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RESUMO

O presente Trabalho de Concluséo de Curso foi desenvolvido com o intuito de compreender o fendmeno
da corrupcdo sob a dtica da ciéncia econdmica, mais especificamente em consonancia com 0s
pressupostos da Teoria Econdmica do Crime e da Teoria da Escolha Pablica. Precedendo a utilizacdo
do ferramental analitico proporcionado por essas perspectivas tedricas, procedeu-se uma descrigdo da
corrupcédo articulando os enfoques juridico, sociolégico, politico e econémico, em que se destacou
dificuldades de elaboracdo de um conceito amplo que abarque todos os elementos do problema, mas
identificando uma I6gica comum atravessando esses diferentes enfoques, qual seja, a ideia de que as
praticas de corrupcdo sobrepdem os interesses privados ao interesse publico, e isso de maneira ilegal.
Partindo da premissa de que as praticas de corrupcdo sdo tipificadas como crime, recorreu-se a
teorizacdo proposta pela economia do crime e pela escolha publica com o intuito de apresentar as
condicBes pessoais e institucionais que levam o agente a ingressar nessa atividade criminosa,
destacando-se a racionalidade econdmica na tomada de decisdo e o contexto burocratico em que isso se
da. Conforme foi discutido, os agentes se corrompem quando os sistemas de incentivo, principalmente
o potencial de maximizacdo dos ganhos, superam o risco de ser descoberto na préatica delituosa e,
consequentemente, sofrer puni¢do. Além disso o poder discricionario dos agentes publicos e ineficiéncia
da estrutura burocrética, comp8em o cenario de manifestagdo do comportamento rent seeking, que se
vale das falhas institucionais para operar transferéncia de renda ilicitamente.

Palavras-chave: Fendmeno da Corrupgéo. Economia e Estado. Falhas de Governo
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CONSIDERACOES INCIAIS

Tomar a corrup¢do como objeto de pesquisa € assentir com o desafio de perscrutar um
tema que vem rompendo barreiras temporais e geograficas. E adentrar num campo de estudo
cujo objeto refere-se a um fenbmeno que se expressa em multiplas praticas e acompanha a
historia da humanidade desde tempos remotos e em todos os lugares, ainda que em niveis
distintos. Dadas as suas particularidades, as pesquisas dedicadas ao assunto tem sido
desenvolvidas tanto de modo segmentado, de sorte que cada ramo especifico do conhecimento
apresenta suas proposicoes, quanto articulando as diferentes perspectivas, visando explorar a
complementaridade na abordagem.

No ambito das Ciéncias Sociais, em geral, e da Ciéncia Econdmica, em particular, o
tema tem despertado muito interesse. Silva (1996a) chegou a afirmar que a corrupgao constituia
um fendmeno social a ser classificado como prioritario no estudo das ciéncias sociais. Vinte e
dois anos depois a necessidade de estuda-la permanece. Uma das justificativas para isso € a
persisténcia da corrupcdo e a utilizacdo de mecanismos cada vez mais complexos para
consuma-la, impondo uma série de custos a sociedade, inclusive relacionados aos gastos com
as instituicdes de prevencao, de fiscalizacdo e de punicdo de tais préaticas.

Alguns dados fornecidos pela Transparency International — coalizdo global de
combate & corrupcao — apresentados no relatério que mede o indice de Percepcéo da Corrupcéo
(IPC)! do ano de 2017, ddo conta de que, dos 180 paises avaliados, mais de dois tercos
receberam uma nota inferior a 50, numa escala que vai de zero (altamente corrupto) a 100
(altamente integro). Implica dizer que mais de seis bilhGes de pessoas vivem em paises nos
quais a pratica de corrupc¢do esta presente. E mesmo aqueles que apresentam baixos indices de
corrupcdo ainda enfrentam problemas relacionados a transparéncia limitada no processo
decisorio, existéncia de financas ilicitas ou inconsisténcia na aplicagdo da lei
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL BRASIL, 2017).

Nessa analise, o caso do Brasil € paradigmético. O pais caiu 17 posi¢des no IPC de
2017, comparativamente ao indice do ano anterior, saindo da 792 para a 96 posi¢cdo, com

pontuaces de 40 e 37, respectivamente. Apenas Libéria e Bahrein recuaram mais posi¢cdes que

10 indice de Percepco da Corrupgéo é uma ferramenta que mede niveis de corrupgéo no setor pablico em todo
0 mundo, com base na opinido de especialistas. Tal ferramenta vem sendo empregada desde 1996, sendo
considerada uma das mais utilizadas por tomadores de decisdes, tanto no setor publico quanto no privado, para
avaliar riscos e orientar suas ac¢des, servindo também para manter a teméatica do combate & corrupg¢ao na agenda
global e estimular o engajamento dos cidaddos na fiscalizacdo dos governantes (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL BRASIL, 2017).



0 Brasil (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL BRASIL, 2017). N&o sem raz&o o pais vem
assistindo sucessivos escandalos? de corrupcéo, principalmente a partir do processo de abertura
politica e da constituicdo da nova democracia brasileira, no final da década de 1980, que
encerrou os 25 anos de ditadura militar (FONSECA-SILVA, 2009).

Diante desse cenario, seria possivel questionar qual o interesse dos economistas e,
consequentemente, a aplicabilidade da Ciéncia Econdmica ao estudo da corrupgdo? Silva
(19964, p. 1), reconhecendo a possibilidade dessas davidas surgirem, afirma que pesquisas
sobre corrupgdo “[...] ndo somente deveriam fazer parte do menu de investigacdo dos
economistas, devido aos triviais custos da corrupgdo em termos de desenvolvimento econdmico
e social, mas também porque o método econémico é extensivel ao estudo de tal fenémeno”.

Considerando todos esses aspectos é que este trabalho retoma a temaética da corrup¢éo
na tentativa de responder a seguinte questdo: como se explica a corrup¢do aplicando-se 0s
pressupostos conceituais da Teoria Econdmica do Crime e da Teoria da Escolha Pudblica a
andlise do fenébmeno? Com vistas a responder essa pergunta, considera-se a hipotese de que é
possivel formular uma interpretacdo ampla acerca da corrupgdo a partir dos pressupostos
conceituais da Economia do Crime e da Escolha Publica, haja vista que as referidas teorias ao
incorporam em suas analises os principais aspectos relacionados a definicdo do fenémeno e as
condic@es institucionais e econdmicas que propiciam a continuidade das préaticas de corrupgao
nos mais diferentes contextos, ainda que se verifique variagdes nos niveis e nas modalidades de
manifestacdo do fendbmeno.

De um modo geral, pretendeu-se interpretar a corrupcdo a partir de pressupostos
conceituais da Teoria Econémica do Crime e da Teoria da Escolha Publica. Especificamente,
objetivamos: a) problematizar a definicdo e significado da corrupcdo a partir dos enfoques
juridico, socioldgico, politico e econdmico, sinalizando as contribui¢cbes de cada um dos
segmentos e apontando para a existéncia de um elemento unificador entre as abordagens; b)
discorrer sobre as condicdes institucionais e econémicas nas quais grupos e/ou pessoas podem
executar acOes de corrupcao; ¢) compreender as premissas que explicam o comportamento do
agente econdmico em face das oportunidades de corrupcdo; e) averiguar quais condicbes

tedricas devem ser satisfeitas para que a cacada de renda se converta em corrupgéo; f) entender

2 De acordo com Fonseca-Silva (2009, p. 201), para que a corrupcio alcance o status de escandalo, algumas
condi¢Oes precisam ser satisfeitas: “Sabemos que a corrup¢do envolve infracdo, violagdo de regras, convengdes
ou leis, mas para ser escandalosa precisa ser descoberta. Para ser descoberta, por sua vez, precisa ser denunciada.
Isso implica que a articulagcdo publica do discurso denunciatério é a condicdo para que uma corrupgao se
transforme em um escandalo”.



como a cagada de renda pode promover alteragdes negativas na acdo publica, desencadeando
perdas econémicas a sociedade.

Baseado nos objetivos propostos, a pesquisa pode ser classificada como descritivo-
exploratdria. As pesquisas exploratdrias, no entendimento de Gil (2002), objetivam ampliar a
familiaridade com o problema, de modo a tornd-lo mais explicito ou facilitando o
estabelecimento das hipoteses. Assim, as pesquisas exploratorias sdo consideradas como a etapa
inicial de uma investigacdo mais ampla, onde ocorre uma aproximacdo em relacdo a
determinado fato ou fendmeno. As pesquisas descritivas, por seu turno, visam a identificacéo,
registro e analise dos elementos constitutivos, dos fatores ou das varidveis que estdo implicados
no fendmeno sob investigacao.

Em relacdo aos procedimentos técnicos utilizados, a pesquisa é classificada como
bibliografica, pois é desenvolvida referindo-se a material ja elaborado (GIL, 2002).
Reconhecidamente, existem diferentes possibilidades de abordagem do fenémeno da corrupcéo
no @mbito da ciéncia econémica, haja vista a existéncia de diferentes escolas de pensamento
econémico. Neste trabalho, optou-se por mobilizar as formulacdes propostas pelos marcos
tedricos da Economia do Crime e da Escolha Pablica, pois as discussfes acerca da corrupgédo
tem priorizado a identificacdo das varidveis que incentivam ou inibem os individuos a
ingressarem nessa ilegalidade (cf. SILVA, 1996a; RIBAS JUNIOR, 2004).

Além disso, entre as propostas para o enfrentamento da corrupgdo, apresenta-se 0
combate a ineficiéncia da burocracia estatal e, até mesmo, a reducdo drastica do tamanho do
Estado. Presume-se que essas teorias fornecam o ferramental analitico para compreender esse
discurso. Uma vez definido esse aporte tedrico, também foi necessario compreender o conceito
de corrupcao a partir de quatro ramos das Ciéncias Sociais, a saber, o Direito, a Sociologia, a
Politica e a Economia, com vistas a contextualizar alguns pressupostos relacionados a
Economia do Crime e a Escolha Publica, destacando-se determinados principios norteadores da
Administracdo Publica, os elementos caracterizadores do crime — o que permitiria classificar a
corrupgdo como uma pratica ilegal —, assim como a dindmica e o contexto de desenvolvimento
das relacBes sociais, politicas e econdmicas que podem criar as condi¢des para a adogdo de
comportamentos corruptos.

Com o intuito de organizar as discussdes aqui desenvolvidas, esta pesquisa foi
estruturada em cinco secdes. Entre as consideracdes iniciais e as consideracfes finais,
encontram-se dispostos os capitulos propriamente ditos deste trabalho. Assim sendo, o primeiro
capitulo destina-se a problematizar a definicdo e o significado da corrupcdo em diferentes

perspectivas, recorrendo, para tanto aos campos juridico, sociologico, politico e econémico,



bem como apontar as causas e consequéncias que envolvem o fenémeno. O segundo capitulo
dedica-se a interpretacdo da corrupcdo a partir do ferramental proporcionado pela Teoria
Econdmica do Crime, com destaque para as analises sobre as circunstancias que oportunizam
ou inibem a adocao de comportamento corrupto por parte do agente e identificando as condicoes
que configuram um nivel 6timo de corrupcao, que demarca o ponto entre 0s custos da corrupgao
para a sociedade e os custos relacionados com o seu combate. Por fim, o terceiro capitulo
apresenta a interpretacdo da corrupcdo na perspectiva da Teoria da Escolha Publica,
desenvolvida a partir da analise do comportamento rent seeking em contextos burocraticos,

especificamente quando este ocorre em desacordo com a lei.
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1 A CORRUPCAO EM PERSPECTIVA

1.1 Corrupcéo: Problematizando sua Definicéo e Significado

Uma dificuldade inicial que se apresenta na consecugdo do estudo sobre a corrupgéo
refere-se a definicdo do termo. Duas razdes principais podem ser apontadas para explicar esse
inconveniente. Primeiro, deve-se considerar os diferentes significados atribuidos ao vocabulo
no decorrer do tempo. Segundo, pela natureza multifacetada do fenbmeno, a corrupcao é
passivel de ser examinada a luz de distintos recortes epistemoldgicos, implicando concepgdes
fragmentadas do objeto, na medida em que cada perspectiva evidencia o aspecto que entende
estar sob seu dominio epistémico (SANTQOS, 2016).

Disso decorre uma complicacdo adicional: ha um acervo quase incalculavel de
pesquisas que se dedicam ao estudo do tema. Ribas Junior (2014, p. 39) relata, em tom jocoso,
que um doutorando de Salamanca j& havia escrito mais de 200 paginas buscando conceituar a
corrupgéo, quando foi admoestado por seu orientador a interromper a empreitada, sob pena de
ndo concluir sua tese. Isso poderia sugerir que mais um trabalho sobre a corrupcao tem pouca
pertinéncia, ou até mesmo que ¢é irrelevante. Ocorre que esse excesso de producdo académica
ndo exauriu as discussdes. Nem mesmo se pode afirmar que as proposicdes apresentadas até
aqui sejam inteiramente corretas e, portanto, isentas de revisio. (BONIFACIO; RIBEIRO,
2016, p. 16; MARTINS, 2008, p. 12; RIBAS JUNIOR, 2014).

Deve-se acrescentar, ainda, que essa profusdo de estudos ndo foram suficientes para
subsidiar estratégias de enfrentamento da corrupcdo em carater definitivo, até porque tais
praticas, além de antigas, tornam-se cada vez mais sofisticadas e toleradas, mesmo em Estados
democraticos consolidados®. Portanto, trata-se de uma tematica que sempre tem incorporado
novos elementos, requerendo novas pesquisas (RIBAS JUNIOR, 2014, p. 39). Reconhecendo
essas especificidades, empreende-se, inicialmente, uma revisdo concisa dos principais

significados” atribuidos ao termo corrupgao.

3Segundo Costa Filho (2005, p.198) “[...] toda atividade humana esta sujeita a corrupgio, uma vez que o homem
pode renunciar suas obrigagdes e responsabilidades em funcdo de uma vantagem pessoal. [...] N&o se trata de um
fendmeno exclusivo de uma sociedade especifica ou de uma fase da mesma, pois estd presente em todas as
formac0es sociais, variando significativamente quanto a forma e aos meios da sua consecugdo”.

4 Né&o se pode perder de vista que os distintos significados conferidos a corrupcgio estdo diretamente relacionados
ao fato de que o contexto de sua ocorréncia é atravessado por aspectos historicos, geograficos, socioculturais,
politicos, entre outros, de modo que a definicdo do termo expresse a cosmovisao de quem a elabora (SANTOS,
2016, p. 20).
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Segundo Klitgaard (1994), € contraproducente elaborar uma defini¢do genérica de um
fendmeno. O mais razoavel é extrair essa definicdo a partir de situacGes concretas de sua
ocorréncia, ainda que se reconheca que o resultado desse trabalho é contingente e responde a
questdes transitorias. Nesse sentido, diz o autor, a definicdo vai sendo gradativamente
construida a partir dos fragmentos constitutivos da realidade historica, de modo que o conceito
ndo aparece a priori no inicio da investigacdo, mas vai sendo aperfeicoado no decorrer dela.
“Assim, se tentamos determinar o objeto, a andlise ¢ a explicagdo histérica do que estamos
tentando obter, isso ndo pode ser sob a forma de uma definicdo conceitual, mas inicialmente,
através de uma descricao provisoria” (KLITGAARD, 1994, p. 40).

Atentando para essa adverténcia, inicia-se aqui a discussdo considerando a etimologia
do termo corrupcdo. Tanto Ferreira (2009, p. 560) quanto Houaiss e Villar (2001, p. 848),
autores de renomados léxicos, afirmam que a palavra corrupcdo deriva do latim, significando
ato, processo ou efeito de corromper; decomposicao fisica ou organica de algo; putrefacdo.
Martins (2008, pp. 12-13) esclarece que o homem latino dos séculos I e 11 utilizavam o termo
corruptionis para descrever o processo de ruptura estrutural, quando os fundamentos de algo
sdo lenta e completamente destruidos. Historicamente, o conceito de corrupg¢éo foi vinculado
ao processo natural de desgaste do organismo vivo até culminar na morte. Esse desgaste ou
degeneracdo acometia as estruturas vitais de um corpo, elemento por elemento, até seu
perecimento completo.

Embora o sentido demarcado nessa perspectiva seja essencialmente biolégico, é
possivel estabelecer uma correlacdo com o atual significado do termo. Isso porgue o termo vem
sendo utilizado para definir um conjunto de praticas ilicitas e nocivas a sociedade que, em
sentido figurado, promoveriam a deterioracéo do corpo social, pelo desvio de finalidade no uso
da coisa publica. Segundo Santos (2016, p. 19)

A aplicagdo da palavra nesse novo contexto é operada dentro da filosofia grega
— com repercussdes na perspectiva romana — quando se comeca a conferir a
ideia de corporeidade natural &s cidades e aos entes politicos. Aquela
sequéncia de eventos biolégicos ao qual o corpo se sujeita verifica-se
igualmente nas cidades, nos regimes politicos, nos governantes ou nas
instituicBes, conforme ocorre seu nascimento, crescimento, desenvolvimento,
degeneracdo e decadéncia, que culminam em sua morte ou desaparecimento.
Na esfera politica, a corrupcao também se expressa como uma doenca, cOmo
um mal que precisa ser refreado, porque provoca a fragilizacio e degeneragéo
do corpo politico.

Deve-se reconhecer que 0 uso corrente, tal qual abordado acima, enriquece e desloca

0 conceito estritamente bioldgico ao incorporar a dimensdo politico-juridica. Parte importante
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dessa reformulacdo conceitual remete a teoria politica de Maquiavel. Isso é expressamente
admitido por Skinner (1996) quando diz que Maquiavel é o autor que elabora a mais prolifica
analise sobre o tema, na medida em que coloca como objetivo central de seus Discursos advertir
0s principes e as Republicas que pretendem manter-se imunes a corrupgdo, assim entendida
como a “[...] a incapacidade de alguém dedicar suas energias ao bem comum e — paralelamente
— a tendéncia a colocar os proprios interesses acima dos da comunidade” (Skinner, 1996, pp.
184-185).

Mas esse processo de incorporacdo de novos elementos ao conceito de corrupcao
persiste. Como foi dito, no decorrer do tempo, a corrup¢do tem se manifestado de formas
diferentes e cada vez mais sofisticadas®. O proprio desenvolvimento do saber cientifico — que
se especializa continuamente — tem contribuido para uma abordagem multidimensional da
corrupc¢do, ainda que seja possivel encadear os diferentes conceitos e reconhecer um ponto
comum entre eles, qual seja, definir a corrup¢cdo como um conjunto de a¢des que promovem o
interesse privado em detrimento dos interesse social, subvertendo valores, normas, leis
(FILGUEIRAS, 2004, p. 126). Talvez essa logica conceitual seja o principal liame entre as
abordagens propostas pelas ciéncias sociais, notadamente o Direito, a Sociologia, a Ciéncia
Politica e a Economia. Cuidando para ndo incorrer no mesmo equivoco do doutorando de
Salamanca, apresenta-se nos topicos subsequentes as principais formulagdes sobre a corrupcéao
apresentadas pelas disciplinas supracitadas.

1.1.1 A corrupcéo sob o enfoque juridico

Pretende-se nesta secdo compreender a corrupgao em termos juridicos. N&o significa,
contudo, uma compreensdo exclusivamente juridica. Assinalou-se anteriormente que existe
uma interface entre as abordagens juridica, socioldgica, politica e econdmica. Mesmo porque
parte dos bens juridicos tutelados pelo ordenamento refere-se a questdes de ordem econémica
e social, questdes estas diretamente relacionadas com a corrupgdo. Conforme argumenta Leal

(2014), a corrupcdo costuma impor uma série de custos que tendem a penalizar mais fortemente

5 Sobre isso, afirma Ribas Junior (2014, p. 46): “Sabidamente, o conceito de corrupgdo varia no tempo e no espago.
Cada sociedade, no seu préprio tempo historico, tem o seu conjunto de regras de conduta nos planos juridico,
moral e ético. Assim, em determinados momentos é necessario considerar apenas a vontade individual, o desejo,
as aspiracdes que levam uma pessoa isoladamente a locupletar-se, por exemplo, dos bens publicos. H& outros
momentos em que a corrupgdo — nos seus Vvarios significados — se generaliza, atingindo os mais variados setores
de atividades e, até mesmo, toda a sociedade. E o caso da corrup¢éo endémica. A sociedade acaba aceitando como
normais certas praticas condenaveis em outra sociedade ou em outro tempo. Essas praticas ocorrem,
especialmente, no campo politico e na burocracia estatal”.
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0s que se encontram em situacdo de vulnerabilidade social. Tanto maiores serdo os custos da
corrupgdo quanto mais sistémica for sua préatica, haja vista seu potencial de desencadear
instabilidade politica e, consequentemente, crise econémica e social.

Para o autor, os poderes instituidos, frequentemente, estdo empenhados com questdes
de seu proprio interesse — ou de grupos e individuos aos quais representa — do que com 0
interesse pablico. Assim,

[...] hospitais publicos deixam de atender pacientes na forma devida porque
sdo desviados recursos da salde para outras rubricas orcamentarias mais faceis
de serem manipuladas e desviadas como pratica de suborno e defraudacao;
familias em situagdo de pobreza e hipossuficiéncia material ndo podem se
alimentar porque 0s recursos de programas sociais sdo desviados para setores
corruptos do Estado e da Sociedade Civil; as escolas publicas ndo tem recursos
orcamentarios a aquisicdo de material escolar em face dos desvios de recursos
para outros fins, e os alunos ficam sem condigdes de formagdo minimamente
adequadas (LEAL, 2014, p. 9-10).

Percebe-se, com isso, que a pratica de corrupcdo afronta principios e valores
constitutivos do Estado Democratico de Direito®, de modo que direitos humanos fundamentais,
tais como saude, educacdo, seguranca publica, saneamento basico, entre outros, ndo sdo
assegurados pela insuficiéncia dos recursos financeiros que foram desviados para atender
interesses escusos e ndo as finalidades previstas no ordenamento constitucional e
infraconstitucional. Nessa mesma direcdo encaminham-se as consideragdes de Pimentel (2014,

p. 72) quando afirma:

[...] para a consolidagdo do regime democratico e, consequentemente, a
concretizagdo da prestacdo dos diversos direitos fundamentais da pessoa
humana é imprescindivel que seja instituida e difundida uma outra cultura

6 E impraticavel definir brevemente o que é Estado Democratico de Direito. Mesmo que se procedesse uma
discussao diligente acerca desse conceito — 0 que escapa as pretensfes desse trabalho — a tarefa ndo seria menos
ardua, tanto pela necessidade de proceder uma digressao historica que abarca, no minimo, os Ultimos cem anos,
quanto pela diversidade de entendimentos e controvérsias, que nao se limitam ao dominio dos juristas, alcancando
cientistas politicos, sociélogos, economistas, filésofos, entre outros. Para langar alguma luz sobre o sentido em
que a expressdo é aqui utilizada, parte-se do entendimento de Kammer (2003, p. 128) que diz: “[...] lastreado na
pujanca da soberania popular e com intuito de superar as dificuldades sociais e regionais, baseado na instauracéo
de um regime democratico que realize a justica social, nasce o Estado Democréatico de Direito, que [...] traz como
caracteristicas basicas a submissdo as leis, a divisdo de fungdes estatais, bem como o enunciado e a garantia dos
direitos individuais, mas busca, sobretudo, a justica social e a auténtica participacdo democratica do povo em seu
processo politico, respeitando sempre as diferengas estruturais existentes entre as pessoas, tais como etnias,
diferentes crencgas e cultura, situacdo social etc. O Estado Democréatico de Direito vem calcado ndo apenas na
obediéncia em seu d&mbito de atuacdo a legalidade, mas também e principalmente, na existéncia da necessidade de
legitimidade de suas decisdes, legitimidade esta que s6 € alcancada quando respaldada pela vontade do povo, o
que se d& mediante a participagdo na formacao da vontade estatal, individualmente, ou por meio de organizagdes
sociais ou profissionais. Isto porque é a participacdo que proporciona & populacao a oportunidade de manifestar
livremente, sem restri¢des, sua prdpria vontade”. Para um aprofundamento do tema, pode-se consultar as obras de
Canotilho (1995), Miranda (1997), Dallari (1998), Bonavides (2006), e Silva (2007).
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politica, bem como o cultivo de valores e normas compativeis com a
experiéncia democrética e com os interesses da populacdo (PIMENTEL,
2014, p. 72).

E interessante notar que o proprio avanco do Direito e a redefinicdo da natureza
juridica de principios e normas constitucionais, antes circunscritos ao Direito Administrativo,
ampliaram a compreens3o do bem juridico’ a ser tutelado em raz&o das préticas de corrupgao.
Segundo Ribas Junior (2014, p. 49) o que se defende € “[...] a correta administracdo da maquina
burocratica, por meio da qual o Estado opera na satisfacdo do interesse geral”. De fato, existe
um conjunto um tanto abrangente de principios® que se aplicam & Administragdo Pdblica. Para
a finalidade a que se destina este trabalho, discutem-se cinco desses principios: a legalidade, a
indisponibilidade do interesse publico, a supremacia do interesse publico sobre o privado, a
moralidade e a eficiéncia administrativa.

Relativamente a legalidade, Di Pietro (2010) afirma que esse principio se apresenta
como requisito de constitui¢do do préprio Estado de Direito, figurando entre os mais relevantes
instrumentos de garantia dos direitos individuais. Enquanto ao particular esta facultado fazer
tudo o que a lei ndo proibe, para a Administracdo Publica s é licito fazer o que a lei prescreve.
Afirmar que a Administracdo s pode querer o que a lei autoriza significa que compete a
legislacdo prever quais direitos devem ser assegurados e em quais circunstancias o exercicio
desses direitos pode ser restringido (DI PIETRO, 2010, p. 63). A submissdo do Estado a lei

traduz um importante propdsito politico:

[...] o de submeter os exercentes do poder em concreto — o0 administrativo — a
um quadro normativo que embargue favoritismos, perseguicbes ou
desmandos. Pretende-se através da norma geral, abstrata e por isso mesmo
impessoal, a lei, editada, pois, pelo Poder Legislativo — que é o colégio
representativo de todas as tendéncias (inclusive minoritérias) do corpo social
—, garantir que a atuacdo do Executivo nada mais seja sendo a concretizagao
desta vontade geral (MELO, 2009, p. 100).

Mantendo estreita relagdo com o principio da legalidade, desponta a indisponibilidade

do interesse publico. Segundo Alexandrino e Paulo (2011, pp. 186-187), a Administragdo é

" Em linhas gerais, bem juridico representa tudo aquilo que se relaciona a existéncia, conservacdo e
desenvolvimento da sociedade. Um conceito mais elaborado explica que “[...] o bem juridico vem a ser um ente
(dado ou valor social) material ou imaterial extraido do contexto social, de titularidade individual ou
metaindividual, considerado como essencial para a coexisténcia e o desenvolvimento do homem e, por isso,
juridico-penalmente protegido. E [...] deve estar em compasso com o quadro axiolégico (Wertbild) constitucional
e com o principio do Estado democratico e social de Direito” (PRADO; CARVALHO; CARVALHO, 2014, p.
219).

8 Ha uma quantidade expressiva de obras que se dedicam ao estudo da principiologia juridica, entre as quais
merece destaque a obra Teoria dos Principios, da lavra de Humberto Avila (AVILA, 2012).
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simples gestora e ndo a proprietaria da coisa publica, o que impde ao administrador restrices
especiais que o impedem de praticar atos de rendncia a direitos do Poder Publico ou que
impliqguem 6nus excessivo e injustificado a sociedade. Os referidos autores concluem que esse
principio alcanca todo e qualquer ato administrativo, o que exige do agente publico estrita
observancia sobre o que dispde a lei — que é a expressao do interesse publico por exceléncia —
sob pena de ser acusado de desvio de finalidade.

O terceiro principio a que se fez menc¢édo — a supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado — exerce influéncia tanto sobre o ato de legislar, quanto sobre os demais atos
da administragdo publica. Sua relevancia € tal que pode ser considerado como pressuposto de
existéncia e conservacao de qualquer sociedade, uma vez que sua observancia visa assegurar
que toda a atuacdo estatal deflua do interesse publico, de modo que este seja o fim certo e
inarredavel dos atos administrativos, haja vista que por meio de tais atos a Administracédo, de
modo coercitivo e unilateral, cria obrigagdes, restringe ou condiciona o exercicio de direitos ou
de atividades privadas ao administrado (DI PIETRO, 2010, p. 64-65; MELO, 2009, p. 96;
ALEXANDRINO; PAULO, 2011, p. 185).

No que diz respeito a moralidade administrativa, € preciso advertir que este principio
ndo deriva da moral comum, mas da moral juridica, que tem um sentido técnico e correlato com
outras defini¢des extraidas do Direito. Enquanto a moral comum discerne entre bem e mal, a
partir de pressupostos éticos, a moral administrativa distingue a boa da méa administracdo (DI
PIETRO, 2010, p. 76). Nesse sentido, a moralidade administrativa apresenta-se como
pressuposto de validade dos atos praticados pela Administracdo, uma vez que seus agentes
devem atuar guiados pela ética, pela lealdade, pela integridade e pela boa-fé. Por conseguinte,
considera-se bom administrador aquele que observa ndo somente os preceitos legais, mas
também determinados pressupostos éticos, a exemplo da razoabilidade, proporcionalidade e
justica. Em sua atuacdo, a Administracdo Publica deve conciliar elementos da moral com
elementos do direito; deve combinar dispositivos da lei juridica com preceitos da lei ética, pois
nem sempre legal é sindbnimo de honesto (MOREIRA NETO, 2014, p. 168; MELO, 2009, p.
119). Para Filgueiras (2006, pp. 15-16),

[...] a corrupcdo é aquilo que a sociedade constréi como rompimento de uma
orientagdo normativa, a qual € estabelecida pela construcéo de juizos morais
acerca do comportamento dos atores e das instituices. [...] Apreender a
abrangéncia da corrupcdo, desse modo, s6 € possivel levando-se em
consideracdo 0s juizos empregados pelos atores ao estabelecer que
determinada ordem é corrompida ou ndo. O plano moral, portanto, é
inescapavel para a analise da corrupcédo, tendo em vista o fato de ela ser
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compreendida, na esfera publica, ndo por orientacdes subjetivas ou
naturalizadas no plano do sistema, mas por orientacGes fornecidas pelos
valores dados a socializacdo.

O ultimo dos principios alistados refere-se a eficiéncia administrativa. O objetivo desse
principio é impor a Administracdo Publica e a seus agentes a busca do bem comum por meio
de uma atuacdo imparcial, transparente, participativa, eficaz e sem burocracia, pautada por
preceitos morais e legais que permitam utilizar os recursos publicos evitando-se desperdicios e
ampliando a rentabilidade social (MORAIS, 1999). Nesse sentido, o principio da eficiéncia é
predominantemente econdmico e ndo juridico, uma vez que orienta a atividade administrativa
a otimizar os resultados, com o menor custo possivel, utilizando-se dos meios disponiveis
(MARTINS, 2011). Para Custodio Filho (1999, p. 192), é possivel distinguir trés caracteristicas
basicas relacionadas ao principio da eficiéncia, a saber, prestabilidade, presteza e
economicidade. Em seu conjunto, tais caracteristicas resultam no dever que se impbe a
Administracdo Publica de ser Gtil e &gil no atendimento ao cidaddo, do modo menos oneroso
possivel.

Obviamente, ndo ha como esgotar todos os aspectos que envolvem os principios
supramencionados. Eles foram trazidos para demarcar um dos lugares de onde Direito enuncia
suas concep¢es acerca da corrupcdo. Quando se discute sobre os principios norteadores da
Administracdo — que ndo estdo restritos aos cinco principios expostos acima — faz-se aluséo ao
ideal republicano, o qual, segundo Martins (2008, p.46), preceitua que a esfera publica deve
atuar no sentido de satisfazer as necessidades coletivas, que suas a¢fes visam a todos 0s
cidadaos indistintamente. Segue afirmando que incutir esse espirito republicano nos individuos
que integram a maquina publica — sejam eles funcionarios ou politicos eleitos — evitaria muitas
acOes corruptas. Ainda que reconheca a necessidade de uma educacao para a vida civica, o autor
admite que ha individuos imunes a isso, que se utilizariam do Estado para obter vantagens
pessoais, ainda que ilicitas. E, desse modo, conclui: “Contra isso, a simples conscientiza¢ao nao
é suficiente, sdo necessarios outros mecanismos mais fortes e eficazes: as institui¢des e as leis”
(MARTINS, 2008, p.46).

A partir desse ponto, é possivel perceber que a perspectiva juridica estaria incompleta
se ndo desenvolvesse a ideia de que a corrupgdo € um crime, uma conduta tipificada pelo
ordenamento juridico penal, demarcando o outro lugar a partir do qual o Direito explica a
corrupgdo. Segundo Ribas Junior (2014, p. 48), juridicamente, a corrupcao pode ser definida

como
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[...] uma das espécies de crimes contra a Administracdo Publica. Essa
abordagem bastante geral requer algumas anotacdes. A primeira delas € que
além da préatica da corrupc¢do, sempre com o envolvimento de um funcionario
publico, h&d uma série de outros delitos contra a Administragdo Publica, cujas
praticas se confundem.

Para compreender a corrup¢do como um fendmeno juridico-penal, isto é, para
identificar se uma determinada conduta apresenta elementos que permitem enquadré-la como
delito de corrupcdo, é necessario recorrer a alguns conceitos oriundo da teoria do crime.
Preliminarmente, deve-se destacar que o conceito de crime é producdo social e visa atender aos
interesses da sociedade que define uma dada conduta como criminosa (FOUCAULT, 2011, p.
100). Concordando com essa assertiva, Nucci (2014, pp. 119-120) explica que a definicdo de
crime, inicialmente, emerge da prépria sociedade, que reserva esse qualificativo aquelas
condutas mais gravosas aos bens juridicos e, portanto, merecedoras de punicéo. E a sociedade
que concebe o0 que pode e deve ser proibido, mediante a aplicacdo da sancao penal. Mas para
que esse sentimento social esteja consignado numa figura tipica, exige-se que o legislador
elabore uma lei conferindo aplicabilidade do anseio social aos casos concretos.

A doutrina juridica majoritaria tem conceituado o crime como sendo todo fato tipico,
ilicito e culpavel, adotando, por conseguinte, o ponto de vista analitico para o conceito de crime
(CAPEZ, 2006). Analisando os elementos constitutivos dessa concepgéo tripartida, Greco
(2013) e Teles (2004) afirmam que o primeiro elemento, a tipicidade, corresponde a uma
descricdo pormenorizada do comportamento proibido pela lei penal, servindo de referéncia para
avaliar se a conduta do agente pode ou ndo ser incriminada. O segundo elemento, designado
ilicitude, descreve a relacdo de contrariedade entre a conduta humana que expée um bem
juridico a lesdo ou perigo de lesdo e o ordenamento juridico que tutela esse mesmo bem juridico.
Por fim, restando configurada a infracdo penal, isto ¢, sendo o fato tipico e ilicito, exige-se 0
juizo de reprovacdo a conduta do agente. A culpabilidade pode ser definida, portanto, como
uma censura pessoal aplicavel aquele que afrontou a lei penal, quando estava apto a agir em
conformidade com a prescri¢do da ordem juridica (GRECO, 2013; TELES, 2004).

Como consequéncia disso, pode-se afirmar que a corrupcao é uma conduta tipificada
como crime pela norma penal. Esse entendimento confere alguma estabilidade a concepgao de
corrupgdo, mesmo que se admita a necessidade de alterar ou criar tipos em razdo das
transformacdes que se processam na pratica da corrupgdo. Deve-se levar em consideragédo
também que as penalidades cominadas as condutas corruptas sd&o um componente de

consideravel relevancia para o enfrentamento dessa préatica, pois aumentam o risco para o
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agente que nelas incorre — tema que serd abordado mais detalhadamente nos capitulos que

tratam das teorias econdmicas sobre a corrupcao.

1.1.2 A Corrupcéo sob o enfoque socioldgico

Ainda que ndo minimize a relevancia da perspectiva normativa, cujos pressupostos
foram esbocados na seccdo precedente, nem se desvencilhe por completo da perspectiva
econémica — que sera assinalada no tépico subsequente e ao longo do trabalho — o enfoque
socioldgico apresenta uma contribuicdo prépria ao entendimento do que significa a corrupgéo.
De acordo com Filgueiras (2006), no século XX, a abordagem da corrupcdo pelas ciéncias
sociais foi conduzida a partir de duas agendas de pesquisa, a saber, a agenda estrutural-
funcionalista e a agenda econémica, cujos marcos temporais sdo, respectivamente, as décadas
de 1950 a 1970 e a década de 1990.

Segundo o autor supracitado, a primeira agenda discute o tema da corrupgdo em sua
relacdo com 0s macroprocessos sociais de modernizacao, enquanto a segunda preocupa-se com
0s custos e com as externalidades presentes em contextos de corrupg¢do abrangente. Essas duas
abordagens desconsideram elementos singulares das ordens politicas — processos sociais que
informam os contetdos semanticos e significados gerais que incidem sobre as praticas corruptas
— estreitando a defini¢do da corrupcdo de tal maneira que torna inviavel sua aplicacdo para além
dos paradigmas da modernidade capitalista (paises de capitalismo avangcado). Como resultado,
as medidas de combate a corrupg¢do ndo sdo eficazes em outros contextos (paises periféricos),
pois ndo d&o conta de suas especificidades. Nesse sentido, 0 tema deve ser abordado a partir de
quatro frentes principais, cujos termos-chave de analise podem ser expressos por: processos
historicos-sociais, marcos juridicos, processos sociais e, enfim, burocracia estatal.
(FILGUEIRAS, 2006).

Inicialmente, a analise da corrupcdo precisa ser elaborada de dentro dos processos
historico-sociais, de modo que seja possivel identificar e compreender os elementos sobre os
guais a ordem esta assentada. Significa dizer que é a partir dos macroprocessos sociais que
estruturam as relacdes de poder e dinheiro que a pratica da corrup¢éo seré apreendida, levando-
se em conta o contexto global da ordem politica. Em segundo lugar, faz-se necessario
esquadrinhar as praticas potenciais nos marcos juridicos, isto &, refletir do ponto de vista da
legalidade de que maneira os marcos juridicos possibilitam uma aproximagéao para investigar o
tema da corrupcdo, reconhecendo-lhes os desafios, contradi¢cBes internas e principios

fundamentais. Em terceiro lugar, preconiza-se que a tematica seja explorada em funcdo do
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modo como o mundo econdmico percebe e apreende o alcance da corrupcdo, considerando-se
0S processos sociais em que esta inserida. Por fim, propde-se que a corrupgao seja examinada
no contexto da burocracia estatal, tomando como referéncia a forma de interiorizacdo e
disseminacéo na estrutura dos orgaos burocraticos (FILGUEIRAS, 2006, p. 26).

Ao circundar a temaética utilizando as quatro demarcacdes teoricas especificadas
anteriormente, Filgueiras (2006) apresenta o esfor¢o de conjugar as diferentes abordagens no
ambito das ciéncias sociais, objetivando ampliar a aplicabilidade do conceito de corrupcéo e,
consequentemente, expandir as possibilidades de pesquisa sobre este objeto. Nesse sentido, 0

autor conclui que:

Fundamentalmente, as pesquisas comparativas e 0s estudos de caso devem se
pautar por estas perspectivas tedricas e metodoldgicas, de modo a evitar que
0 tema da corrupcdo represente uma agenda politica, antes mesmo do
conhecimento, nem que as matrizes culturais hegeménicas atuem sobre o
fendmeno. Com estas perspectivas, especulo que o conceito de corrup¢do ndo
deve ser instrumentalizado, mas alargado no plano da moralidade e de seus
processo sociais, sem 0s quais ndo podemos compreender a abrangéncia, o
sentido e suas préaticas (FILGUEIRAS, 2006, p. 26).

Garcia (2003), por seu turno, reconhece no enfoque socioldgico a possibilidade tanto
de uma definicdo mais ampla quanto de uma observacdo mais realista da corrupgéo. Isso se
deve a propria dindmica das sociedades, cujas realidades ensejam uma variedade de situacdes,
circunstancias e comportamentos que ampliam o campo de oportunidades corruptas que ainda
ndo se encontram consignadas no ordenamento juridico. E preciso lembrar que ha um
descompasso entre o surgimento de praticas que exigem controle social por parte do direito e a
efetiva regulacdo de tais praticas pelo Poder Legislativo. Nesse sentido, a corrup¢do pode se
expressar no cotidiano sem que, necessariamente, a conduta incorra em ilegalidade, ja que se
manifesta numa espécie de limiar entre as praticas licitas e ilicitas. Conforme foi explicitado,
sob o enfoque juridico, a corrupc¢do € uma conduta especificada na legislacdo penal, inscrita
nos diversos tipos penais. Sob o enfoque sociologico, contudo, o “[...] comportamento corrupto
¢ ensejado por situagdes sociais, geradas por determinadas estruturas da sociedade” (GARCIA,
2003, p. 34).

Nesse sentido, as modalidades e a frequéncia da corrupgdo estdo vinculadas as
caracteristicas de uma determinada sociedade, tais como sua estrutura e nivel de
desenvolvimento econémico, sua estrutura burocratica e 0 amadurecimento de suas instituigdes.

Disso decorre que — diferentemente da abordagem proposta por Filgueiras (2006) — numa
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perspectiva sociolégica deve-se considerar as diferencas culturais quando se estuda a

corrupgao, particularmente quando se procede uma analise comparativa entre 0s paises.

1.1.3 A corrupcéo sob o enfoque politico

Para Vieira (2014a, p. 37) a Politica ¢ a ciéncia que mais contribui para o
financiamento, o fomento e a perpetuacdo da corrupcdo, quando comparada com todas as
demais ciéncias que colaboram para a organizacdo social. O fundamento que o autor utiliza
para fazer essa afirmacgdo encontra-se na Etica a Nicomaco, obra classica do pensamento
aristotélico, na qual se sustenta a tese do primado da Politica sobre as demais ciéncias. Em um
dos fragmentos da referida obra encontra-se declarado que a natureza da Politica é ser
prestigiosa e mestra, determinando quais ciéncias e, em que medida, cada cidaddo deve
aprender, mesmo quando o contetdo a ser aprendido relaciona-se com faculdades que gozam
de prestigio, como a estratégia, a economia e a retorica (ARISTOTELES, 1991, p. 6).

Ora, como a politica utiliza as demais ciéncias e, por outro lado, legisla sobre
0 que devemos e 0 que ndo devemos fazer, a finalidade dessa ciéncia deve
abranger as das outras, de modo que essa finalidade sera o bem humano. Com
efeito, ainda que tal fim seja 0 mesmo tanto para o individuo como para o
Estado, o deste Gltimo parece ser algo maior e mais completo, quer a atingir,
quer a preservar. Embora valha bem a pena atingir esse fim para um individuo
s0, € mais belo e mais divino alcancéa-lo para uma nagdo ou para as cidades-
Estados. Tais séo, por conseguinte, os fins visados pela nossa investigacao,
pois que isso pertence & ciéncia politica numa das acepcbes do termo
(ARISTOTELES, 1991, p. 6).

Ocorre que a politica da qual trata o filésofo ndo se confunde com a versdo utilitarista
que tem se instalado nos governos hodiernos, antes refere-se ao fim Gltimo do homem ético e
moral (VIEIRA, 2014a, p. 37). O primado da politica que tem prevalecido na
contemporaneidade — com repercussdes no ambito da corrupcdo — manifesta-se na
independéncia do juizo politico relativamente ao juizo moral e na distin¢do entre a razdo do
individuo e a razdo do homem politico, na medida em que este Gltimo, valendo-se da posi¢do
que ocupa no Estado, sente-se livre para satisfazer seus proprios interesses sem considerar 0s
preceitos morais que norteiam o individuo particular nas relagcbes com seus pares (BOBBIO,

2012, p. 85). Nesse sentido, essa concepc¢édo da primazia da politica equivale

[...] a doutrina necesséria da imoralidade ou amoralidade da ag&o politica que
deve visar ao proprio fim, a salus rei publicae, sem sentir-se vinculada ou
embaracada por contemporiza¢des de outra natureza: primado que se reflete
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na figura do principe maquiavélico, com rela¢do ao qual os meios empregados
para vencer e conquistar o Estado sdo sempre, sejam eles quais forem,
‘julgados honrosos e por todos louvados’ (BOBBIO, 2012, p. 85).

Partindo dessas consideraces, pode-se afirmar que a perspectiva politica da corrupcéo
também ¢ atravessada pela l6gica da sobreposicdo dos interesses privados sobre o interesse
publico, através do exercicio ilicito, ilegal e ilegitimo de influéncia dentro do sistema decisorio
— aspecto que serd examinado mais detidamente quando da exposi¢do da Teoria da Escolha
Publica, no capitulo 3 —, objetivando manter o status quo. (BOBBIO; MATTEUCCI;
PASQUINO, 1998, p. 292). Filgueiras (2006, p. 9) esclarece que atores politicos praticam
corrupcdo como forma de ampliar seu poder discricionario e, desse modo, conduzir 0 jogo
politico para satisfazer seus interesses privados. A isso Ribeiro (2006, p. 79) designa “corrupcao
p6s-moderna”, que seria “[...] a busca do poder pelo poder, que, portanto, se auto alimenta,
porque a praticam grupos que tém por finalidade principal reeleger-se e assim necessitam de
recursos pingues para serem competitivos no proximo pleito”.

E interessante notar que, por compartilhar elementos conceituais comuns as demais
perspectivas acerca da corrupcdo, o enfoque politico procura evidenciar como o poder
econémico exerce influéncia sobre os processos de decisdo politica na esfera publica, ou seja,
examina as circunstancias nas quais os particulares remuneram os atores politicos para que estes
tomem decisdes publicas que atendam aos seus interesses, constituindo-se em violacdo aos
principios democraticos que devem nortear a Administragdo Publica e produzindo efeitos
nocivos para a qualidade da democracia (FORMIGA-XAVIER, 2010, p. 17). Em razao disso,

Vieira (2014a, p. 60) afirma que a corrupcao é a inimiga mais letal do Estado-Administracao.

1.1.4 A corrupc¢éao sob o enfoque econdmico

Preliminarmente, deve-se salientar que ndo hé, neste topico, a pretensdo de aprofundar
as implicacbes econémicas que evolvem a corrupcao, cujas relacdes serdo examinadas mais
detidamente no terceiro capitulo. Desse modo, tenciona-se aqui discorrer acerca dos caracteres
distintivos daquilo que pode ser apresentado como a perspectiva econdmica da corrupgao,
guando se tem em mente as trés abordagens anteriormente expostas. Nao se esta a dizer, com
isso, que o enfoque econémico esteja divorciado dos demais, mas que existem contornos no
fendbmeno da corrupcdo que sd@o explicados mais adequadamente recorrendo-se a

instrumentalidade da teoria econémica.
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De acordo com Santos, Casagrande e Hoeckel (2015), alguns pesquisadores das
Ciéncias Sociais identificam trés possibilidades de abordagem acerca da relagéo entre economia
e crime. A primeira abordagem fundamenta-se na Teoria Neomarxista, segundo a qual o
aumento dos crimes, principalmente os de cunho econémico, decorre do desenvolvimento, do
modo de producdo e dos reflexos do sistema capitalista para a coletividade social. Segundo os
pressupostos dessa teoria, as pessoas que sao vulnerdveis a eventos econdmicos adversos
(subemprego, desemprego, pobreza etc.) sdo impelidas por essas circunstancias a adotar
comportamentos criminosos. A segunda abordagem, defendida pela Teoria Econémica do
Crime, pressupde que o individuo que escolhe praticar um crime de natureza econémica — cujo
objetivo é a obtencdo de ganhos financeiros — pode ser considerado como uma espécie de
empresario, de modo que sua atividade, ainda que ilicita, constitui um ramo da economia como
qualquer outro. A ultima abordagem, postulada pela Teoria das Oportunidades, presume que se
existem oportunidades capazes de promover um retorno financeiro satisfatorio e o grau de
protecdo das vitimas é baixo, o delito, inevitavelmente, ser praticado. Nesse ponto de vista,
ndo hd que se falar em pré-disposicdo para o crime, pois qualquer agente, com ou sem
antecedentes criminais, pode vir a cometé-lo

Para Garcia (2003, p. 37), a perspectiva econdmica analisa a corrupg&o a partir de trés
pressupostos basicos: primeiro, a existéncia de mercados corruptos que transacionam produtos
e servicos valendo-se da estrutura burocratica e politica; segundo, o comportamento
maximizador dos agentes econdmicos; e, terceiro, o contexto de assimetria das informacdes
entre os sujeitos implicados nas relagdes econémicas. Partindo dessas pressuposicdes, conclui
0 autor que, no ambito econémico, a corrupgdo resulta do exercicio ilegal do poder por parte de
um agente publico que se vale de um atributo, funcdo ou autoridade que o cargo lhe confere
para obter vantagens indevidas em tratativas envolvendo bens publicos.

A anélise da corrupc¢do no &mbito da teoria econdmica, entretanto, pode ser elaborada
tanto em consonancia com 0s aspectos microecondmicos quanto em relacdo aos elementos

constitutivos da macroeconomia®. Sob a dtica da microeconomia, a corrupgdo pode ser

®Desde a década de 1930, a Teoria Econ6mica experimentou uma bifurcacdo em duas grandes areas: a
Microeconomia e a Macroeconomia. O primeiro segmento designa o estudo do comportamento das unidades
produtivas de consumo constituidas pelos individuos e pelas familias; pelas empresas, incluindo-se suas producées
e custos; pela producdo e pelo prego dos multiplos bens, servigos e fatores produtivos. Em suma, interessa a
microeconomia as interacdes estabelecidas entre as unidades produtivas que integram a economia (tais como
consumidores privados, empresas comerciais, trabalhadores, produtores de bens e servigos particulares, entre
outros). O segundo segmento enfoca 0 comportamento do sistema econdémico como um todo. Para tanto, dedica-
se ao estudo das relacdes entre os grandes agregados estatisticos (a exemplo da renda nacional, do nivel de
emprego, da poupanca e do investimento total). Nessa perspectiva, a operacdo da economia pode ser explicada
sem que seja preciso compreender os pormenores relacionados ao comportamento de cada individuo ou empresa
gue integra a realidade econdmica. Essa divisdo, contudo, ndo é estanque, uma vez que, para uma compreensdo
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explicada a partir de modelos que pressupdem a adocdo de um comportamento maximizador
de utilidade por parte dos agentes econdmicos, ou seja, a definicdo da conduta estara
relacionada aos riscos — a exemplo da expectativa de descoberta do ato e da severidade das
san¢Oes aplicaveis — e aos beneficios — sobretudo as vantagens pecuniarias — de uma dada acgéo.
Nesse sentido, 0 ingresso no mercado corrupto estara condicionado ao nivel de atratividade do
sistema de incentivos. O ponto de vista macroecondémico, por sua vez, procura estimar as
repercussdes da corrup¢do sobre as variaveis macroecondmicas, tais como as taxas de
crescimento econdmico e investimento, produtividade do setor publico, estabilidade politica,
entre outras (GARCIA, 2003, p. 39).

Em suas consideragGes acerca das dificuldades de se obter uma definigéo consensual
para a corrupcao, Brei (1996) menciona o enfoque econdmico como aquele representante das
defini¢bes centradas no mercado. Segundo a autora, os defensores dessa abordagem, ao
tomarem os aspectos inerentes ao mercado como elemento estruturante de sua teoria, tem o
intuito de se distanciar das outras perspectivas por considera-las excessivamente moralistas ou
fundamentadas em autointeresse e ideologias. Nesse sentido, quando consideram a realidade de
paises subdesenvolvidos, por exemplo, entendem que a corrupcdo se apresenta como um
instrumento utilizado por outros grupos de interesse que almejam conseguir articulacéo e
representacdo no processo politico. “Nestes termos, a corrupgdo ¢ definida como uma
instituicdo extralegal utilizada por individuos ou grupos para ganhar influéncia sobre as acdes
da burocracia durante a formulagdo e a implementacdo de politicas” (BREIL, 1996, p. 65).

No mesmo sentido Filgueiras (2004, p. 135), citando os estudos de Huntington
(1975)*°, afirma que

[...] a corrupgdo é uma funcdo da modernizacdo acompanhada de baixa
institucionalizacdo politica, que cria incentivos para que certos grupos sociais
se utilizem da coisa publica para auferir beneficios privados. [..] a
modernizagdo altera os valores da sociedade, que, se ndo tem
institucionalizacdo politica da ordem, resulta em incertezas e instabilidade,
emergindo a decadéncia institucional e a corrup¢do generalizada, na medida
em que as normas do sistema ndo tem valor em si. [...] a modernizacdo
contribui para a ascensdo de novos grupos sociais & arena politica,
estabelecendo um ambiente propicio a comportamentos corruptos por meio da
criagdo de novas formas de riqueza e poder. [...] a expansdo da intervencédo

mais completa do fendmeno econdmico, deve-se recorrer ao aporte fornecido pela duas teorias (GAROFALO;
CARVALHO, 1995, p. 18-20; SANDRONI, 2010, p. 503; 541).

10 Em seu artigo, Filgueiras (2004) refere-se a obra A ordem politica nas sociedades em mudanca, de Samuel
Huntington, publicada em 1975 pela editora da Universidade de S&o Paulo. Huntington é um cientista politico
americano (1927 — 2008) que se notabilizou como consultor de diversas agéncias do governo dos Estados Unidos,
além de ter sido um influente comentarista politico nos debates nacionais acerca da politica externa norte
americana no final do século XX e inicio do século XXI (BETTS, 2018).
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estatal cria incentivos para a corrupgdo, ou seja, a modernizacgao estimula a
corrupgdo pelas mudangas que produz na parte dos resultados (output) do
sistema politico.

Essa definicdo considera a corrup¢cdo como uma barganha praticada por particulares e
burocratas responsaveis pela elaboracéo e aplicacdo das politicas econdmicas governamentais.
Frequentemente, o pagamento de suborno se dd como forma de obter vantagens (conseguir
investimento ou liberagdo de licencas) e minimizar custos relacionados ao pagamento de taxas
(cdmbio, importagdo, exportacdo). Os referidos pagamentos, contudo, ndo decorrem de
processos politicos e administrativos legitimos, sendo apropriados pelos burocratas que néao
procedem o recolhimento devido ao Estado (BREI, 1996, p. 66).

Cada uma das perspectivas abordadas anteriormente aponta, em alguma medida, para
os fatores que estdo na origem da corrupg¢do, bem como identifica as possiveis consequéncias
que esta pratica acarreta. No entanto, a relacao de causa e efeito que envolve a corrupgéo sera

tratada de maneira mais direta no proximo topico.

1.2 Causas e Consequéncias da Corrupcao

No capitulo destinado ao levantamento das causas da corrupcdo, Vieira (2014b, p. 83)

propGe 0s seguintes questionamentos:

Porque o homem corrompe e se deixa corromper? Onde estdo as raizes do
fendomeno? A corrupgdo estd no homem como um “pecado original” como
quer o criacionismo? Decorre da luta entre 0 mais forte e o mais fraco, como
acentua o evolucionismo? Reside no Estado, como quer o anarquismo? Afinal,
quais sdo as causas da corrupgao?

De certo modo, os questionamentos suscitados pelo autor vinculam-se a uma
compreensdo tradicional de causalidade do fendmeno, em que a corrupcdo teria origem em
motivagdes personalisticas, pretextos egoistas, desonestidade pessoal. Assim sendo, a causa da
corrupgao resultaria “[...] de uma falha moral por parte de individuos que estdo em posigdes de
poder politico e em cargos publicos responsaveis pela alocacdo de recursos” (GARCIA, 2003,
p. 40). Nesse sentido, seria até mesmo possivel esbogar o perfil do corrupto, tendo em vista que
a exteriorizacdo da conduta humana seria um reflexo da sua realidade interior. Segundo
Hespanha (2005, p. 85),

[...] as préticas de que a historia se ocupa séo praticas de homens, de alguma
forma decorrente de atos de cognicdo, de afetividade, de avaliagdo e de
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volicdo. Em qualquer destes niveis da atividade mental pressuposta pela a¢do
se encontram momentos irredutiveis de escolha, em que 0s agentes constroem
versdes do mundo exterior, se avaliam, optam entre formas alternativas de
reacdo, representam os resultados e antecipam as consequéncias futuras.
Todas essas operacdes pertencem a esfera do mundo interior. Sdo operacoes
irredutivelmente intelectuais, baseadas em representacGes construidas pelo
agente eventualmente a partir de estimulos (de muito variada natureza)
recebidos do exterior.

Outra possibilidade de abordagem das causas da corrupgdo, considerada mais
contemporanea, desloca sua andlise para circunstancias sistémicas constitutivas da propria
sociedade. Nessa perspectiva, para se compreender as circunstancias nas quais a corrupcao
aparece, deve-se levar em conta que as a¢des governamentais sao implementadas num contexto
de interacdo entre governo, agentes publicos e agentes privados, no ambito de instituicGes
publicas e privadas com variados graus de desenvolvimento. Além disso, a prépria estrutura de
mercado pode viabilizar ou dificultar a pratica de corrup¢do, em niveis distintos. Disso decorre
qgue, ambientes politicos e institucionais excessivamente regulamentados, com decisdes
centralizadas, permissivas a discricionariedade e sem competitividade, as oportunidades de
corrupcgéo sao ampliadas (GARCIA, 2003, pp. 40-44).

Segundo Ribas Junior (2014, pp. 65-66), a manutencdo de uma conjuntura favoravel a
pratica de corrupcdo esta relacionada a permanéncia de determinadas variaveis, entre as quais
se destacam: a falta de transparéncia nas transac@es publicas e privadas; uma discricionariedade
excessiva e concentrada nas maos de agentes publicos; a excessiva intervencao estatal; a
existéncia de precos administrados pelo Governo; o monopo6lio do Estado na concessdo de
licencas, permissGes e autorizacBes para a exploracdo de atividades econémicas por
particulares; e a ineficiéncia decorrente da burocracia estatal.

Entretanto, parece razoavel compreender que as duas abordagens ndo sdo mutuamente
excludentes, mas estabelecem entre si uma relacdo de complementaridade. De acordo com
Iquiapaza e Amaral (2007, p. 5-6), a Ciéncia Econémica e a Ciéncia Politica tem privilegiado
esse duplo enfoque, centralizando tanto a analise do comportamento dos agentes, quanto a
importancia das instituicbes na manutencdo de sistemas de incentivo a corrupgao.

No entendimento de Ribas Junior (2014, p. 68) a corrup¢do pode ser associada a
pobreza e a miséria, sobretudo em contextos onde se difunde com facilidade, razdo pela qual
suas consequéncias mais relevantes tem sido relacionadas com questbes econémicas. Isso
porque, as perdas econdmicas impostas ao setor publico ndo sdo neutralizadas pelo
remanejamento ou pela criagdo de renda adicional para outros agentes. Em sua argumentacéo,

0 autor reconhece que a quantificacdo dos prejuizos requer, primeiramente, que se identifique
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se 0s recursos desviados converteram-se em outros investimentos dentro da mesma economia
ou se, como frequentemente ocorre, foram transferidos para paraisos fiscais!! ou para
especulacdo no mercado financeiro.

Seguindo esse raciocinio, a eficiéncia do gasto publico pode ser comprometida em
cenarios permeados por episddios de corrupcdo, pois nesses casos ocorre um desvio de
finalidade no uso do dinheiro publico, seja produzindo de bens e servicos de qualidade inferior,
seja atendendo a interesses indevidos. Licitacbes fraudadas, por exemplo, representam um
grande problema para a Administracdo Publica, especialmente no Brasil. Em grande medida,
isso se deve as quantias consideraveis que estdo envolvidas nos contratos de aquisicao de bens
e servicos entre o setor publico e o setor privado, que acabam se transformando em incentivo
para determinados agentes publicos e privados subverterem os procedimentos legais,
particularmente quando os mecanismos de controle de corrup¢do — como a cominacao de penas
rigorosas — inexistem ou funcionam precariamente (BOUERI; ROCHA; RODOPOULOS,
2015, p. 226).

Em referéncia a estudos que tratam dos efeitos da corrupcao, Iquiapaza e Amaral

(2007, p. 9) afirmam que:

[...] em paises onde € generalizada a corrupgdo, de cada unidade monetaria
investida, boa parte é desperdigada, o que implica num investimento, de fato,
menor. A corrup¢do também pode onerar a riqueza de uma nagdo e seu
crescimento econdmico, afugentando novos investimentos ao criar incertezas
quanto a apropriacdo dos direitos privados e sociais. Os riscos politicos e
institucionais sdo sempre considerados pelos investidores domésticos e
internacionais. Quando tais fatores forem altos, os projetos e planos de
investimento sdo adiados, ou até cancelados. [...] Dessa forma, a corrupgao
agrava a desigualdade pelo simples fato de que desvia recursos dos programas
de governo que valem a pena do ponto de vista social e econdmico.

Deve-se salientar que uma série de outras consequéncias podem ser atribuidas a pratica
de corrupcdo — como a inseguranca juridica, descrenca no Estado e no sistema democrético, a

criagdo de castas politicas privilegiadas, a destruicdo de valores sociais, entre outros efeitos

11 Sandroni (1999, p. 446) define paraisos fiscais como pequenos Estados nos quais as empresas multinacionais
constituem filiais, ou as pessoas fisicas destinam seus recursos, buscando se beneficiarem com a inexisténcia ou
baixa tributacdo dos respectivos governos. Entretanto, quando essa locugdo vem associada a pratica de corrupgéo
quer se referir a garantia legal de segredo bancario que a legislacdo desses Estados assegura, 0 que constitui um
importante obstaculo ao rastreamento de fluxos de dinheiro ilicito e de préaticas corruptas, facilitando a lavagem
de dinheiro de um amplo espectro de praticas criminosas, entre as quais se destaca a corrup¢do (CHRISTENSEN,
2007, p. 39).
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(VIEIRA, 2014b) — mas as implicacOes de carater socioecondmico se fazem sentir com mais
intensidade (MEOTT]I; ALVES, 2014; LEAL, 2014).

Ante todo o exposto neste capitulo — notadamente as discussdes envolvendo 0s
principios norteadores da Administracdo Publica, o processo de decisdo politica, a possibilidade
de desvirtuamento criminoso do interesse publico — tiveram como escopo subsidiar as analises
que serdo realizadas no segundo e terceiro capitulos, a partir dos pressupostos da Teoria

Econdmica do Crime e da Teoria da Escolha Publica.
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2 INTERPRETANDO A CORRUPCAO A PARTIR DO INSRUMENTAL ANALITICO
DA TEORIA DA ECONOMICA DO CRIME

Este capitulo dedica-se a analise da corrupcdo a partir dos pressupostos da Teoria
Econbmica do Crime, valendo-se de andlise gréfica e matematica para esbocar os elementos
que integram o célculo racional executado pelo agente para avaliar as vantagens e desvantagens
de praticar a corrupcao em face das oportunidades de se corromper, além de discorrer acerca

do conceito e das condi¢des de verificacdo do nivel 6timo de corrupgéo.

2.1 Teoria Econdmica do Crime: Enunciando Conceitos

Ainda que seja possivel identificar pesquisas relacionando fatores econémicos aos
indices de criminalidade desde a década de 19602 — merecendo destaque as investigacdes
conduzidas por Fleisher, Smigel-Leibowistz e Ehrlich — é a partir das formulagcdes propostas
por Becker!® que se encontram os marcos tedricos a partir dos quais as questdes relacionadas
ao crime e as punicdes encontram uma abordagem propriamente econémica, constituindo um
segmento especifico da Ciéncia Econdmica (CONTI; JUSTUS, 2016, p. 2). Segundo Aradjo Jr
(2002, p. 3), os resultados empiricos encontrados em trabalhos anteriores ndo tinham suporte
na teoria econémica, o que foi superado no modelo microeconémico elaborado por Becker.

O artigo no qual Becker emprega a légica econémica ao estudo do crime, intitulado
Crime and punishment: an economic approach, foi publicado em 1968. Nesse trabalho, o autor
argumenta que a observancia ou inobservancia das prescri¢oes legais decorre de uma escolha

racional**, baseada numa avaliagdo dos custos e beneficios nas agdes dos individuos. Em sua

12 E interessante notar que antes mesmo desse periodo, alguns autores refletiram sobre aspectos econdmicos
ligados as atividades criminais, merecendo destaque Montesquieu ([1748], 1979), Beccaria ([1767], 2000) e
Bentham ([1785], 1984). Segundo Salviato e Mourdo (2014, p. 356) a abordagem do criminoso como um agente
racional que escolhe praticar o crime, ponderando sobre riscos, perdas e ganhos inerentes a sua atividade ilegal, se
assemelha bastante com as ideias desenvolvidas pelo matematico e economista Alfred Marshall (1842-1924), entre
outros que integram a chamada Escola Econdmica Neocléssica.

13 Gary Stanley Becker (1930-2014) foi um economista americano laureado com o Prémio Nobel de Ciéncias
Econdmicas, na edi¢do de 1992. Segundo consta no sitio oficial do Prémio Nobel, a premiacédo foi motivada pelo
reconhecimento do esforco de Becker em estender o dominio da teoria econdmica, notadamente da andlise
microecondmica, a diversas matizes do comportamento e das interacdes humanas — incluindo-se ai o
comportamento ndo mercantil — que até entdo foram submetidos ao escrutinio de outras disciplinas das Ciéncias
Sociais, como a Sociologia, a Demografia e a Criminologia. Em seus estudos, Becker pressupunha que os agentes
comportam-se racionalmente para maximizar objetivos especificos, a exemplo da vantagem ou da riqueza. Nas
décadas de 1950 e 1960, o autor aplicou este modelo em diversas areas, merecendo destaque para as analises da
relagdo crime/puni¢do (NOBELPRIZEa, 2014).

14 0 termo em questdo remete-nos a Teoria da Escolha Racional, que admite, como pressuposto elementar, que os
individuos sdo movidos pelo autointeresse. Considerando-se que as escolhas sdo tomadas em um ambiente de
incerteza e, por vezes, abdicando de recompensas imediatas, os individuos baseiam suas decisbes de modo a
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avaliacdo, o individuo opera o célculo dos custos do crime, comparando as utilidades esperadas
da decisdo de agir em conformidade ou contrariamente a lei, bem como o risco de ser descoberto
e punido. Nesse sentido, estende-se ao criminoso caracteristicas proprias de agentes
econémicos, na medida em que o infrator também organiza sua producéo, articulando os fatores
necessarios e assumindo 0s custos/riscos inerentes ao seu negocio, seja para auferir ganhos, seja
para suportar prejuizos. O crime seria, portanto, uma atividade econémica como outra
qualquer’® (BECKER, 1968).

Ainda em Crime and punishment, Becker (1968) apresenta sua analise'® como uma
metodologia destinada a mensurar tanto as perdas sociais decorrentes das a¢fes criminosas,
qguanto os custos dos mecanismos de enfrentamento e das penalidades impostas com a
finalidade de mitigar esses danos. Pretende-se, com isso, promover uma melhor alocacdo dos
recursos que a sociedade dispGe, maximizando sua utilidade, associada a exequibilidade das
modalidades de sancdo previstas no arcabougo normativo. Para tanto, o autor estabelece
relacdes entre algumas varidveis, destacando-se: (1) o total de crimes praticados pelo custo das
ocorréncias criminais; (2) o total de crimes praticados pelas penalidades impostas; (3) a soma
das ocorréncias criminais, das prisdes e das condenacdes pelos gastos publicos com seguranca
e com a Justica Penal; (4) a quantidade de condenacdes pelos custos decorrentes da detencao
ou de outras modalidades de punicdo; e (5) a quantidade de crimes praticados pelos gastos
privados com seguranga.

Tomando como referéncia a abordagem de Becker (1968), Araujo Jr. (2002, p. 3)
apresenta uma versao simplificada do modelo do comportamento individual em relacdo a
participacdo em atividades ilicitas. A hipdtese fundamental desse modelo é que cada agente

econdmico age racionalmente!’, calculando as vantagens/desvantagens de atuar no setor ilegal

assumirem os menores riscos, despendendo o minimo de recursos possivel (SCHEEFFER, 2013, p. 30; GARCIA,
2003, p. 107).

15 Segundo Becker (1968, p. 170): “[...] crime is an economically important activity or ‘industry’, notwithstanding
the almost total neglect by economists”, significando, numa tradugéo livre, que o crime constitui uma atividade
economicamente relevante ou “inddstria”, a despeito da maioria dos economistas negligenciar isso.

16 Em seu artigo, Becker (1968) propde-se a calcular os custos do crime nos Estados Unidos da América, no ano
de 1965. Utilizando-se dos dados oficiais da President’s Commission on Law Enforcement na Administration of
Justice (the “Crime Commission), 0 autor estima os custos diretos decorrentes da pratica de ilicitos, especificados
€omo se segue: crimes contra a pessoa (US$ 815 milhdes), crimes contra a propriedade (US$ 3,932 bilhdes), bens
e servicos ilegais (US$ 8,075 bilhdes), outros crimes (US$ 2,036 bilhdes); despesas publicas com policiais,
processos e tribunais (US$3,178 bilhdes), corre¢bes (US$ 1,034 bilhdo) e custos privados de combate ao crime
(US$ 1,910 bilh&o). O total geral dos encargos com criminalidade alcangcou um montante de US$ 20,980 bilhdes,
0 que a época correspondia a 4% do PIB americano (BECKER, 1968, p. 171).

17 Segundo Garcia (2003, p. 109), essa escolha racional compreende quatro elementos, a saber: um conjunto
factivel de cursos de acdo; uma situacdo ou uma estrutura de meio ambiente; um conjunto oportunidades de obter
diferentes resultados; e uma lista subjetiva e individual que prioriza os tipos de resultados pretendidos pelo agente,
construida a partir de suas preferéncias e vantagens.
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da economia e ponderando sobre as expectativas de obter beneficios ou de experimentar
penalidades. Esses fatores estariam expressos na seguinte equagao:

NBi = li - ci - wi - (pr * pu) (1)

Em que:

NBi = beneficio liquido do individuo i

li = valor monetario do ganho com o crime (loot)

ci = custo de planejamento e execucédo do crime

wi = custo de oportunidade (renda de atividades legais)
pr = probabilidade de captura e condenacao

pu = valor monetario do castigo

Nessa simplificacdo, conforme explica Aradjo Jr. (2002), deve-se supor a neutralidade
dos agentes em face dos riscos, a resposta equivalente dos agentes ante as mudancas na
probabilidade de ser apanhado na pratica de ilicitos e na severidade das punicdes
correspondentes. Deve-se imaginar, ainda, que 0s agentes sdo dotados de “valores morais”

(M*i), de modo que:

Di = 1 se NBi > M*i (comete crime) (2a)

Di =0 se NBi £ M*i (ndo comete) (2b)

Sendo assim, substituindo a desigualdade (2a) em (1), tem-se a seguinte inequacéo:

Di=1sewi<li-ci-(pr*pu)-M=*i=w*(3)

Implica dizer que 0 agente i consumara o crime se o custo de oportunidade for inferior
aos ganhos, desconsiderando-se 0s demais custos mencionados. Como consequéncia, presume-
se que o0 aumento da probabilidade de ser capturado e a aplicagdo de puni¢bes mais severas
impactam numa reducdo do grau de envolvimento dos agentes em atividades ilegais, ao passo
que o aumento do pay off bruto do crime, quando comparado ao setor legal, amplia a
participacdo em atividades ilicitas (ARAUJO JR., 2002, p. 4). Dito de outro modo, as variaveis
gue constam desse modelo simplificado podem tanto estimular os individuos a escolher agir

conforme a lei, quanto dissuadi-los a optar pela conduta contraria a lei. Entre as variaveis que
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incentivam o individuo a exercer atividades laborais licitas figuram a remuneracao, o nivel de
renda e o0 grau de instrucdo. Ja& entre as variaveis que desencorajam o calculo pelo crime situa-
se a eficiéncia do aparato juridico e policial, assim como o rigor dos mecanismos punitivos.

Acerca desse ultimo aspecto, qual seja, a imputacdo de penalidades, Becker (1968)
entende que o custo social da pena impde-se tanto aos criminosos, quanto a sociedade em geral,
tendo em vista que o custo social das penas, em sua totalidade, resulta do custo social para os
infratores somado ao custo ou subtraido do ganho para os demais membros da sociedade®®.
Nesse sentido, o autor defende a necessidade de minimizar os custos sociais do delito em
proveito de ganhos de bem-estar para a sociedade. Isso porque, para que se amplie a
probabilidade de captura do infrator, despende-se uma série de recursos — principalmente
aqueles necessarios ao policiamento, a promotoria publica e a prestacao jurisdicional, entre
outros — que oneram tanto o setor publico quanto o setor privado.

Seguindo essa l6gica de minimizacdo das perdas sociais e compensacao das vitimas,
Becker (1968) propde que o valor marginal das puni¢Ges deve ser equivalente ao ganho
marginal da atividade ilicita. Partindo dessa assertiva, a multa representaria uma modalidade de
pena que conjugaria efetividade e alocacdo 6tima de recursos sociais, haja vista que o prejuizo
marginal provocado pelo crime pode ser estimado e convertido em valor monetario sob a forma
de multa. Portanto, no entendimento do autor, sempre que possivel, deve-se aplicar multas
como compensacdo pelos custos decorrentes da apreensdo dos infratores e pelos prejuizos
imputados a vitima. Essa seria a forma mais eficiente de ampliar o ganho social, pois maximiza
a utilidade dos gastos publicos e recompde as perdas econdmicas impostas a sociedade.

Entretanto, se o ganho privado do infrator for inferior aos prejuizos causados pela
ofensa, deve-se conjugar tipos de pena gravosas o suficiente para compensar todas as ofensas,
bem como os danos sociais que delas decorrem. A guisa de exemplo, em crimes contra a vida
ou contra a dignidade sexual, os danos imputados a vitima excedem os ganhos auferidos pelo
criminoso, de modo que a compensacdo da ofensa restaria prejudicada. Em situagcdes como
estas, a multa deve ser aplicada concomitantemente com outra penalidade, como a pena
privativa de liberdade, acentuando a reprovabilidade da conduta delitiva (BECKER, 1968).

Refletindo sobre esse aspecto da teoria de Becker, Santos (2007, p. 34) afirma que:

[...] o ganho social se traduz quando multas sdo utilizadas sempre que possivel.
Isto devido a liberdade condicionada, a reclusdo e a outros tipos de penas
institucionalizadas utilizarem recursos publicos, onde a multa por si, é uma

18 Becker (1968, p. 192) entende que toda a sociedade, e ndo somente os individuos que foram diretamente
prejudicadoas, sdo vitimas da criminalidade.
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transferéncia de recursos. A utilizacdo de multas, segundo Becker, requer o
conhecimento dos ganhos e danos marginais e dos custos marginais de
apreensdo e condenacdo. Ja a utilizacdo de penas, como a reclusdo, requer
conhecer 0s mesmos custos, porém também é necessario conhecer as
elasticidades relativas a infracdo criminal e as mudancas de elasticidade em
relacdo a mudancas de penas por parte do criminoso. As multas, neste sentido,
compensam em parte as vitimas de forma monetéria, as fazendo recuperar
parte do status quo ante, diferentemente das penas como recluséo que, ndo
criam condi¢bes de compensacdo e ainda fazem com que a vitima gaste
recursos adicionais junto a sociedade para possibilitar a pena.

Em que pese todas essas vantagens associadas a multa como forma de punicéo, Becker
(1968, pp. 194-195) admite a possibilidade de se argumentar que seu uso € imoral, pois, na
pratica, permite que as ofensas sejam compradas por um preco, a semelhanca de outros bens
que sdo adquiridos por um preco qualquer. Entretanto, seria possivel contra-argumentar que
tanto a multa quanto outras formas de puni¢do séo o preco de uma ofensa. Para exemplificar
isso, propde que o preco de roubar um carro pode ser seis meses de prisao. Assim, o que difere
0s tipos de pena sdo as unidades de medida: as multas sdo precos medidos em unidades
monetérias, ao passo que as prisdes sdo precos medidos em unidades de tempo.

A despeito das reflexdes sobre as vantagens e desvantagens das diferentes modalidades
de pena, a énfase de Becker (1968) recai sobre a necessidade de manter elevada a expectativa
dos criminosos de serem apanhados e punidos, visando reduzir os incentivos a préatica delitiva
e, consequentemente, mitigar os prejuizos decorrentes da conduta ilegal e ampliar o bem-estar

social. Em sintese,

[...] para Becker (1968) a incidéncia do comportamento ilegal esta diretamente
relacionada aos ganhos potenciais da atividade ilegal e, inversamente, a
probabilidade de ser preso e sofrer uma punicdo severa. Enfatizando a
importancia da punicdo no combate a criminalidade, para o autor, 0s
criminosos em potencial seriam desestimulados a cometer crimes pelo
aumento da probabilidade de serem capturados e pelo incremento da
magnitude da punicdo (GARCIA, 2003, p. 126).

Ocorre que, algumas circunstancias podem dificultar que essa reducdo se verifique na
pratica. De acordo com Schaefer e Shikida (2001), o contexto econdmico enseja distintas
situacOes de risco, sendo que cada individuo reage de forma diferente diante de cada uma delas.
Uma pessoa pode ser considerada avessa ao risco se prefere uma renda garantida a um emprego
de risco com a mesma renda esperada. Quando o individuo se mostra indiferente entre 0s ganhos
de uma renda garantida e os ganhos de uma renda incerta, ainda que esta seja igual a renda

esperada, é considerado neutro ao risco. Mas na hipdtese de uma pessoa descartar a renda
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garantida e optar por um emprego de risco com renda esperada igual ou superior, pode-se

considera-la amante do risco.

Embora uma reducéo na probabilidade de sucesso na atividade criminal esteja
associada a maior eficiéncia da aplicacdo de leis coibidoras e penalizadoras,
isto contribui para diminuir o nivel da atividade criminal da pessoa avessa ao
risco. Mas, para o individuo amante do risco, uma reducdo da probabilidade
de sucesso do crime pode causar um aumento da atividade criminal, posto a
sua condicdo inerente de amante do risco (SCHAEFER; SHIKIDA, 2001, p.
200).

Com essa ressalva, contudo, os autores supracitados ndo tem a intencao de contestar a
tese de Becker. Pelo contrério, esse pressuposto é reafirmado nas consideragdes subsequentes
que elaboram. Reconhecem que, no enfrentamento da criminalidade, o estrato social nédo
criminoso busca estratégias para maximizar os custos da atividade ilegal, fazendo com que os
lucros médios do empresario criminoso sejam negativos e, simultdnea ou alternativamente,
tornem mais arriscado exercer essa atividade. Schaefer e Shikida (2000, p. 201), visando

demonstrar aspectos relevantes da teoria econémica do crime, apresentam o seguinte gréfico:

Graéfico 1 — Oferta do crime e a curva de demanda negativa para o combate ao crime
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Fonte: Schaefer e Shikida (2000, p. 201)

O grafico 1 apresenta, no eixo das ordenadas, o retorno liquido médio do crime, e no

eixo das abscissas, o volume do crime. Deve-se considerar que, em termos econdémicos, o crime



34

classifica-se como um bem negativo, haja vista que inexiste demanda para esse tipo de bem.
Contrariamente, a sociedade arca com determinados custos para inibir o crime. Isto posto,
merece destaque alguns elementos do gréafico: a curva de demanda negativa D mostra o custo
social para eliminar o crime. Essa curva ndo é tracada a partir do zero, haja vista que em todas
as sociedades havera um nivel aceitavel de infrac6es, correspondendo aos individuos amantes
do risco, em face das atividades ilegais.

Da analise grafica se depreende que o nivel de equilibrio do crime expressa um
determinado volume de crime (OA), para um determinado retorno liquido médio do crime
(OB). Na hipotese de serem implementadas inovac6es tecnolédgicas no policiamento, de modo
que sua atuacdo seja mais eficaz, a curva de demanda desloca-se para a esquerda (Di),
provocando uma reducao tanto no volume de crime para o nivel demarcado por OC quanto no
retorno liquido médio do crime apontado em OE. Situacdo inversa seria aguela em que 0s
mecanismos de policiamento experimentassem um processo de desestruturagdo. Nesse caso, a
curva de demanda D1 seria deslocada de sua posicgéo inicial para a direita, em D, determinando
o0 crescimento do retorno liquido médio do crime de OE para OB e 0 aumento do volume de
crime de OC para OA (SCHAEFER; SHIKIDA, 2000, pp. 201-202).

Nas consideracdes finais de seu ensaio, Becker (1958) elabora uma sintese dos
argumentos esposados ao longo do texto. Inicia suas observagdes reafirmando a relevancia da
analise econdmica no aperfeicoamento e otimizacdo de politicas publicas e privadas para fins
de combater o comportamento ilegal. Segue dizendo que as variaveis relacionadas a decisao do
publico incluem os gastos com a policia e com os tribunais, por exemplo, que seriam
instituicbes que colaboram diretamente no aumento da probabilidade (p) do crime ser
descoberto e o criminoso apreendido e punido; a medida e a forma (prisdo, multa, etc) das
punicdes imputadas aos condenados (f). A principal contribuicdo do seu trabalho seria,
portanto, demonstrar que politicas 6timas para inibir a pratica de ilicitos fazem parte de uma
alocacdo Gtima de recursos. Partindo-se da premissa de que a Ciéncia Econémica foi
desenvolvida para lidar com a alocacdo de recursos, seu ferramental tedrico-metodologico
torna-se aplicavel e contribui para aprofundar a analise do comportamento ilegal (BECKER,
1968).

2.2 Analise da Corrupcéao a Partir de Pressupostos da Teoria Econémica do Crime

As discussfes encetadas na primeira parte desse capitulo apresentaram os principais

conceitos em torno dos quais a Teoria Econémica do Crime se organiza. Nesse sentido, crime
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e criminalidade foram tratados de modo genérico, isto €, ndo se considerou um tipo penal
particular para demonstrar a aplicabilidade das analises propostas pela referida teoria. Neste
topico pretende-se exatamente isso: examinar o funcionamento desses pressupostos tedricos em

face de um delito especifico, qual seja, a corrupgao™®.

2.2.1 O comportamento do agente econémico em face das oportunidades de corrupgao

Ja assentamos que a corrup¢ao € um crime, isto €, trata-se de uma conduta tipificada
como ilicita pela legislacdo penal. Talvez esse seja 0 aspecto mais relevante sobre o qual o
enfoque juridico se debruca. O que se deve destacar nessa abordagem, para fins de uma
compreensdo do crime também como um fendmeno econdmico, € a consideracdo da corrupgéo
como um comportamento humano que, a semelhanca de outros comportamentos, ndo € movido
por paixdes ou pela irracionalidade, mas se conduz nos limites de uma racionalidade que
decorre do célculo econdmico (GARCIA, 2003, p. 107). A compreensdo dessa racionalidade
do comportamento estaria ancorada em pressupostos da microeconomia, entre 0s quais destaca-
se 0 esforco do individuo em maximizar sua satisfacdo tomando como referéncia o binémio
custo-beneficio.

Nesse sentido, a pratica do crime estaria condicionada a expectativa de maximizagdo
de utilidade, de modo que a deliberacdo por incorrer em praticas ilicitas levaria em
consideracdo, de um lado, os ganhos potenciais decorrentes da conduta criminosa, a dosimetria
das penalidades impostas e a probabilidade de imposicao das penas restritivas de liberdade e,
de outro lado, o custo de oportunidade na préatica do crime, expresso em termos de salario que
poderia ser obtido no mercado de trabalho licito (CERQUEIRA; LOBAO, 2004, p. 247). Sendo
a corrupgdo um crime, a analise do comportamento corrupto pode valer-se “[...] de diversos
modelos de maximizacdo da utilidade esperada, levando em conta a existéncia de incerteza
quanto aos ganhos e prejuizos esperados na escolha dessa conduta” (GARCIA, 2003, p. 107).

Tomando como verdadeiro o pressuposto da racionalidade dos agentes, a escolha pela
acdo corrupta sera tomada apos uma avalia¢do criteriosa, fundamentada, principalmente, nas
expectativas de ganho e na probabilidade de apreensdo/punicao vis a vis outras alternativas de

satisfacdo de pretensdes. Nesse sentido, mesmo a opc¢éo pela ilicitude pressupde a existéncia de

19 Durante o levantamento bibliogréafico desta monografia, principalmente em bancos de teses e em sitios
de busca académicos, sdo escassos 0s trabalhos que abordam a corrupgao nessa perspectiva tedrica. Em
razdo disso, recorremos amplamente a pesquisa de Garcia (2003) que aplica os fundamentos tedricos da
economia da corrupcdo ao setor de obras rodoviarias do Rio Grande do Sul, entre os anos de 1944 e
2002.
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alguém que se porta como agente econémico, cujo objetivo € maximizar suas fungdes de
utilidade. Deve-se deliberar, portanto, entre agir honestamente ou se corromper. De acordo com
Garcia (2003, p. 109), quando o agente decide agir nos limites do ordenamento juridico produz
ganhos ou beneficios que podem ser representados pela funcédo utilidade registrada na seguinte
equacéo:

U™ =U [w + R(0)]

Onde:

U" representa a funcdo utilidade do agente ser honesto ou ndo corrupto;
w corresponde aos salarios ou remuneragcdo do agente econémico em sua atividade
profissional;

R(0) descreve a satisfagdo moral por agir honestamente.

A referida equacdo demonstra que a escolha do agente econémico honesto ou nao
corrupto resulta em um nivel de satisfacdo que é obtido pela soma da sua remuneracao
profissional (w) com a satisfacdo moral de adotar um comportamento honesto (R(0)).

Essas variaveis, entretanto, sdo insuficientes para expressar a funcdo utilidade do
agente corrupto. Um primeiro elemento que precisa ser acrescido € o custo moral de ser
corrupto, cuja mensuracdo apresenta diferentes resultados em razdo de aspectos subjetivos do
agente, tais como os valores éticos, culturais e religiosos que possui, bem como o contexto
sociocultural, politico e institucional no qual o agente esta inserido. Deve-se considerar, ainda,
que existe uma probabilidade subjetiva assumida pelo agente econdmico de ser descoberto na
pratica de corrup¢do, de modo que, quanto maior for essa probabilidade, maior sera o custo de
se corromper. Nao se pode perder de vista também que, sendo o agente apanhado em sua
ilicitude, segue-se a necessidade de aplicar-lhe uma sancdo, de sorte que, quanto maior a
severidade das penas impostas, maior sera a desutilidade do comportamento corrupto
(GARCIA, 2003).

Em face das variaveis aludidas no paragrafo anterior, o agente corrupto devera

ponderar entre dois cenarios, expressos nas equacoes abaixo:

UD=U][x-f-w-R(X)]
U°ND = U [w + x — R(X)]
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Em que:

U°D descreve a funcdo utilidade do agente corrupto, na hipotese de ser apanhado na
pratica de corrupc¢ao;

U°ND descreve a funcao utilidade do agente corrupto, na hipotese de ndo ser apanhado
na préatica de corrupcao;

R(X) representa o custo moral pela a¢do corrupta;

x significando suborno, propina ou qualquer outra vantagem recebida pelo agente
econdmico para atuar ilegalmente;

f dimensionando a penalidade aplicada ao comportamento corrupto;

w traduzindo o salario/remuneracdo do agente econdmico.

Dessas equacdes se depreende a funcdo utilidade do agente corrupto sera crescente
para o nivel dos ganhos ilegais, ao passo que decrescera quando estiverem envolvidos o custo
moral pela conduta desonesta, a severidade da punicdo e a remuneracdo obtida pela atuacéo
honesta. Como consequéncia, o agente devera ponderar entre as vantagens e desvantagens de
agir ilegalmente: se os beneficios superarem a incerteza da acao ilicita — significando que o
agente corrupto obterd maximizacdo de sua utilidade esperada — escolherda incorrer em
corrupgédo. Conforme preleciona Garcia (2003, p. 111), essa fungéo utilidade esperada do agente

corrupto pode ser descrita pela equacéo:

EUY)=p.U[x-f-w-RX)]+ (1-p). U [w+x-R(X)]

Onde:

E(U°) descreve a utilidade esperada do agente corrupto;
p representa a probabilidade subjetiva do agente ser apanhado e punido;

(1 - p) corresponde a probabilidade do agente ndo ser apanhado.

Referenciado no arcabouco teorico de Becker (1968), Garcia (2003) explica que essa
equacdo evidencia a maximizacgéo da utilidade esperada do agente quando sua deciséo se da
num contexto de incerteza. Assim, o0 agente escolherd praticar a corrupcdo se a utilidade
esperada de ser corrupto (E(U°)) superar a utilidade de ser honesto (U™). Em situacdo diversa,

em que a utilidade esperada do agente ser corrupto (E(U°)) for aquém da utilidade decorrente
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de sua acdo honesta (U"), escolherd comportar-se em conformidade com a lei.

2.2.2 O nivel 6timo de corrupcéo

A discussdo elementar da Teoria Econdmica do Crime, conforme formulada por
Becker (1968), desenvolve-se em torno da ideia de que 0s agentes respondem a uma conjuntura
de possibilidades de satisfacdo de seus interesses. Por esse motivo, o controle do nivel de
corrupcdo estd diretamente relacionado a utilizacdo de mecanismos que restringem 0s
incentivos e oportunidades a pratica desse ilicito. O proprio Becker reconhece que seu ensaio
se concentra, quase inteiramente, na determinacéo de politicas 6timas que visam ao combate do
comportamento ilegal (Becker, 1968, p. 208). Acerca disso, Garcia (2003, p. 119) afirma que
pode-se empregar o ferramental microecondmico para examinar a quantidade Otima de
corrupgdo. Aplicando esse conhecimento ao setor rodoviario, o autor propde que a oferta de
servicos ilicitos pelo agente rodoviario serd determinado pelo conjunto de variaveis que afetam

a sua tomada de decisdo. Graficamente, a escolha 6tima do agente seria representada:

Gréfico 2 — A escolha 6tima do agente corrupto

Cmg, Rmg A
ou x (valor
da propina) Cmg
Zona de lucro Zona de prejuizo
ou ganhe pela ou perda pela
x* | oferta de servigos ilicitos .~ aferta de servigos ilicitos
Bmg
»
o 0 0

Fonte: Brenner (2001, p. 268) apud Garcia (2003, p. 120)

Em que:

Q* representa a quantidade de servicos ilicitos ofertados pelo agente publico;
x* corresponde ao valor da propina de equilibrios, igualando beneficios e custos de

uma acao corrupta;
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Cmg é o custo marginal do servico publico ilegal;
Bmg é o beneficio marginal com a prestacdo do servigo publico ilegal.

No ponto E, em que a curva de custo marginal intercepta a curva de beneficio marginal,
a propina paga ao agente publico alcanca seu valor 6timo, significando que o agente corrupto
sera favoravel a fornecer uma dada quantidade de servicos ilicitos. Nesse sentido, antes do
ponto de interseccdo E situa-se a Zona de lucro, enquanto a area situada apds esse ponto indica
gue ndo serd vantajoso ao agente ofertar uma maior quantidade de servicos ilegais. Ainda
considerando Grafico 2, a curva de oferta (Cmg) descreve o custo adicional que o agente
publico assume para oferecer quantidades adicionais de servicos ilicitos, ao passo que a curva
de beneficio marginal (Bmg) expressa uma maior vantagem ao fornecer quantidades adicionais
de servicos dessa mesma natureza. A aquisicdo de novos servigos ilegais aumenta a
probabilidade da ac&o corrupta ser descoberta e, a depender da extensdo da ilegalidade, de ser
apenada com mais rigor. Isso faz com que o custo marginal seja crescente, inclinando
positivamente a curva da oferta. A curva de demanda apresenta um comportamento decrescente,
haja vista que o aumento da quantidade de servicos ilicitos aprovisiona 0 mercado corrupto,
reduzindo progressivamente a receita marginal (GARCIA, 2003, p. 121).

Segundo Garcia (2003), o calculo do custo marginal é obtido pela probabilidade (p) de
0 agente ser pego na préatica da ilicitude, pelo rigor da punicao (f) aplicada ao agente e pelo
custo moral (R(x)) assumido pelo agente quando pratica a corrupgdo. Nesse custo, também
estdo incluidos o emprego e a remuneracao relacionados a atividade licita, uma vez que estdo
em risco quando o agente se envolve em ilegalidades, como o suborno, por exemplo. Além
disso, o individuo também analisa o custo financeiro de se realocar no mercado de trabalho,
caso isso seja necessario. O beneficio marginal, por seu turno, é obtido fundamentalmente pelo
valor recebido pelo agente como retribuicdo pelos servigos ilicitos prestados.

Considerando-se a possibilidade de alteracdo no cenario descrito pelo grafico, como,
por exemplo, elevacdo do custo de oportunidade corrupta e/ou diminuicdo dos beneficios
auferidos, haver4d mudancga na posicdo do ponto de interseccdo E. Nesse caso, ocorrerd um
deslocamento da curva de custo marginal para cima e da curva de beneficio marginal para baixo,
promovendo uma redugéo da zona de lucro e ampliando a zona de inutilidade/prejuizo do agente
corrupto. Garcia (2003, p. 122) apresenta dois graficos para ilustrar um contexto de

implementacdo de a¢Oes que reduzem a quantidade de servigos corruptos:
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Gréfico 3 — Aumento no custo das a¢des corruptas

57

Cmg, Rmgy

S R

Fonte: Garcia (2003, p. 122)

O Gréfico 3 representa um aumento no custo de incorrer em corrupgdo. A elevacéo no
custo marginal (Cmg) provoca um deslocamento da curva de oferta para a esquerda. As
variaveis ai envolvidas — probabilidade se der descoberto e rigidez da puni¢do — influem na
decisdo de se corromper. Desse modo, fiscalizacdo e supervisdo mais meticulosas, aumento
relativo da remuneracdo e alteracdo normativa tipificando condutas e aperfeicoando o0s
mecanismos de punicdo, aumentam significativamente os custos de adotar um comportamento

corrupto.

Gréfico 4 — Diminuicdo dos beneficios das acbes corruptas

Cmg, Rmg g

Fonte: Garcia (2003, p. 122)

O Gréfico 4 explicita uma conjuntura de reducdo das vantagens obtidas com a oferta

do servigo ilicito, implicando queda do beneficio marginal. Isso se evidencia pelo deslocamento
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da curva de demanda para a esquerda. Melhorias no funcionamento da burocracia estatal, por
exemplo, pode restringir os ganhos pretendidos por aquele que demanda os servicos ilegais,
promovendo uma reducdo na quantia que esta disposto a pagar, a titulo de propina. Segundo
Garcia (2003, p. 123)

O montante de incentivos (salarios mais altos, promocdes, gratificagdes, etc.)
que a agéncia [...] estara disposta a ofertar aos agentes publicos e o custo que
tera que incorrer com a busca de eficiéncia na prestacdo dos servigos e 0
crescimento da estrutura burocrética responsavel pela fiscalizacdo das a¢Ges
dos agentes dependera do nivel 6timo de corrupcao estabelecido pelo governo
ou autoridade central. Esse nivel ir4 variar de acordo com o ambiente
institucional, o regime politico e a liberdade de imprensa vigente.

Para o autor, levando-se em conta esses fatores, é possivel estabelecer o nivel 6timo
de corrupcdo que seja socialmente aceitavel. Um ponto étimo entre os custos da corrupgao para
a sociedade e os custos decorrentes de seu combate. A medida que os custos de enfrentamento
da corrupgdo aumentam, reduz-se o potencial lesivo dessa conduta ilegal, até alcancar um
patamar em que 0s gastos no combate a corrupgdo superam seus resultados benéficos. Assim,
no nivel 6timo de corrupcdo, os gastos destinados ao combate das condutas desonestas sdo
compativeis com os beneficios propiciados pelo decréscimo da corrupcao.

Klitgaard (1994) apud Garcia (2003, p. 356) propde uma funcdo que correlaciona o
custo social marginal de uma unidade de corrupgdo com o somatério de todas as atividades
corruptas praticadas na sociedade. Supondo-se que existam poucos casos de comportamento
corrupto, é de se esperar que sua deteccdo seja muito onerosa. Diversamente, se 0s episodios
de corrupcdo estiverem disseminados, a deteccdo restara facilitada e a implementacdo de
medidas de controle serdo menos dispendiosas para a sociedade. O gréfico reproduzido abaixo

tem como escopo apresentar o nivel 6timo de corrupcdo na sociedade.
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Gréfico 5 — O nivel 6timo de corrupcéo

Csmg ik

Fonte: Klitgaard (1994, p. 45)

Em que:

CSmgdescreve o custo social marginal da corrupgéo
CS descreve o custo social da corrupgéo

CC descreve o custo de combater a corrupgéo

Q* representa a quantidade 6tima de corrup¢ao;

Q representa a quantidade de corrupgdo na economia

No Gréfico 5 apresenta-se a articulacdo das funcGes de custo social da corrupgdo e de
custo com o combate da corrupgao com vistas a identificar o nivel 6timo de corrup¢édo, devendo-
se destacar que, onde as curvas se interceptam (ponto E), demarca-se o grau 6timo de corrupgao.
Entretanto, esse grau 6timo de corrup¢do atende a critérios eminentemente econdmicos, de
modo que compete a sociedade definir se este nivel de corrupcdo é razoavel e até que ponto
qualquer nivel de corrupcdo, mesmo o mais insignificante, ndo pode favorecer uma

desestruturacao institucional.
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3 INTERPRETANDO A CORRUPCAO A PARTIR DO INSRUMENTAL ANALITICO
DA TEORIA DA ESCOLHA PUBLICA

No capitulo anterior, foram apresentados os principais elementos constitutivos da
Teoria Econémica do Crime, com vistas a compreender a aplicagdo desses conceitos a
modalidade especifica de crime que se discute neste trabalho, a saber, a corrupcéo. As
consideracOes que se seguem — assentadas na Teoria da Escolha Pdblica — incorporam novos
elementos a andlise do fenémeno sem, contudo, implicarem ruptura teorica entre as duas
abordagens. Pelo contrério, também nessa perspectiva aparecem 0s pressupostos do

comportamento racional e do autointeresse, mas agora dentro da esfera publica.

3.1 Teoria da Escolha Publica: Enunciando Conceitos

Antes de examinar os pressupostos e corolarios da Teoria da Escolha Publica (public
choice), é interessante situar o periodo e contexto de sua elaboracdo. De acordo com Cruz
(2011, p. 1), nos idos de 1950, surge nos Estados Unidos uma corrente tedrica que empregava
metodologias oriundas das ciéncias econémicas para analisar aspectos ligados as instituicdes
juridico-legais — o que se convencionou chamar Andlise Econémica do Direito (law and
economics). Essa perspectiva pressup8e que as instituicdes juridicas sdo variaveis que integram
0 sistema econdmico, interagindo e promovendo alteracfes nos demais elementos desse
sistema. Nesse sentido, a Analise Econémica do Direito tem como objeto de estudo os
fendmenos sociais decorrentes da escolha que os individuos devem fazer quando estdo
agrupados, de modo que sua decisdo reflita 0 que é mais vantajoso a eles mesmos ou 0 que mais
benéfico ao grupo. Para o autor, a Teoria da Escolha Publica seria uma das expressdes dessa
andlise.

Segundo Borsani (2004, p. 105), o marco temporal da génese e desenvolvimento dessa
abordagem tedrica remonta ao século XVIII, vinculada a descri¢ido do “paradoxo do voto?®”,
proposto pelo matematico francés Marqués de Condorcet. Sua origem contemporanea,

entretanto, situa-se entre o final da década de 1950 e meados de 1960 com a publicacdo de The

20 O paradoxo ou critério de Condorcet descreve um sistema de escolha coletiva no qual a preferéncia por uma
alternativa € de tal natureza que sobrepuja todas as demais numa sequéncia de comparac8es por pares, uma diante
da outra, empregando a regra de maioria simples (SANDRONI, 1999, p. 142).
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calculus of consent, de autoria®® dos economistas James Buchanan?? e Gordon Tullok.
Conforme esclarece Bernabel (2009, p. 7), o célculo do consentimento despontou a partir da
influéncia e incorporacdo das proposi¢cdes da Teoria da Escolha Racional e da Teoria dos
Jogos?®, sendo que as referidas teorias emergem do esforco de formalizacdo das ciéncias
humanas, com o objetivo de conferir maior rigor as explicacdes e permitindo quantificar as
respostas formuladas em razdo de questdes de carater teorico.

Considerando-se esse contexto de surgimento, sdo propostas algumas definicdes para
a Teoria da Escolha Publica, destacando-se trés. Para Mueller (1989, p. 1 apud DIAS, 2010, p.
36), a referida teoria diz respeito ao estudo econdmico do processo decisério para além da ldgica
do mercado. Na medida em que procura aplicar pressupostos da Economia a Ciéncia Politica,
teoriza sobre: a forma como o Estado vota regras, 0 modo como 0s eleitores se comportam, a
atuacdo dos partidos politicos, o funcionamento da burocracia, entre outras. Conclui afirmando
que a escolha publica aplica a metodologia da Economia, admitindo o postulado de que o
homem é um ser racional, egoista e maximizador de utilidade.

Para Buchanan (2003), a escolha publica deve ser compreendida como um programa
de pesquisa e ndo como um ramo da Economia. Trata-se de um conjunto de teorias das falhas
governamentais que se contrapdem as teorias das falhas de mercado?*, que poderiam ser

resumidas como “a politica sem romance”, afastando-se da ideia de que os agentes politicos

21 Qutros autores, e seus respectivos trabalhos, também sdo apontados por Borsani (2004, pp. 105-106) como
cofundadores ou precursores da Teoria da Escolha Publica, entre os quais menciona-se Joseph Schumpeter
(Capitalism, socialism and democracy, 1942); Kenneth Arrow (Social choice and individual values, 1951),
Anthony Downs (An economic Theory of democracy, 1957); Mancur Olson (The logic of collective action, 1965);
e, por fim, William Riker (The theory of political coalitions, 1962). O autor destaca que o trabalho de Arrow
originou a Teoria da Escolha Social, que se diferencia da Teoria da Escolha Publica por dedicar-se a estudar quais
sdo, ou deveriam ser, os procedimentos democraticos que asseguram que as escolhas sociais representem o
agregado das preferéncias individuais que efetivamente maximizem a satisfacdo/bem-estar do conjunto social.
Além disso, a Escolha Social objetiva identificar as formas mais apropriadas para mensurar essa satisfacdo/bem-
estar.

22 Registre-se que Buchanan recebeu o Prémio Nobel em Ciéncias Econémicas na edi¢do de 1986, exatamente por
suas pesquisas na area da escolha publica, desenvolvendo as bases contratuais e constitucionais para a teoria da
tomada de decisbes econdmicas e politicas (NOBELPRIZE, 2014b).

2 QO inicio da Teoria dos Jogos é associada ao trabalho pioneiro de Johannes von Neumann, que, em 1928, utilizou
andlise matematica dos jogos de saldo. Por volta da década de 1940, em parceria com Oskar Morgenstern,
Neumann publicou o famoso tratado Theory of Games and Economic Behavior, obra de grande repercusséo entre
matematicos e economistas, cujas contribui¢fes nessa area sao profusas ainda na atualidade (CARVALHO, 1957,
p. 17). A teoria dos jogos pode ser definida como uma teoria que utiliza a légica matematica para modelar
fendmenos que podem ser analisados em situa¢Ges que envolvem dois ou mais agentes de decisdo que interagem
entre si, fornecendo uma linguagem que descreva os processos de decisdo conscientes e objetivos que envolvem
mais de um individuo (SARTINI et al, 2004, p. 1).

24 De acordo com Borsani (2004, p. 104), a Teoria da Escolha Publica diverge das concepges politico-econdmicas
que predominaram no pensamento econdmico a partir do pés segunda guerra, amplamente inspiradas nas ideias
de Keynes e em sua crenca do processo politico ser capaz tanto de fomentar o bem-estar do conjunto da sociedade,
quanto do Estado corrigir as falhas de mercado. A economia do bem-estar acreditava que as politicas publicas
eram eficientes para controlar as varidveis econdmicas e capazes de motivar as elites tecnocraticas (visdo
tecnocratica e benigna do processo democratico).
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estdo sempre a servigo do bem coletivo. Esse programa de pesquisa, segundo o autor, incorpora
em suas andlises a presuncdo de que os individuos ndo adotam um comportamento ascético
qguando saem do mercado para atuar na esfera politica, de sorte que deixa de responder aos
incentivos comuns do mercado.

Tullock (2005), por seu turno, define a Teoria da Escolha Pdblica como a anélise
cientifica dos processos de decisdo politica num contexto democréatico, considerando nessa
analise como se comporta 0 governo e, particularmente, como se comporta os individuos com
relacdo ao governo, valendo-se, para tanto, de principios econémicos como ferramenta
metodoldgica para o estudo de objetos pertencentes ao campo da Ciéncia Politica.

Em seu conjunto, as teorias supramencionadas conduzem a duas implicagbes. A
primeira delas é situar a Teoria da Escolha Pablica na interface entre Economia e Politica. A

segunda, é vincular as decisdes coletivas as escolhas individuais. Em suma, a teoria em questao

[...] se ocupa das decisdes feitas por individuos, integrantes de um grupo ou
organismo coletivo, que afetam a todos os integrantes da coletividade. Os
objetos principais das andlises da [Teoria da Escolha Publica] sdo as
resolucbes tomadas nas diferentes instituicbes politicas dos Estados
democraticos representativos. Um dos principais objetivos dos trabalhos
[nessa perspectiva] tem sido determinar como se efetivam 0S processos
politicos e seus efeitos na economia, evidenciando a estreita relacdo dos
resultados econdmicos com as regras e procedimentos para a tomada de
decisdes no ambito politico (BORSANI, 2004, p. 104).

Quando se considera as abordagens da Economia e da Ciéncia Politica isoladamente,
percebe-se uma diferenca em relagcdo a proposta de analise que articula as duas disciplinas.
Segundo Borsani (2004, p. 104), enquanto a teoria econdmica — a0 menos algumas correntes
na histdria do pensamento econdmico — concentrou-se na analise do funcionamento do mercado
e das escolhas individuais dos consumidores/produtores, considerando os aspectos politicos
apenas em algumas circunstancias, entre as quais as implicac6es da regulacdo governamental
sobre 0s precos, o consumo e a producdo, quando se propbe as politicas de governo que
melhoram os resultados macroeconémicos; a Ciéncia Politica ocupou-se na teorizacdo acerca
do funcionamento ideal dos regimes democraticos, sem conferir significado relevante ao
comportamento dos individuos na explicacédo dos resultados politicos. Nesse sentido, a Teoria
da Escolha Publica inova ao encadear elementos das duas perspectivas.

Em sua exposicgéo, Borsani (2004) identifica duas principais formas de aplicagdo dessa
teoria. A primeira delas, na investigacdo das estratégias utilizadas pelos atores que intervém

nos processos decisorios dos governos democraticos, na tentativa de apontar quais sdo 0s
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resultados possiveis em face do conjunto de regras e institui¢fes politicas existentes. A segunda
forma aplica-se nos estudos sobre os processos de escolha das regras e instituicbes que
determinam as decis@es coletivas no governo e a maneira como sao selecionadas os integrantes
desse governo. Segundo o autor, as regras em questdo regulamentam e delimitam os
procedimentos adotados nas deliberagcGes que ocorrem no conjunto de instituicdes politicas
(Executivo, Legislativo, Judiciério, burocracia), objetivando qualificar a escolha de regras e
instituicGes de modo que o0 processo decisorio esteja inclinado ao interesse coletivo.

Conforme explica Seldon (2005, p. 141), os analistas da escolha publica elaboraram
diversas interpretacdes sobre as motivagdes econdmicas dos politicos e os desdobramentos do
poder politico no cotidiano das pessoas — cujos efeitos incidem, principalmente, pela prescricéo
normativa (leis, normas, regulamentos) e pela tributacdo (impostos, taxas). Seguindo em sua
argumentacdo, destaca que, conforme afirma Tullock (2005), “pessoas sdao pessoas”,
significando com isso que os individuos se conduzem seja na vida publica seja na vida privada
atendendo as mesmas motivacOes. Essa percepcdo econdmica das motivagfes humanas
contrasta com o ponto de vista classico da Ciéncia Politica, segundo o qual as pessoas se
comportam de modo generoso na vida publica, ao passo que agem de forma egoista na vida

privada. Segundo o autor,

A andlise da escolha ‘publica’® mostrou que essa distingdo é falaciosa e tem
provocado graves erros no estudo e na conduta da vida publica no governo.
Mais que isso, mostrou os efeitos danosos, sobre a liberdade, do excesso de
governo gerado pelo sistema democratico, através do qual as pessoas
permitiram ser governadas por representantes por elas eleitos na esperanca de
gue esses representantes protegessem seus interesses. O exame aprofundado,
pelos economistas da escolha puablica, do processo coletivo de tomada de
decisdes do governo revelou contrastes marcantes com o processo de tomada
de decisdes das pessoas em suas compras e vendas na qualidade de individuos,
familias, grupos voluntérios ou espontaneos, empresas ou outras unidade nas
transacdes diérias nos mercados (SELDON, 2005, p. 142).

Na compreensdo de Seldon (2005), a politizagao das institui¢fes publicas ndo assegura
a priorizacdo das escolhas do publico real (individuos ou familia), uma vez que o0s
representantes — e nao as préprias pessoas — estdo encarregados das decisdes coletivas, de modo

que a decisdo politica acerca da producédo de bens e servigos difere em seus resultados da

%5 Seldon (2005, p. 148) prefere a expressdo “teoria econdmica da politica” a dic¢do “escolha publica”,
apresentando trés razdes para tal: 1. O exercicio do poder politico ndo converte as pessoas em “santos altruistas
ou sabios visionarios”; 2. Os governos eleitos sdo incapazes de presumir as preferéncias individuais daqueles que
pretendem representar; 3. Historicamente, mesmo nos contextos em que 0s grupos iniciam sua atuagéo priorizando
os interesses do povo, no decorrer do tempo tendem a sobrepor seus proprios interesses, principalmente quando as
mudancgas na economia os tornaram indesejaveis, dispensaveis e motivos de indignacao.
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decisdo tomada diretamente pelo povo. Essa divergéncia entre os resultados esperados pelo
publico real e aquele produzido pelos seus representantes decorre do fato de que estes ltimos
agem para promover a transferéncia de recursos publicos da maneira que mais satisfatoriamente
atendam aos seus interesses.

Uma vez examinados esses conceitos, deve-se introduzir duas questbes que sdo
desenvolvidas a partir da Teoria da Escolha Publica — e que propiciam uma melhor
compreensdo da corrupg¢do sob esse prisma tedrico — quais sejam, 0 comportamento rent seeking

e a Teoria da Burocracia, 0 que sera feito nas duas se¢fes subsequentes.

3.1.1 O comportamento rent seeking

O autor pioneiro no desenvolvimento do conceito de rent seeking®® foi Gordon
Tullock, em 1967, no ensaio The welfare costs of tariffs, monopolies, and theft, publicado pelo
Western Economic Journal, ao passo que o termo sd foi cunhado 7 anos depois por Anne
Krueger, no artigo The political economy of the rent-seeking society, publicado pela The
American Economic Review em junho de 1974 (TULLOCK, 1967; KRUEGER, 1974). Desde
entdo, a tematica tem se difundido no meio académico, tornando-se um dos principais topicos
de pesquisa tanto no ambito da escolha publica quanto na teoria econébmica em geral
(TULLOCK, 2005, p. 55).

O termo rent seeking — em que pese a dificuldade de verté-lo para o portugués, sendo
traduzido corriqueiramente como privilégios especiais, privilégios de mercado ou cacadores
de renda — designa o comportamento que visa obter do governo privilégios de mercado. Entre
as atividades que estdo incluidas nesse tipo de comportamento destacam-se a organizacao de

lobby? para influenciar o Congresso, o subsidio de viagens, palestras, jantares e férias para

% Acerca do termo, afirma Tullock (2005, p. 56): “Como um dos criadores do conceito, gostaria de dizer que ndo
gosto da expressdo ‘rent seeking’. Se eu fosse investir uma grande soma de dinheiro para descobrir a cura do
cancer eu estaria, no sentido econémico da expressdo, buscando uma renda econémica. O leitor concordara,
contudo, que avaliariamos essa atividade de uma forma totalmente diferente da avaliacdo da atividade de uma
empresa farmacéutica, que usa o Congresso para impedir a concorréncia. Suspeita-se que a maioria dos
economistas, quando usa a expressao ‘rent seeking’, néo a associa ao tipo de renda econdmica que se poderia obter
em decorréncia da minha cura do cancer. Quando se observa alguém recebendo uma renda econdmica ou se
envolvendo em atividades que poderiam gerar uma renda econémica a primeira ideia que vem a cabeca ¢ a de
perguntar se a sociedade como um todo se beneficia do resultado da atividade ou do produto que gera a renda
econdmica”. Apesar da discordincia do autor, a expressao rent seeking foi consagrada pelo uso. Em razdo disso,
e com a devida licenca ao desagrado de Tullock, esta expressdo sera utilizada neste trabalho, de modo
intercambidvel com as tradugdes presentes nas fontes consultadas, tais como privilégios especiais, privilégios de
mercado e cagadores de renda (TULLOCK, 2005; BORSANI, 2004; SILVA, 2004).

2" No inglés, a palavra significa, literalmente, vestibulo ou antessala, mas tem sido utilizada para se referir a
pessoas ou grupos (empresas, grupos econdmicos, sindicatos, associa¢es de classe, entre outros) que intentam
influenciar atos e procedimentos do Poder Publico, principalmente as atividades do Legislativo. Nesse sentido,
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legisladores além das doacOes para campanhas eleitorais (BORSANI, 2004, p. 116). Todo esse
esforgo tem como objetivo assegurar ganhos monopolistas naqueles setores suscetiveis de
regulamentacdo governamental, isto é, busca-se obter ganhos econdmicos operando no interior
do sistema politico, na tentativa de conduzir a intervencdo estatal para obter privilégios
especiais, a exemplo de isencdes tributérias, imposicdo de barreiras aduaneiras, restricdes a
importacdo, alocagdo de investimentos publicos em determinados setores e
permissGes/concessdes governamentais para que particulares explorem determinadas
atividades em condi¢cdo monopolista (TULLOCK, 2005).

Quando se afirma que o comportamento rent seeking explora as possibilidades de
maximizagdo de ganhos dentro do contexto institucional, assume-se premissas da escolha

racional. Silva (1995, p. 10) sustenta que

[...] os agentes que atuam na esfera publica devem ser encarados como homus
oeconomicus®. Na verdade, eles sdo cacadores-de-renda (rent-seekers) como
qualquer agente dentro da sociedade. Dentro desta concepgdo, todo agente
privado ou publico age de acordo com principios privados e, se houver a
possibilidade, busca transferir renda de outros setores da sociedade.

Sendo assim, a decisdo pela cacada de renda em detrimento de atividades produtivas
decorre de um conjunto de regras do jogo econdmico, politico e social — compreendendo
instituicdes, legislacdes, regulamentacBes estatais, principios éticos — que estabelecem um
sistema de incentivos (pay offs) que, por sua vez, determinardo a alocacdo dos recursos
financeiros e humanos, de modo que, o agente decidira pela atividade que Ihe seja mais rentavel.
Nessa perspectiva, 0s agentes publicos e privados agem segundo principios privados €, caso
seja possivel, empenha-se na transferéncia de outros setores da sociedade (SILVA, 1995).

De acordo com Silva (1995, p. 83) a teoria do rent seeking é uma expressao singular
da teoria da escolha publica, com a qual estabelece uma relacdo de complementaridade. Isso se

deve, entre outros aspectos, pela compreensdo de que agentes privados, de modo oportunista,

procuram estabelecer vinculo com deputados e senadores mais influentes nas comissfes onde o0s projetos de lei
tramitam, seja para tentar impedir a tramitagdo ou aprovacdo de leis desfavoraveis aos grupos/empresas que
representam, seja para acelerar esse processo quando interessa a tais grupos (SANDRONI, 1999, p. 352).

28 Conforme esclarece Sandroni (1999, p. 285), o homo economicus é um constructo conceitual elaborado pelos
economistas vinculados & escola classica (Adam Smith, David Ricardo, entre outros), segundo o qual 0 homem é
um ser perfeitamente racional e apto a decidir fundamentado em critérios puramente econdmicos, preocupando-se
em conseguir o maximo de beneficio com o minimo de sacrificio imediato. Segundo o autor, “O homem econémico
agiria racionalmente no sentido de maximizar sua riqueza e assim introduzir novos métodos produtivos para
enfrentar a concorréncia no mercado. O conceito foi uma abstracdo conveniente da escola classica, Gtil nas
discussoes e analises econdmicas e na elaboragdo de suas teorias” (SANDRONI, 1999, p. 285).
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podem usar a estrutura administrativa e o orcamento do Governo para comandar rendas de
outros setores da sociedade.

Pode-se perceber, a partir dessas consideracfes iniciais, que o comportamento rent
seeking ndo é indcuo, ainda que ocorra dentro da legalidade. Acerca disso, Tullock (2005, p.
56) explica que durante muito tempo 0s economistas argumentaram que a concessdo de
privilégios pelo governo — ai incluindo-se monopolios e privilégios de qualquer natureza — ndo
impunham 6nus excessivo a sociedade, pois nesse caso ocorreria apenas transferéncias de renda
entre o grupo que pressionou para obter lucros de monopolio e o consumidor, que perdeu renda
real por ter pago precos mais altos. Como as partes envolvidas nesse processo pertencem a
mesma sociedade, acreditava-se que o0s valores dessas transferéncias acabavam se
compensando, embora se admitisse que o regime de concorréncia fosse mais eficiente que o

monopolio.

Agora nos demos conta de que essa linha de raciocinio esta errada. Ela
pressupde que o privilégio especial, ou 0 monopolio, no fundo é uma graca
divina. No mundo real, as pessoas tem que batalhar e competir para obter um
privilégio especial. [...] ndo hé razdo para supor que 0s recursos investidos em
rent seeking devessem ter uma rentabilidade maior do que se fossem
investidos em outros empreendimentos (TULLOCK, 2005, p. 57).

No mesmo sentido, Borsani (2004, p. 117) assevera que, diferentemente do processo
econdmico relacionado a producdo de um novo bem ou servigo para a obtencdo de lucros
maiores, as atividades de cacada de renda ndo criam qualquer valor, antes ampliam os custos
para a sociedade. E mais: as atividades rent seeking, além de gerar transferéncias de renda dos
consumidores para os produtores de bens e servicos, agregam custos sociais por gastarem
recursos de forma ineficiente. Ocorre que, segundo o autor, a criagdo de monopdlios pelo

governo, frequentemente, ocorre por mera decisdo da Administragao,

[...] mas pela influéncia de grupos de interesses e os esforcos bem-sucedidos
desses para convencer aos politicos das necessidades de regulagdes que
beneficiem suas atividades. [...] todo grupo ou indlstria com poder suficiente
para pressionar 0 governo o exercera para impor controles de entrada no seu
mercado. A questdo a resolver é de que forma e por que a atividade rent
seeking pode chegar a conseguir os privilégios almejados. Segundo a
perspectiva da escolha publica, politicos e burocratas tém comportamentos
racionais e egoistas e, por isso, procuram maximizar 0s votos e os beneficios
econdmicos (e ndo-econdmicos). Os rent seekers podem prover esses ultimos
e contribuir na maximizag&o dos votos, por exemplo, aportando fundos para
as campanhas eleitorais (BORSANI, 2004, p. 118).
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Aqui ja se insinua o encadeamento entre o comportamento rent seeking e a Teoria da
burocracia. Nao se pode desconsiderar que, nas democracias modernas, as decisfes politicas s6
sdo executadas ap0s percorrer a estrutura da burocracia publica, ou seja, a execucdo e a maneira
como se executa as decises coletivas dependem ndo apenas das instancias politicas, mas
também a burocracia (BORSANI, 2004, p. 118). Tomando como verdadeira essa assertiva,
discute-se no proximo topico esse outro desdobramento da Teoria da Escolha Publica — a
burocracia — para, finalmente, proceder a aplicacdo desses pressupostos tedricos ao fendbmeno

da corrupcéo.

3.1.2 A teoria da burocracia

Antes de conceituar burocracia e discorrer sobre as implicagdes da Teoria da Escolha
Publica nessa definicdo, é necessario afastar os significados aos quais ndo se vincula. Silva
(1995, p. 9) esclarece que parte significativa da producdo sobre a burocracia em Ciéncias
Sociais é, fundamentalmente, de vertente weberiana, o que implica dizer que reproduz em suas
analises um modelo racional e legalista segundo o qual a burocracia (publica e privada)
estrutura-se seguindo uma logica hierarquica, com vistas a obter os fins programados, com toda
a eficiéncia e eficacia possiveis. Nesse modelo, considerando-se especificamente a burocracia
publica, os agentes que a integram dispdem de uma formacao técnica adequada as fungdes que
desempenham, atuando segundo as normas burocraticas, com imparcialidade e diferenciando
os fins privados dos publicos (SILVA, 1995, p. 9).

Segundo Weber (1991, pp. 11-12), para que a administracdo de um cargo seja
especializada exige-se preparacdo aprimorada e expertise daquele que o exerce, a despeito de
ser um executivo, um empregado ou funcionario publico. Exige-se, ainda, que a funcdo se
adeque a um conjunto de normas gerais, cujo conhecimento corresponda a um saber técnico
especifico, que disponha de algum grau de estabilidade e precisédo, e que possam ser aprendidas.
Relativamente ao setor publico, a racionalidade subjacente a esse modelo condiciona a atuacéo
dos agentes a realizagdo do bem publico e a preservagédo da coisa publica, fazendo com que o
conhecimento técnico adquirido seja utilizado unicamente para atingir as metas estabelecidas
dentro do governo (SILVA, 1995, pp. 9-10).

Tullock (2005) argumenta que a percepcao tradicional € que a preocupacdo do
burocrata é maximizar o interesse publico, 0 que o autor considera como uma compreensao
equivocada, haja vista que os burocratas sdo como as demais pessoas que se interessam mais

pelo préprio bem-estar do que pelo bem publico. “Os burocratas do governo sao, a esse respeito,
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muito similares aos executivos do setor privado no sentido de que procuram maximizar o bem-
estar de seu empregador, o Estado, somente se vale a pena para eles”, diz Tullock (2005, pp.
66-67). No mesmo sentido, Silva (1995) entende que o problema implicito dessa interpretacao
da burocracia estad em distinguir a racionalidade privada da racionalidade pablica, ignorando a
influéncia da estrutura de motivacdes em face do conjunto de regras e valores. Assim, 0S
burocratas sdo cacadores de renda como 0 sdo outros agentes dentro da sociedade, agindo de
acordo com principios privados e, havendo condicdes para tal, procura transferir renda de outros
setores da sociedade (SILVA, 1995, p. 10).

Partindo desse pressuposto — de que os burocratas adotam um comportamento racional,
estratégico e oportunista para satisfazer os proprios interesses e alcancar seus objetivos — a
Teoria da Escolha Pblica elabora modelos de anlise do tipo principal-agente?®, que permitem
correlacionar os objetivos e motivacbes de um ator principal (que pode ser o Executivo, o
Legislativo, uma comissdo legislativa) e os propdsitos e incentivos de um ator subordinado
(representado pela burocracia) (BORSANI, 2004, p. 119). As questdes elementares que a
relacdo principal-agente ensejam envolvem, de um lado, o papel da informacao, dos incentivos
e 0 posicionamento dos agentes diante do risco e, de outro lado, 0 modo e a intensidade com
que a burocracia influencia as decisdes provenientes do governo (SILVA, 1996b, p. 47,
BORSANI, 2004, p. 119). A resposta para tais questdes, no entendimento de Borsani (2004),
exige que se conheca ou se presuma quais 0s objetivos dos burocratas, de onde extraem seu
poder e quais sdo 0s mecanismos utilizados pelo poder politico para concatenar as decisfes aos
objetivos propostos.

Essa temética se apresenta como uma questdo a ser analisada pela Teoria da Escolha
Publica devido a dois fatores: 0 aumento do orcamento publico e a crescente complexidade da
burocracia. Por meio do orgcamento publico, o Estado procura equacionar a implementacdo de
politicas publicas com os recursos financeiros de que dispe, na tentativa de ampliar a
concretizacdo de tais politicas — tornando a questdo do orcamento publico um tema
extremamente relevante para o processo politico. Ocorre que a elaboragdo orgcamentaria do
governo requer a participacéo da burocracia (BORSANI, 2004, p. 119). Em raz&o disso, Silva

(1996b, p. 45) assevera que as manifestagdes mais modernas da Teoria da Escolha Publica

2% Em sua definicdo sobre o bindmio principal-agente, Silva (1996b, p. 45) diz: “De uma forma genérica, o principal
é aquele que, numa organizacdo, delega responsabilidades a um outro individuo (ou grupo de individuos),
denominado por agente, que age de acordo com seus objetivos privados. Portanto, quando se pensa na cria¢do de
uma agéncia publica cujo objetivo é implementar e gerir um plano de governo, pode-se afirmar que diversos
problemas de agéncia ou principal-agente emergirdo. Ademais, deve-se supor que os funcionarios publicos e
contratados tém suas a¢des motivadas privadamente e ndo coletivamente”.
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consideram que “[...] as agdes na esfera publica sdo politicas num sentido muito especifico,
qual seja: os interesses privados dentro e fora do Estado sdo relevantes para explicar as proprias
acoes de governo”.

Abordagens mais recentes dessa relacdo entre burocracia e escolha publica incluem a
assimetria de informacdes entre o poder politico e os burocratas, destacando em suas anélises
como estes Ultimos sdo favorecidos pela assimetria por possuirem um conhecimento mais
fidedigno sobre os reais custos do servigo publico, e qual a capacidade dos representantes
eleitos de elaborarem normas e procedimentos institucionais de controle da informacao
fornecida pelos burocratas (BORSANI, 2004, p. 120). O que essas perspectivas salientam é o
esforco do Principal em reduzir o poder discricionario do Agente para minimizar os desvios da
burocracia, demarcando a relacao de conflito que pode se estabelecer.

Considerando a analise do processo orcamentario e dos aspectos politicos que o
cercam, Silva (1995, p. 83) entende que a Teoria da Escolha Publica evidencia uma questao
fundamental. Aqueles que participam diretamente da elaboracdo do orcamento séo individuos
gue tem interesses, agem de acordo com esses interesses e procuram conciliar a representacao
de diversos segmentos sociais com seus interesses particulares. Segue dizendo que o estudo do
processo orcamentario — com todos os problemas que lhe sdo inerentes — exige uma teoria
politica que presuma a existéncia de conflitos que se manifestam desde a elaboragdo

orcamentaria até a sua execucao.

Ha& uma outra caracteristica do processo politico em geral e do processo
orcamentério em particular que deve ser explicitada. Os interesses que sdo
representados dentro do Governo e que se refletem na alocacdo dos recursos
orcamentarios geram conflito politico pois existe uma restricdo orcamentéaria
intertemporal do Governo. Isto é, seja num determinado instante do tempo ou
ao longo de um periodo continuo, o Governo se defronta com recursos
orcamentarios escassos, recursos estes que sao disputados por diversos grupos
politicamente representados dentro do Executivo e do Legislativo (SILVA,
1995, p. 84).

Nesse sentido, o referido autor admite que o orgamento € elaborado num contexto de
pressdo politica, sofrendo influéncias de varios tipos (classe, regional, grupos econdmicos ou
sindicais, corporagdes, entre outros). N&o obstante, admite tambeém que a existéncia de conflitos
no processo orcamentario decorre da propria natureza da democracia, ndo representando em si
mesmo um problema. Tullock (2005, p. 73) concorda que, de um modo geral, as burocracias
colaboram para gque se tenha um bom governo, ainda que seus objetivos ndo sejam 0s mesmos

desses governos. Mesmo assim reconhece que, em determinadas conjunturas, as burocracias
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tendem a configurar um significativo obstaculo. De acordo com Silva (1995), os recursos
publicos, e mesmo sua alocacao dentro do orgcamento, podem ser utilizados para assegurar uma
base de apoio politico e para cooptar novos grupos para integrar essa base. A medida que estes
grupos sitiam a coisa publica podem surgir conflitos que fomentam ndo apenas desordem
orcamentaria, fiscal e de opacidade e ndo transparéncia, mas também mecanismos de incentivo
ao comportamento rent-seeking e a corrupgdo (SILVA, 1995, pp. 86; 96). Acerca desse aspecto

é que a discussdo do proximo tdpico sera estruturada.

3.1.3 Comportamento rent seeking, burocracia e corrupgao

Tanto na exposicdo a respeito do comportamento rent seeking quanto nas
consideracBes acerca da burocracia — ambas estruturadas a partir de conceitos oriundos da
Teoria da Escolha Publica — foram sendo pontuados os potenciais efeitos nocivos associados a
essas ocorréncias. No entanto, os prejuizos a que se fez alusdo ndo estdo, forcosamente,
relacionados a atividades ilicitas. Os autores consultados, inclusive, optam por tratar a tematica
tomando como referéncia conjunturas onde as praticas ocorrem dentro da legalidade.
Doravante, 0 componente ilegalidade passa a integrar a analise, na tentativa de explicar como
a cacada de renda, sob determinadas condicdes institucionais — ai incluindo-se a burocracia —
pode degenerar ao ponto de se caracterizar como préatica de corrupcao.

Deve-se assentar, de inicio, que o conjunto de préaticas a que se atribui a alcunha de
corrupcao pode ser considerado uma manifestacdo particular do comportamento rent seeking.
Isso ocorre, principalmente, em contextos marcados por regras e instituicbes que criam
incentivos a cacada de renda ilegal. Silva (2004) interpreta a relagdo entre a teoria do cagador
de renda e a corrup¢do como um elemento que provavelmente integra os objetivos dos agentes
publicos e privados e aparece na estrutura dos incentivos que prevalecem numa economia, de
modo que “A rigor, todos 0s agentes, se puderem, cacam renda dentro de fora da lei, caso ndo
haja nenhuma consideragdao de restricdo moral e legal que imponha algum custo a agdo”
(SILVA, 2004, p. 128).

Conforme foi desenvolvido anteriormente, o objetivo da cagada de renda é auferir
lucro econémico positivo no longo prazo, ou seja, busca-se obter o0 maximo de renda possivel
num decurso de tempo suficientemente longo. Para que isso ocorra € comumente necessario
explorar as imperfeicdes institucionais e, até mesmo, afrontar regras de conduta econdmica,

social e, principalmente, legal.
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A vista disso, a escolha por empreender cacada de renda fora da lei — em detrimento
da obtencdo licita de renda — atende a critérios de racionalidade, que incluem o conhecimento
do contexto institucional no qual a decisdo é tomada, o sistema de incentivos (maximizacéo de
renda) e o sistema de desincentivos (prisdo, multa e desemprego). Em seu conjunto, esses
elementos constituem a racionalidade econémica do agente, bem como integram as variaveis
do célculo que ele processa antes de agir, no qual considera o potencial de rentabilidade da
pratica corrupta descontado o risco de punicao (SILVA, 1995, p. 45). Por conseguinte, ao final
do processo decisoério, 0 agente escolhera a cacada de renda fora da lei se esta for a opcao mais
rentvel — quando considerada as possibilidades de auferir ganhos legais — e se 0s riscos de ser
descoberto e punido forem insignificantes. Caso contrario, ndo incidird em corrupgao. Essas
conclusbes sdo muito semelhantes aquelas decorrentes da Teoria Econémica do Crime,
apresentadas no segundo capitulo — o que demarca 0s pressupostos comuns a essas abordagens.

Esse entendimento aplica-se igualmente ao agente publico, quando este assume o
comportamento rent seeking. A préatica de corrupcéo pelo agente publico encontra-se expressa,
sobretudo, nos sistemas de solicitacdo, oferta e recebimento de propinas. Segundo afirma Silva
(2004, p. 128) as teorias da corrup¢ao que inserem em suas analises 0 comportamento cacador
de renda fora da lei podem ser enriquecidas pelas reflexdes da economia politica da propina®,
haja vista que os fendmenos do suborno e da propina séo inerentes aos estudos econdémicos das
instituicOes burocréticas e legais. Nesse sentido, a existéncia de um sistema de incentivos ao
pagamento de subornos e propinas esta diretamente relacionado ao nivel de discricionariedade
exercida pelos agentes publicos quanto a destinacdo de benesses ou imposic¢do de custos ao
setor privado.

E interessante notar que o modelo do tipo Principal (P) — Agente (A), mencionado no
topico anterior, aplica-se satisfatoriamente a analise dessas relacdes estabelecidas entre os
agentes no contexto politico permeado pela burocracia. De acordo com Garcia (2003, 2004),
esse modelo pode ser utilizado para explorar como 0s mecanismos de oportunidades e
incentivos a corrupgdo se apresentam na interacdo entre agentes publicos e privados no
ambiente burocratico, considerando-se as imperfeicoes e assimetrias de informacdo que

caracterizam as relac@es entre a sociedade/contribuintes, politicos, burocratas e empresas.

%0 Essa formulagdo tedrica foi elaborada por Rose-Ackerman, na obra A study in political economy, publicada em
1978. Em linhas gerais, seu modelo de economia politica da corrupcdo propde-se a identificar e estabelecer as
relacBes entre os sistemas de incentivos, ai incluindo-se a propina, para fundamentar a analise das implicacdes
econdmicas da corrupgdo no setor publico e, desse modo, preconizar medidas para seu enfrentamento.
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Por serem agentes econdmicos racionais, politicos, burocratas (agentes
publicos), empresas e usuarios de servicos publicos (agentes privados), tomam
decisbes baseadas em principios tipicos de mercado, como oportunidades,
incentivos e custos. Se as relagdes diarias entre os agentes forem realizadas
em um ambiente burocratico sem assimetria de informacdes e com controle
efetivo das acbes da burocracia, dificilmente surgirdo oportunidades e
incentivos para a pratica de atos corruptos. Entretanto, o ambiente burocratico
possui, além de uma limitacdo tecnoldgica, que impede a realizacdo de um
monitoramento mais eficiente, setores com poderes decisérios podem ser
usados discricionariamente, favorecendo ou lesando grupos ou individuos
(GARCIA, 2004, p. 9).

Fundamentalmente, o vinculo entre o Principal e o Agente da-se regulado por um
contrato. Em razéo disso, os problemas decorrentes dessa relacdo evidenciam-se desde o
estabelecimento do contrato, estendendo-se ao processo de fiscalizacdo de seu adimplemento,
pois o contratante (Principal) possui informacdes limitadas para avaliar corretamente o
empenho ou os procedimentos adotados pelo Agente, afetando os interesses do Principal
(GARCIA, 2003, p. 189). Por isso, afirma Pondé (2007, p. 22) o problema do Principal-Agente
pode ser definido em como induzir o Agente a se comportar como se ele atuasse para maximizar
0 bem-estar do Principal. As relacfes contratuais passam a funcionar a partir de uma estrutura
de incentivos que exercem influéncia sobre o comportamento dos agentes, de modo que o
cumprimento das clausulas do contrato tornam-se passiveis de descumprimento pela ado¢édo de
comportamentos oportunistas®’. Desse modo, se 0 agente estd empenhado em atender seus
préprios interesses e consegue explorar as assimetrias de informacdo existentes, cria-se as
condigBes para que este amplie seu bem-estar em detrimento do Principal (PONDE, 2007, p.
22).

Garcia (2003, p. 191) esclarece que a relacdo Principal — Agente é baseada na
divergéncia de interesses e no oportunismo contratual do Agente. Esse duplo fundamento impde
prejuizos ao Principal, uma vez que este precisa prefixar um sistema de recompensas e puni¢des
para o Agente, mas ndo dispde de um conhecimento perfeito para instituir tais medidas. Assim

sendo, amplia-se o risco do Agente adotar uma conduta desonesta e ineficiente, manipulando

31 A vulnerabilidade dos contratos em face do comportamento oportunista dos agentes é investigado no ambito da
Nova Economia Institucional, principalmente, nos escritos de Ronald Coase (1937) e Oliver Williamson (1991)
(Zylbersztajn, 1995). De acordo com Conceicdo (2001), racionalidade limitada pela insuficiéncia de informagdes
e 0 comportamento oportunista sdo inerentes as organizagfes econdmicas e explicam, em grande medida, o
surgimento de falhas de mercado, que complexificam a analise econ6mica. Segundo o autor, 0 oportunismo
consiste na busca do autointeresse de modo astuto, expressando-se na falta de sinceridade e de honestidade nas
transagdes. “Nos casos em que ha relagfes de intercAmbio altamente competitivas, as tendéncias oportunistas
apresentam pouco risco; em outros casos, muitas transa¢@es, que, no inicio, envolviam licitadores qualificados,
transformam-se, ao longo do processo de execucdo do contrato — e antes de sua respectiva renovagdo —, em
custosas e arriscadas, quando se une o oportunismo” (CONCEICAO, 2002, p. 90).
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ou ocultando intengdes e informacGes, para obter remuneracdo indevida. Quando essa anélise é
direcionada ao ambiente burocratico, é possivel perceber a ocorréncia de corrup¢do no
compartilhamento de informacdes sigilosas entre os agentes publicos e privados, de modo que
quando “[...] um agente detém informagdes ndo-disponiveis para 0s outros participantes da
transacdo, surgem incentivos suficientes para um comportamento desonesto” (GARCIA, 2003,
p. 191).

De modo exemplificativo, a sociedade (Principal) ndo disp6e de informac6es plenas
que lhe permitam acompanhar e avaliar 0s processos e procedimentos que estdo sob a conducao
de servidores publicos/politicos (Agente). E um problema que se apresenta, principalmente, na
fase pos-contratual, quando se verifica que as incompletudes, omissdes e imperfeicdes dos
contratos geram assimetrias de informacéo, dificultando que o Principal monitore e imponha o
cumprimento dos termos do contrato e permitindo ao Agente maximizar seus interesses. E 0
que no ambito do modelo Principal — Agente denominou-se Moral Hazard (risco moral), em
que uma das partes que integram a relacdo contratual ndo dispde dos instrumentos necessarios
para observar as a¢fes da outra parte. Nesse sentido, contextos nos quais existem oportunidades
e incentivos, “[...] o comportamento de Moral Hazard permite que a a¢do corrupta ndo possa
ser observada, proporcionando ao agente publico a possibilidade de demandar propinas na troca
de oferta de servicos ilicitos” (GARCIA, 2003, 193).

Balbinotto Neto e Garcia (2005, p. 332) asseveram que tanto na fase de elaboracéo
quanto na fase de execucdo do Orcamento Publico, “[...] podem ser priorizados projetos e
atividades sujeitos a esquemas corruptos, que possibilitem a obtencédo de propinas e acbes com
maior poder discricionario. Isto é o que se denomina rent seeking [fora da lei]”. Essa abordagem
afasta aquelas suposicdes tedricas — muito improvaveis de serem verificadas na pratica —
segundo as quais o Estado é perfeito, os burocratas comportam-se de modo profissional e
estritamente pablico e as decisbes ndo envolvem critérios de ordem pessoal (SILVA, 2004, p.

129). Contrariamente, presume-se que

A propina, no contexto aqui considerado, pode ser definida, a despeito da
generalidade, como o meio financeiro de se transformar relacbes impessoais
em pessoais, geralmente visando a transferéncia de renda ilegal dentro da
sociedade ou a simples apropriacdo indevida de recursos de terceiros ou a
garantia de tratamento diferenciado. A corrupcao politica, dentro dessa visao,
pode ser encarada da seguinte forma. Os agentes publicos, em geral, e 0s
politicos, em particular, agem como homus economicus. Os politicos tem
como objetivo principal a elei¢éo, a reeleicdo e a obtengcdo de um fluxo de
renda. O mercado politico ndo é perfeito, e os eleitores ndo possuem controle
total sobre as acOes de seus escolhidos. Ademais, existe muita assimetria de
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informacao, e o proprio processo de negociagao politica [...] gera espaco para
0 pagamento de servicos de representacdo de interesse de lobbies.

Em razdo disso, a Teoria da Escolha Publica, quando analisa os sistemas de propina
em sua relacdo com o comportamento rent seeking e com a burocracia, aponta para 0 risco —
corroborado pela realidade — de que as preferéncias governamentais na producdo de bens e
servigos publicos atenda a interesses privados escusos. Isso porque as escolhas pablicas ndo
seguem critérios exclusivamente técnicos ou gerenciais e, portanto, nao sao neutras em relagédo
aos diversos interesses de grupos que atuam dentro e fora dos limites do Estado. Enfim,
politicos e burocratas manejam a méaquina estatal a fim de representar seus proprios interesses
e 0s interesses de agentes privados, objetivando maximizar os rendimentos por meio da cagada
de renda, ainda que a margem da lei (SILVA, 2004, pp. 131-132).
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CONSIDERACOES FINAIS

Este Trabalho de Conclusdo de Curso elaborou uma analise tedrica acerca do
fendmeno da corrupgdo, ancorado nos pressupostos e interpretacdes que integram a Economia
do Crime e a Escolha Puablica, enquanto formulagfes tedricas desenvolvidas no ambito da
Ciéncia Econdmica. Tendo percorrido as etapas de discussao propostas neste trabalho, conclui-
se que a corrupcdo &, de fato, um fenbmeno complexo, que se apresenta na realidade de todos
0s paises, a despeito das diferencas de sua manifestagdo, notadamente no que se refere a
extensdo e ingeréncia das praticas de corrupcdo nas instituicdes publicas privadas.

No primeiro capitulo, apresentou-se um panorama conceitual sobre a corrup¢do. Ainda
que se tenha reconhecido a dificuldade de formular uma concepcdo univoca do que seja a
corrupgdo, admitiu-se que, de modo bastante amplo, trata-se de um conjunto de préaticas
contrérias a lei que buscam satisfazer o interesse privado em detrimento do interesse publico.
Ao menos essa é a percepcdo predominante no &mbito das Ciéncias Sociais — notadamente, no
Direito, na Sociologia, na Ciéncia Politica e na Economia. Reconheceu-se, ainda, que a
corrupgdo se expressa como problema que impBe uma série de consequéncias a sociedade,
incluindo-se desde diminuicdo dos niveis de investimento e alocacdo inadequada dos gastos
publicos, até o dispéndio com a manutencdo de uma estrutura de prevencdo, enfretamento e
puni¢do daqueles que sdo surpreendidos em tais pratica.

No segundo e terceiro capitulos buscou-se aprofundar a analise da corrupcéo no &mbito
da Economia, discorrendo sobre as condic@es institucionais e econémicas nas quais grupos e/ou
pessoas praticam a corrupgdo, comportando-se como agentes econdmicos que cagam renda fora
da lei. Para tanto, recorreu-se a Teoria Econdmica do Crime e a Teoria da Escolha Publica,
partindo da hipOtese de que propdem uma explicacdo razoavelmente ampla acerca da
corrup¢do. Tomando seus pressupostos como ferramentas de analise do fenémeno, conclui-se
que o agente, publico ou privado, que ingressa em atividades dessa natureza busca satisfazer
seus interesses, mesmo que seja necessario infringir a lei. Os agentes empreenderdo esforcos
para obter o maior nivel de renda possivel, observando ou inobservando as regras de conduta
social, econdmica e legal. Nessa atividade cacadora de renda fora da lei exploram as
imperfeicdes e 0s espacos na esfera da burocracia estatal, com o intuito de obter privilégios e
transferir renda de outros grupos.

Ainda em conformidade com as referidas teorias, concluiu-se que a decisao de adotar
um comportamento rent seeking ilegal decorre de um célculo econémico que considera algumas

variaveis, entre as quais o potencial de maximizacao dos ganhos, quando comparado com outras
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atividades econdmicas licitas, o risco de ser descoberto na préatica de corrupgdo e o rigor das
sangdes a ele imputadas. Considerando-se esses elementos, aqui se estabelece uma relagéo de
complementaridade e uma importante interface entre a interpretacdo elaborada pela Economia
do Crime e pela Escolha Publica que ampliam a compreenséo e o potencial explicativo do
fendmeno.

No entanto, ainda que as referidas abordagens fornecam instrumentos analiticos
relevantes para o estudo da corrupg¢édo, ndo sdo isentas de uma aplicacéo ideoldgica de seus
postulados. A partir da Teoria Econémica do Crime, pode-se justificar um recrudescimento
excessivo das penas — principalmente as privativas de liberdade — como politica de combate a
corrupgao, ancorada no pressuposto de que o corrupto €, essencialmente, uma expressdo do
homo economicus (racional e utilitarista), de modo que sanc¢des cada vez mais rigorosas Sao
necessarias para inibir que o agente decida pela pratica de corrupgdo. Essa estratégia, ainda que
ndo seja tomada em carater exclusivo, ao menos € defendida como medida mais relevante,
fortalecendo o discurso de que o Direito Penal, em vez de ser utilizado como instrumento
subsidiario a protecdo a bens juridicos, exerca um primado sobre todas as demais resolucdes e
propostas de combate a corrupcao.

A Teoria da Escolha Publica, por seu turno, pode ser utilizada para legitimar a defesa
do Estado Minimo. Nessa conformacdo, as funcGes do Estado sdo bastante limitadas,
principalmente quanto a intervencdo na esfera econémica. Os que se alinham a essa perspectiva
argumentam que quanto maiores forem as dimensdes, as fungdes e as prerrogativas do Estado,
maiores serdo as possibilidades de ocorréncia de préaticas de corrupcdo, em virtude das
condigdes institucionais que s&o criadas pela burocracia e pela discricionariedade dos agentes
publicos. Ndo sem razdo, a Escolha Publica se apresentou como um contraponto teérico ao
keynesianismo — conforme foi assinalado na nota de rodapé nimero 24 — que, em linhas gerais,
é uma teoria politico-econémica que defende o papel preponderante do Estado no fomento de
politicas sociais e econdmicas.

Essas ressalvas séo apresentadas com duas finalidades. Primeiro, esclarecer que este
trabalho ndo subscreve inteiramente 0s pressupostos e corolarios da Teoria Econdmica do
Crime e da Teoria da Escolha Publica, principalmente no que diz respeito aos seus
desdobramentos ideologicos. Segundo, reconhecer que as perspectivas teoricas utilizadas neste
trabalho ndo esgotam as possibilidades de analise da corrupcdo como objeto de estudo de
interesse das Ciéncias Econdmicas. Nesse sentido, duas agendas de pesquisa podem ser
desenvolvidas como um desdobramento deste trabalho: incialmente, revisar a bibliografia

disponivel acerca da corrupcao, tomando como referéncia outras perspectivas do pensamento
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econdmico; posteriormente, examinar casos concretos de corrupgdo comparando a

aplicabilidade e potencial explicativo dessas diferentes abordagens.
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