deturpada utilizada pelos agentes econdmicos que visam cacar renda ilegalmente
dentro do Estado.

Na teoria da escolha publica foi ressaltado que tanto o mercado como o
governo podem falhar no processo de alocacéo de recursos. A propria existéncia do
Estado gera a oportunidade de alocag¢Bes politicas indesejadas dos recursos
publicos que podem ser definidas por critérios ndo competitivos e nédo eficientes. Os
politicos e os burocratas agem com o objetivo de satisfazer seu autointeresse ou
satisfazer o interesse de algum grupo de pressao, o que nem sempre pode estar de
acordo com o interesse da sociedade. A corrup¢cdo nessa abordagem se traduz
como comportamento rent-seeking do agente publico que ao deter algum poder
discricionario ou de monopdlio pode usa-lo de acordo com seu autointeresse e fora

das regras do jogo.

A economia do crime tem como pano de fundo a teoria da escolha racional
em que a corrupcao pode ser analisada como um crime calculado e ndo como um
ato passional. Para esse programa de pesquisa, 0s agentes, privados ou publicos,
se engajam numa atividade corrupta porque os beneficios potenciais de ser corrupto
sdo atraentes comparativamente ao custo dessa acao ilicita que € determinado pela

estrutura de penalidade vigente.

Na teoria da Ineficiéncia X foi mostrado que as organizacdes (publicas) ou
mesmo individuos (burocratas) que detém poder de monopdlio de sua atividade e,

com efeito, de discricionariedade, tendem a ser ineficientes, isto €, uma ineficiéncia
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gerada a partir do grau discricionariedade possuido pelo agente publico. A corrupgao
pode ser vista como um elemento de ineficiéncia gerada por esse excesso de

discricionariedade.

Em resumo, o campo neoclassico ao contribuir para a construcdo de uma
economia da corrupcédo enfatiza a necessidade do estudo das instituicbes sob o
arcabouco do postulado das escolhas racionais. Consequentemente, busca ampliar
e estender o campo analitico da corrupcédo que durante muito tempo ficou restrita,

principalmente a sociologia e a ciéncia politica.

Mas limitar a discussdo do problema da corrupcdo a uma abordagem que
considera apenas o sistema de incentivos é desconsiderar uma série de outros
elementos importantes presentes na teoria econémica. A corrupcao vista sob a
analise heterodoxa mostra que abordagens fora do campo neoclassico podem ser
igualmente Uteis para a economia da corrupgdo. O institucionalismo heterodoxo aqui
representado pelos neoinstitucionalistas, 0s regulacionistas e a economia das
convencdes e, a nova economia da informacdo foram os campos de pesquisa do

lado da heterodoxia escolhidos nesse trabalho.

N&o é incomum contextos sociais em que a o entendimento sobre os padrées
de comportamento sdo mais relevantes do que um sistema de incentivo ou de
penalidade. Ou seja, normas, codigos de conduta e modos de comportamento
presentes e disseminados numa sociedade podem ser muito mais eficazes no

controle da corrupcéo do que mecanismos de controle.

As diferentes formas de comportamento presentes em diferentes regides e
sociedades é um fator que ndo pode ser negligenciado. Esse elemento ndo é

([N

imutavel ao longo do tempo, uma vez que a forma de comportamento individual

influenciada, em parte, pelo comportamento dos que estdo em torno.

O argumento usual utilizado para justificar determinadas ac¢des individuais
eticamente reprovaveis € “eu fago porque os outros fazem” ilustrando a possibilidade
de homogeneidade de comportamento dentro de uma sociedade ou de um grupo
social pelo efeito imitacdo ou por se tratar de uma convencao. A integridade que
pauta a acado do individuo pode ser descolada de qualquer sentimento de decoro ou
probidade intimo e ser, simplesmente, uma atitude de aceitar e concordar com as

regras de comportamento exigidas.
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A abordagem da corrupcdo no campo institucionalista heterodoxo se
preocupa com questdes como tempo, lugar e circunstancias onde os trabalhos
provenientes de outras disciplinas (a sociologia, a ciéncia politica e a antropologia)
nao devem ser negligenciados. Para uma compreensao mais ampla da corrupgao
nao apenas a estrutura de incentivos presentes no sistema econOmico deve ser
considerada, mas os valores, costumes e normas e sua evolugdes sdo também
importantes. Esse campo de pesquisa ressalta a importancia na evolucdo social e
econbmica das instituicdes sociais em que a economia de mercado nada mais € do
que um sistema de controle social representado pelas instituicoes, que a fazem

operar.

A corrupcdo na escola regulacionista foi vista buscando entender sua
influéncia sobre o regime de acumulacgéo, isto €, em que medida a sua ocorréncia
endémica pode prejudicar a estabilidade do sistema ampliando os conflitos, os
desequilibrios e as distor¢cées do processo de acumulacdo. O mercado ndo pode ser
considerado independentemente das instituicbes sociais que o sustentam, sendo
assim, o tipo de regulacdo € influenciado por instituicbes historicamente
determinadas que tém a funcao de articular a esfera econémica e a esfera politica
dentro de um mundo caracterizado por conflitos. A corrupcdo endémica presente
numa determinada sociedade pode ser uma relacdo social que se cristalizou ao
longo do tempo decorrente de formas institucionais especificas escolhidas e que ao
exacerbar conflitos pode ndo conter o desequilibrio do sistema nem a perenidade do

modo de regulacao levando a modificagdes das estruturas institucionais.

A nova economia da informacdo busca desenvolver explicacbes para as
situacdes de assimetria de informacdes entre compradores e vendedores. Essa
escola se aproxima da abordagem neoclassica ao considerar que a informacdo néo
€ multidimensional. Por outro lado, se aproxima da abordagem heterodoxa ao
defender que as assimetrias de informacéao geram ineficiéncia e perda de bem-estar.
A teoria da agéncia extraida desse programa de pesquisa tem sido bastante usada
pelos economistas uma vez que ajuda a compreender as relacdes entre um
individuo ou organizacéo (o principal) que transfere responsabilidade para outro (0
agente) realizar determinada tarefa de interesse do principal em troca de alguma

contrapartida que pode ser pecuniaria ou ndo. A corrupcdo publica nada mais é do
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que a quebra da confianca do agente (burocratas e politicos) na sua relacdo com o
principal (a sociedade).

Vimos que o excesso de formalizacdo matematica da teoria neoclassica e
seus postulados ndo conseguem explicar, por si s, o fenbmeno da corrupcédo. Por
exemplo, a Nova Economia Institucional (Coase e Williamson) e a Nova Economia
da Informacao (Stiglitz), ainda que separadas nesse trabalho, respectivamente, no
plano da ortodoxia e da heterodoxia, constituem claramente programas de pesquisa
cientificos alternativos que demonstraram ser mais qualificados, realistas e
resolutivos na compreensdo e na formulagdo de uma Teoria EconOGmica da

Corrupcéao.

Valemos da seguinte conclusdo de Herscovici (2015) dentro de um trabalho

sobre necessidade de intervencao institucional nos mercados de certificacao:

“(...) o funcionamento “satisfatorio” dos mercados n&o pode ocorrer
sem uma série de variaveis institucionais: marcas, efeitos de
reputacdo, agéncias reguladoras, normas juridicas, regras e sistemas
de controle. Esses resultados sdo totalmente conformes a analise
ligada ao institucionalismo de Veblen, de Commons e a Escola
Francesa da Regulagdo: a analise econdmica deve incluir essas
variaveis “extraeconOmicas”, variaveis essas sem as quais 0s
mercados “concretos nao tém condig¢des de funcionar.

Conclui-se que a ciéncia econdmica fornece instrumentos analiticos ortodoxos
e heterodoxos relevantes para o estudo da corrupgéo, um fendmeno social que vem
externando suas graves consequéncias para as sociedades que permitem sua
disseminacdo. A teoria econbmica vem complementar e enriquecer uma estrutura
tedrica da corrupcéo que ja vinha sendo construida pelas demais disciplinas sociais,

notadamente a sociologia, a ciéncia politica e a antropologia.
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