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1. Introducéo

A teoria social do século XX marca uma
virada importante para o racionalismo, a
partir da qual a dimensao normativa deixa
de ser considerada como objeto da ciéncia,
gue agora se utiliza da empiria informada
ou por técnicas de pesquisa e pela histéria,
buscando entender a politica como de fato
ela é. Nesse mesmo contexto, o periodo de
mudancas sociais, politicas e econémicas
geradas no inicio do século XX criou um
profundo sentimento de dlvida sobre como
ocorre a corrupg¢do na politica, dado o pro-
cesso de racionalizacdo e burocratizac¢io da
ordem publica que langam raizes desde o
periodo do lluminismo?.

O proposito deste artigo é fazermos uma
exposicéo critica das teorias vigentes sobre
a corrupcao na politica e averiguarmos o0s
motivos segundo os quais esse fendmeno é
entendido como um prejuizo ao bem comum
afavor das vantagens privadas. O argumen-
to fundamental a ser defendido neste artigo
é de que, para falarmos em corrupcéo na
politica, precisamos coloca-la em relagdo
com a capacidade dos individuos de uma
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dada comunidade politica empreenderem
acao coletiva mediante lagos comuns sedi-
mentados em uma ética, que modere os inte-
resses a partir da civitas. Por decorréncia
dessa argumentacdo, o aparato institucio-
nal do Estado melhor funciona-no sentido
de maior transparéncia e eficacia — quando
certos valores dos participantes da ordem
politica se vinculam as leis positivas, legiti-
mando essa ordem e assegurando a exis-
téncia de certos valores que definirdo a vida
do corpo politico e ndo sua corrupgdo. Ao
passo dessa argumentacgéo, afirmamos que
as teorias sociais da corrupgao, tratadas nes-
te breviario, prescindem desse recurso a ética
entendida enquanto valor, afirmando serem
as instituicdes politicas o fator de legitimida-
de que define a corrupgéo ou ndo da ordem.

Essa exposicao critica comegara com te-
oria do positivismo juridico e mostraremos
como, segundo os autores dessa tradi¢édo
tedrica, a corrupgdo € uma decorréncia de
uma deslegitimacdo da ordem juridica e da
ineficicia das leis. A corrupcéo, entretanto,
ndo pode ser o produto de leis ineficazes,
mas de valores que os homens carregam
consigo e compartilham num espaco publi-
co. Apés a apresentacdo da concepcdo de
corrupg¢do segundo o positivismo juridico,
apresentaremos a concep¢do da teoria es-
trutural-funcionalista, com inspiragdo na
obra de Parsons (1949), tendo como seu prin-
cipal expoente a teoria de Samuel Hunting-
ton (1975), relacionando a modernizagéo e
a corrupgdo e a maneira de acordo com a
gual esse fendmeno ocorre nas ordens poli-
ticas contemporaneas. Finalmente, fechare-
mos este breviario com a teoria da public
choice sobre a corrupgdo, que mostra como,
guando existem individuos que monopoli-
zam a burocracia, ha umatendéncia deles a
sobreporem seus interesses privados ao in-
teresse publico, na medida em que sdo ma-
ximizadores de utilidade.

A constante l6gica que perpassa as teo-
rias sobre a corrupgéo, mesmo que elas este-
jam em dimens®es epistemoldgicas diferen-
tes, é que ela é entendida como a sobreposi-

cdo dos interesses privados ao interesse
publico. Esse é o ponto de partida de todas
as teorias sobre a corrupgdo e o nucleo 16gi-
co que define o conceito. Portanto, na medi-
da em que envolve uma concepg¢do de pu-
blico, precisamos colocar o conceito de inte-
resse em relacdo a ética na politica, para que
possamos falar das duas dimensdes dialé-
ticas que definem o conceito: adimensdo do
publico e a dimensao do privado.

E é essa concepcéo logica do conceito de
corrupc¢ao na politica que resultard na criti-
caas teorias vigentes sobre esse tema. A tese
€ que essas teorias sobre a corrupg¢do na
politica ndo a entendem a partir da capaci-
dade de vida comum entre os individuos,
apesar de partirem do mesmo pressuposto
tedrico. Porém a entendem como uma néo
efetivagdo das leis, como uma funcédo da
modernizagdo, ou, finalmente, como um cres-
cimento excessivo da burocracia do Estado,
respectivamente, prescindindo da ética
como o fator determinante da ordem politi-
ca. E acomunidade que expressa o valor da
ética nos negdcios publicos e o sentimento
de ndo-corrupgdo que perpassa um “bom”
governo, atribuindo as suas instituicdes a
devida confianga necesséria para a efetiva-
cdo da ordem juridica e das politicas publi-
cas, tendo em vista néo a racionalidade es-
treita, mas o sentimento de justica, de igual-
dade, de liberdade, de tolerédncia e outros
sentimentos afins.

2. A positivacdo das leis, o Estado
e a corrupgédo segundo o
positivismo juridico

O positivismo juridico, ou teoria juspo-
sitivista, ocupa uma posicdo de destaque,
enquanto corpo filosofico de teoria do direi-
to, no contexto do Estado moderno. Na mo-
dernidade, é o positivismo juridico a teoria
responsavel por racionalizar as questées
que dizem respeito ao direito e a justica,
além de estabelecer, no contexto das socie-
dades complexas, formas de legitimidade
politica do Estado-Nacéo.
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O intuito de recuperarmaos as nogdes cen-
trais do positivismo juridico é deduzirmos
o0 conceito de corrupg¢do na politica a partir
da otica das autoridades responsaveis por
aplicar o direito. Para tanto, seguiremos o
mesmo itinerario, guardadas as devidas
proporc¢des, exposto por Bobbio (1995) em
seu O Positivismo Juridico, no qual ele sinte-
tiza muito bem um movimento de filosofia
do direito que tem raizes de longo alcance
histérico e que ja atravessou dois séculos
como a teoria que assegura o ordenamento
juridico?. Esta exposicdo, vale ressaltar, ndo
tem o objetivo de apresentar novas hipéte-
ses a respeito dessa filosofia do direito, nem
criticar seus pressupostos tedricos centrais,
mas apenas jogar luz sobre um tema ainda
pouco estudado, que seria a corrupgao na
politica, do ponto de vista dos responsaveis
por realizar o direito. Entretanto, ao deri-
varmos a concepgao juspositivista da cor-
rupcéo, ndo hesitaremos em tecer-lhe even-
tuais criticas metodoldgicas e conceituais.

O exame do positivismo juridico, de acor-
do com Bobbio (1990), deve partir do seguin-
te problema: o que é preferivel, um governo
dos homens ou um governo das leis? A afir-
mativa juspositivista de que é preferivel o
governo das leis ao governo dos homens é a
tese central desse corpo de filosofia e, certa-
mente, demanda a reconstrucdo do edificio
I6gico-conceitual que perpassaafilosofiado
direito desde Aristételes (1985). O ponto de
partida ¢ a definicéo de dois tipos de direi-
to: o natural, que cristaliza as concepgdes
morais dos homens racionalmente formu-
ladas mediante sua natureza; e 0 positivo
como o direito da civitas, que organiza 0s
conflitos particulares entre os homens.

E com a dissolucéo da sociedade medie-
val e a emergéncia do Estado moderno que
o direito positivo ganharaem preponderan-
cia com relagédo ao direito natural pelo pro-
cesso de monopolizacdo da produgéo juri-
dica por parte do Estado. O preceito l6gico
inerente a essa monopolizacéo juridica por
parte do Estado é exposto na leitura do clas-
sico Leviatd de Hobbes (1979), o qual justifi-

cara a transposicdo da ordem juridica sus-
tentada no direito natural para a ordem juri-
dica sustentada no direito positivo, ou civil.

De acordo com Hobbes, os homens se
organizavam em um estado de natureza no
gual sdo todos iguais e todos tém o direito —
natural — de usar a forga necessaria para
defender seus interesses. Nesse estado de
natureza, mediado pelo direito natural, ndo
existe uma lei eficaz, porque, se cada um
pode utilizar a forca que for necessaria para
atingir seus interesses, ndo existira jamais a
garantia de que a lei sera respeitada por to-
dos, constituindo, dessa forma, um estado
de anarquia permanente. Para sair desse
estado de anarquia permanente, em que to-
dos lutam contra todos, é necessario dele-
gar toda a forca para uma s6 instituicéo, a
gual assegurara, legitimamente e de forma
soberana, que todos obedegam as leis, por-
gue ela sera a portadora de uma forga irre-
sistivel e indiscutivel. E o Estado, seqgundo
Hobbes, que monopoliza o uso da forga e
constrange os homens a obedecer as leis por
meio da coergao.

Portanto, como assevera Bobbio (1995),
essa monopolizacdo do uso da forca legiti-
ma por parte do Estado, nos termos hobbe-
sianos, cria o processo de subordinagdo do
direito natural ao direito positivo, formali-
zando, dessa forma, a relacédo entre os ho-
mens por meio de institui¢des politicas res-
ponsaveis por apaziguar a guerra de todos
contra todos e moderar as paixdes transfor-
mando-as em interesses. De um lado, por-
que o Estado surge da finalidade de regula-
mentar as relagdes sociais e pdr termo ao
conflito generalizado. E de outro lado, dada
essa finalidade, passa a ter valor somente o
direito positivo porque é aquele que se orga-
nizaa partir do poder de coercéo do Estado.
A defini¢do do direito com base na mono-
polizacdo da funcdo juridica por parte do
Estado, por conseguinte, denota dois carac-
teres tipicos que fundamentarao o positivis-
mo juridico enquanto corpo de filosofia do
direito: (1) de que o direito é definido com
base na autoridade que pde as normas, ou

Brasilia a. 41 n. 164 out./dez. 2004

127



seja, com base num elemento estritamente for-
mal; e (2) de que o direito é definido como um
conjunto de normas através das quais o sobe-
rano ordena ou proibe certas a¢des por parte
dos suditos, ou seja, o direito é imperativo.

O caréater da formalidade do direito, na
perspectiva juspositivista, dado o primeiro
pressuposto decorrente da filosofia hobbe-
siana, pode ser melhor expresso na heranga
deixada pela Escola Historica do Direito.
Seguindo o mesmo preceito daineficaciada
lei natural, Savigny (1949) aponta a varie-
dade do homem, imputando uma concep-
¢do segundo a qual o direito ndo é Unico,
mas varia no tempo e no espago como todos
os fendbmenos sociais. A resultante dessa
concepcao é a idéia de que o direito ndo é
fruto darazdo mas produto da historia. Essa
vertente da filosofia do direito representa
para o positivismo juridico, dessa forma, a
critica mais radical ao direito natural, como
o concebia o lluminismo. Esse radicalismo
da Escola Histérica resultara em um dos
pilares do positivismo a partir da defesa que
ela fazia da codificacao, isto é, a substitui-
¢do de normas consuetudinarias por um
direito constituido por um conjunto siste-
matico de normas juridicas deduzidas racio-
nalmente através da historia, como preten-
dia Thibaut (apud BOBBIO, 1995). O forma-
lismo positivista estaria alicer¢cado, portanto,
nas codifica¢cdes, umavez que estas represen-
tariam a “positivacao do direito natural.

O formalismo juspositivista, decorrente
do movimento de codificacdes, leva a enca-
rar o direito ndo como um valor, mas como
um fato, prescindindo de conota¢des morais
ou valorativas que seriam préprias do di-
reito natural. A idéia de formalismo conduz,
portanto, ao preceito de que a validade da
norma se funda apenas em sua estrutura
formal e ndo em seu conteddo ético. Além
disso, o ordenamento juridico, do ponto de
vista formal, deve ser codificado de manei-
ra tal que assegure sua coeréncia interna e
sua completitude. Isto &, o carater formal do
direito ndo pode admitir normas antinémi-
cas e que contenham lacunas.

O carater imperativo do direito, por ou-
tro lado, diz respeito ao seu problema defi-
nicional em fungdo do elemento de coagéo.
Justamente por monopolizar o uso da forca
e ser produtor da lei, o Estado ndo deve pres-
cindir da coergdo como o elemento de efeti-
vidade da norma juridica, que deve ser in-
terpretada pelos suditos como um coman-
do. Essa questdo da norma como um coman-
do pressupde que o ato juridico consista na
conformacédo exterior do sujeito a norma,
diferentemente da concepc¢do naturalista,
fundada na moral, que necessita apenas da
adesdo a norma por respeito a propria nor-
ma, ou seja, huma adesao interna necessa-
ria para a moralidade do ato.

Esse elemento coativo do direito foi mo-
dernamente expresso por Kelsen (1992), se-
gundo o qual é o elemento central de defini-
¢do do direito positivo, que tem por objeto a
regulamentacdo do uso da forca em uma
dada sociedade. E dessa forma que o direi-
to, segundo Kelsen (1999), é visto como um
procedimento que regula o papel do Estado
dentro da sociedade e do qual séo deriva-
dos o regime politico, aformade governoeo
conteudo das institui¢des politicas*.

Retornando ao questionamento funda-
mental de Bobbio (1990), notamos entdo que
é preferivel, para os juspositivistas, o gover-
no das leis ao governo dos homens, justa-
mente porgue este significaria a anarquia
generalizada e a auséncia de uma ordem
legitima em funcao da existéncia de paixdes
incompativeis, enquanto aquele, ao contra-
rio, colocaria termo ao conflito generaliza-
do e asseguraria padrdes regulares de obe-
diéncia as regras do jogo.

O positivismo juridico é a concepgéo de
acordo com a qual é necessario um sobera-
no que monopolize o uso da forga — o Esta-
do - para que os homens possam participar
de forma privada da criagdo do interesse
publico. O que deve ser destacado é que a
norma juridica, de acordo com o positivis-
mo juridico, materializa o interesse publico,
porque o mundo de paixdes da lugar auma
ordem racional, j& que em um estado de na-
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tureza é inconcebivel haver acéo coletiva a
partir do momento em que todos estdo em
guerra contra todos, perseguindo apenas
seus interesses privados. Por redundancia,
seria considerado um ato corrupto qualquer
ato que infringisse a lei positiva, namedida
em que é ela que materializa o interesse pu-
blico dacivitas.

Essa concepc¢ao decorre da idéia de Kant
(1980) de que é impossivel definir o bem co-
mum a partir de orientagdes deduzidas da
natureza humana, mas que é possivel ape-
nas com o uso da razdo pratica fundamen-
tada na concepgédo de liberdade. Portanto,
por se tratar de um empreendimento da ra-
zd0, a norma juridica materializa racional-
mente o interesse publico, uma vez que ter-
mina com a perseguicao violenta dos inte-
resses privados movidos a paixdes e asse-
gura o imperativo categoérico de que “a ma-
xima datua acgéo se devesse tornar, pela tua
vontade, em lei universal da natureza”
(KANT, 1980, p. 130). A norma juridica, na
perspectiva kantiana, portanto, por meio do
uso da coerc¢do®, garante esferas de liberda-
de individuais racionalmente perseguidas
gue fundamentam o Unico bem comum que
assegura beneficios publicos: a liberdade.

O carater formal do direito desvincula,
entdo, a corrupgdo de qualquer ato moral
ou ético, ja que a norma esta esvaziada de
concepcdes sobre o bem e sobre o mal, masa
vincula a existéncia da propria norma, tor-
nando-a um ato de desvio ou infragdo®. A
corrupgao, portanto, ndo significa, dada a
formalidade do método juspositivista, uma
infracdo a ética ou ao interesse publico deri-
vado da natureza humana, mas uma infra-
¢do a lei emanada do Estado derivada for-
malmente da capacidade institucional de
empreender coercdo junto aos homens.

O fio condutor légico da corrupcao, que
podemos derivar desde Aristoteles (1985),
faz-se presente no juspositivismo. Da mes-
ma forma, a corrupcéao significa a subordi-
nacéo do interesse publico ao interesse pri-
vado. No entanto, o interesse publico somen-
te é possivel mediante normas formalmente

constituidas pelo poder soberano, a partir
da delegacéo do uso da forga a uma autori-
dade responsavel por garantirapaz. O pres-
suposto juspositivista de que o direito posi-
tivo se tornaeficaz como instrumento da paz
entre os homens no estado de natureza, a
partir do carater formal e do contetido coer-
citivo da norma, encobre a necessidade de
que haja o consentimento dos homens em
torno da constituicdo do poder soberano,
como mostra Kelsen (1992) por meio de seu
principio da eficacia.

Podemos afirmar, portanto, que existe no
bojo do positivismo juridico uma lacuna
conceitual no que tange a questédo do inte-
resse publico. Se anorma materializa o inte-
resse publico, os préprios juspositivistas,
desde Hobbes (1979), consideram que é ne-
cessario um interesse comum, ou seja, um
interesse compartilhado por todos anterior-
mente, que seja apenas no momento da for-
macdo do pacto social, para que haja um
poder soberano eficaz e, por redundancia,
uma norma juridica eficaz. O principio da
eficacia da norma de Kelsen, portanto, con-
tradiz o principio segundo o qual a norma
reproduz o interesse publico ou o bem co-
mum, na medida em que, para que a efica-
cia exista, é necessario um consentimento
anterior que transpoe o estado de natureza
na acep¢ao hobbesiana. A nogdo de acordo
com a qual a corrupgao, portanto, é uma in-
fracdo formal da lei esquece de que esta é
assentada sobre uma concepg¢do moral em
torno do bem comum que a antecede e cria
sua eficacia. A corrupgdo, nesse sentido,
transcende os préprios limites da norma
juridica, estando tributada a capacidade de
uma dada comunidade empreender coleti-
vamente, por meio do consentimento, a efi-
cacia da ordem politica.

3. Instituicdes, modernizacéo e a
corrupgdo segundo o estrutural-
funcionalismo

A teoria estrutural-funcionalista parte do
pressuposto geral de que sociedade pode ser
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entendida como um grande sistema consti-
tuido por multiplas partes, cada qual exer-
cendo um papel dentro do sistema geral e se
relacionando a partir de determinado input
e output & semelhanca de um grande com-
putador que processa informagdes. No caso
dasociedade, o sistema é o processo pelo qual
estara assegurada a existéncia de uma or-
dem social que impute a paz junto aos
individuos.

Apesar da grande influéncia do funcio-
nalismo de Durkheim (1983), que concebia
a sociedade de maneira organicista medi-
ante o conceito de fungéo, Parsons (1949)
avanga no paradigma funcionalista, agre-
gando ao método de abordagem do corpo
social pelas consequéncias dos fatos soci-
ais uma abordagem estrutural. De acordo
com Parsons, mesmo que imaginemos a so-
ciedade como uma organizagdo constitui-
da de varias partes, em que cada uma exer-
ce um papel, o objeto da sociologia ndo ¢ a
relacéo entre essas partes, maso processo sis-
tematico através do qual os individuos praticam
suas agdes no cotidiano. E nesse sentido que o
autor ird conceber o sistema geral de acéo
como a grande sintese dos processos cotidi-
anos de a¢do dos individuos, organizados
em uma dimensao estrutural que se reitera
ao longo do tempo.

O Sistema Geral de Acéo de Talcott Par-
sons (1949) é uma teoria que visa, de uma
forma ampla, a organizar e entender a ma-
neiracomo os individuos estabelecem a agéo
social no mundo, tendo em vista o0s aspec-
tos coletivos e individuais que perpassam
as atitudes e os comportamentos do homem
na sociedade.

A acdo social é o ponto central da teoria
sociolégica parsoniana e projeta um qua-
dro extremamente amplo e complexo por
meio do qual o autor delimita sua teoria nos
contornos da nogéo de sistemas de agdo. O
interessante é notar que a acdo social, para
Parsons, adquire significagdo a partir da
subjetividade do ator, isto &, a partir da per-
cepcao que este tem do contexto no qual esté
inserido, de suas motivagoes e reacdes que

se apresentam a sua propria a¢do. Contu-
do, o autor néo limita sua andlise somente
no ponto de vista subjetivo do ator, ele ana-
lisa a acdo pela dicotomia entre situagéo e
ator. A inovagéo que Parsons introduz nas
teorias da acéo social é colocar o agente no
contexto no qual esta inserido. O meio no
gual esta inserido imp®&e ao ator determina-
das escolhas que serdo fundamentais na
sua agdo em si. O ator de Parsons é o ser
dentro de um ambiente no qual ele reage as
situagOes colocadas diante de si e para as
quais emite uma resposta. Em outras pala-
vras, é o ser dentro de uma estrutura social
que apresenta uma totalidade de unidades-
agentes responsaveis por lhe emitir cédigos
estruturantes que possibilitardo a interagdo
dessas unidades.

O sistema de agdo, segundo o autor, exi-
ge trés condicbes por meio das quais é pos-
sivel detectar as unidades do sistema. Pri-
meiramente, o sistema deve ter umaestrutu-
ra, isto é, modalidades organizadas que
constituam elementos estaveis e recorrentes
gue sirvam de ponto de referéncia para o
ator executar sua a¢do no d&mbito do siste-
ma em questdo. Em segundo lugar, o siste-
ma deve implementar certas fungdes, medi-
ante as quais ele pode satisfazer suas ne-
cessidades elementares. Finalmente, o sis-
tema deve ter um processo por meio do qual
certas regras serdo cumpridas pelos partici-
pes do sistema.

S&80 quatro as variaveis estruturais do
sistema geral de acéo de Parsons. Valores,
normas, coletividade e papéis informam ao
agente as regras do convivio social e 0s meca-
nismos pelos quais eles organizarao a distri-
buigdo de recursos e beneficios produzidos
pelasociedade. Sdo todas as formas recorren-
tes de interacdo que se institucionalizam em
formas organizadas de relacionamento.

Os requisitos funcionais do sistema de
acdo parsoniano também sdo quatro, a sa-
ber: adaptacdo, consecucdo dos objetivos,
integracdo e laténcia. Por adaptacao, Par-
sons entende aquelas relagBes que conec-
tam o agente a seu meio exterior, sendo este
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entendido pelo autor como um outro ou va-
rios outros sistemas, que podem ser de ac¢ao
ou de ndo acdo’. A adaptacdo é o meio pelo
gual o sistema buscara os recursos necessa-
rios para servir as suas necessidades basi-
cas, isto é, o0 meio pelo qual ele garantira a
sobrevivéncia dos individuos participantes.
Por consecugdo dos objetivos, o autor en-
tende as ag¢Oes que definem os fins do siste-
ma, que devem ser perseguidos metodica-
mente pelos atores. Como integra¢do o au-
tor entende a fungéo estabilizadora do sis-
tema, mediante a qual este mantera sua coe-
réncia interna e a solidariedade de suas
partes, possibilitando sua continuidade e
seu funcionamento. Por Gltimo, Parsons
entende por laténcia um conjunto de unida-
des-ato que asseguram as devidas motiva-
¢des aos atores, isto é, que “canalizam” as
energias do sistema.

As dimensbes funcionais do sistema de
acdo estdo relacionadas as variaveis estru-
turais, que asseguram o cumprimento des-
sas fungbes e garantem sua continuidade.
Os valores atendem a func¢ao de laténcia do
sistema. As normas cumprem a funcéo inte-
gradora, ensejando coer¢do junto aos indi-
viduos por meio de dadas situag8es presen-
tes no cotidiano. A coletividade, de acordo
com Parsons, é a variavel estrutural que
cumpre a funcéo de consecucdo dos objeti-
VO0S, 0S quais sdo consensos para se alcan-
car os fins fundados nas sociedades moder-
nas, por meio da comunidade. Finalmente,
o0s papéis cumprem a funcéo de adaptacao,
em que os individuos interagem e criam as
situagdes do cotidiano.

O sistema de acdo parsoniano compre-
ende elementos e fatores que perpassam a
vida dos individuos e é assentado na inte-
racdo de quatro subsistemas, a saber: o0 sub-
sistema de cultura, o subsistema fisico-bioldgi-
co, 0 subsistema da personalidade e 0 subsistema
societal ou social. Esses quatro subsistemas
sdo definidos de acordo com as categorias
que os diferenciam, compondo o0 que 0 au-
tor nomeou de paradigma de diferenciagéo do
sistema de ag&o.

Parsons parte do sistema social para efe-
tuar sua andlise, tomando-o em interacdo
aos outros trés subsistemas. O subsistema
fisico-bioldgico diz respeito a todos aqueles
recursos mobilizados pela sociedade que
visam a garantir a vida dos individuos no
gue tange a sobrevivéncia, aos quais o sub-
sistema social recorre. O subsistema cultu-
ral fornece a legitimacéo para o subsistema
social e o subsistema da personalidade for-
nece as motivacdes individuais do sistema
geral de agdo, que garantem o engajamento
dos individuos a ordem social. Parsons afir-
ma que o sistema social exerce a fungéo in-
tegradora do sistema geral de a¢édo. Segun-
do Parsons (1969, p. 9):

“In the functional terms of our pa-
radigm, the social system is the inte-
grative subsystem of action in gene-
ral. The other three subsystens of acti-
on constitute principal environments
in relation to it.”

Nos deteremos, daqui em diante, somen-
te no sistema social, seguindo a visao geral
de Parsons, no qual esté contida a nogdo de
politica desse autor. O sistema social, para
Parsons, é composto por quatro outros sub-
sistemas, a saber: a politica, a economia, a
comunidade societéria e a socializacéo.

A interdependéncia entre esses quatro
subsistemas é que forma, para o autor, o sis-
tema social. Aqui é um ponto em que a in-
fluéncia de Weber (1999), para o qual a poli-
tica é tomada no mesmo patamar da econo-
mia e dos demais subsistemas, é forte em
Parsons, que tenta dar conta desse comple-
X0 mosaico que é o sistema social, analisan-
do suas partes e 0s mecanismos que as unem
umas as outras®.

De acordo com Parsons (1969), o concei-
to chave para se explicar a politica é o con-
ceito de institucionalizacdo da ordem normati-
va. Segundo o autor, a institucionalizagdo
da ordem normativa é o elemento por meio
do qual um sistema procedimental, que co-
difica o uso do poder, torna-se significan-
te para os membros de uma dada coletivi-
dade. Mais especificamente, a instituciona-
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lizagdo é a construcdo de codigos simbdli-
cos, legitimados socialmente, por meio dos
guais o poder fara a media¢do na organiza-
¢do social mediante canais que assegurem
a autoridade sua eficacia na implementa-
cdo de metas coletivas.

E importante destacar que o poder, para
Parsons (1969), é um dos elementos respon-
saveis pela interagdo dos atores no sistema
social, adquirindo um carater simbdlico,
assim como o dinheiro para a economia. O
poder faz a mediagdo nas intera¢des entre
individuos ou grupos no que tange a forma-
cdo e tomada de deciséo relativa aos objeti-
vos fundados pela comunidade societal.
Contudo, o poder em Parsons esta atrelado
a uma interagdo instrumental entre os ato-
res, sobretudo para integrar os demais sub-
sistemas do sistema social em torno de uma
ordem. Isto é, os agentes sociais buscam
adequar meios para a busca de um fim raci-
onalmente formulado®. O poder, portanto,
segundo a teoria parsoniana, € o modo pelo
gual os atores expressam seus interesses ao
sistemna, na tentativa de persuadir os demais
envolvidos acerca da alocagao dos recursos
da sociedade!?. De acordo com o autor:

“Power is here conceived as a cir-
culating medium, analogus to money,
withinwhat is called the political sys-
tem, but notably over its boundaries
into all three of the other neighboring
functional subsystems of a society (as
I conceive them): the economic, inte-
grative, and pattern-maintenance sys-
tems” (PARSONS, 1969, p. 360).

Como pode ser percebido, Parsons en-
tende a politica dentro do contexto maior
das sociedades modernas. Conforme o au-
tor, a politica ndo é uma esfera que funciona
por si s0; esta relacionada com as outras
dimensdes do sistema social e dentro do sis-
tema geral de ac¢do, mediante o qual o ho-
mem age e intervém no mundo. Logo, é o
intercaAmbio entre as dimensdes do sistema
social, entendido a partir de seu processo, e
ndo da racionalidade inerente a agdo ape-
nas, que explica a politica e, por decorrén-

cia disso, a agdo dos participantes do siste-
ma social.

O intercdmbio entre a economia, que ex-
pressa a fungdo adaptativa do sistema
social, e a politica forma o que o autor deno-
mina sistema de mobilizacdo de recursos.
Por meio desse sistema é que ocorrera o con-
trole da produtividade, mediada pelo po-
der e pelo dinheiro. A economia informa a
politica os recursos a disposicao da socie-
dade (input) e esta decide, por meio da poli-
tica, sobre a alocagdo dos recursos (output),
em principio, escassos.

O intercdmbio entre a politica e a comu-
nidade societaria é que assegura, para Par-
sons, a eficacia do sistema. A comunidade
societaria exerce a funcéo integrativa do sis-
tema social por um conjunto de normas e
leis que tornam possivel o controle social. E
nesse ponto que Parsons desenvolve um de
seus conceitos centrais para explicar a poli-
tica: o conceito de influéncia. A influéncia,
segundo o autor, é acontrapartida do poder
constituido da autoridade central, imple-
mentada pelacomunidade societéria, visan-
do a eficcia das decisBes tomadas no siste-
ma politico. A comunidade societaria, por
meio de suas instituicdes e associagOes, exer-
ce pressao junto ao sistema politico, tentan-
do influir nas decisbes deste, apresentando
requerimentos, demandas e interesses. A
influéncia, de acordo com o autor, ocorre por
meio de atos comunicacionais, que se utili-
zam da persuasdo como instrumento de
convencimento dos participantes do siste-
ma. Os individuos, ou grupos, no contexto
da politica, advogam intencionalmente seus
interesses, tentando convencer os demais
atores acerca das questdes colocadas na
political.

A conexdo entre a comunidade societa-
riae apoliticase faz por meio dainfluéncia.
Nesse sentido, cabe destacar que o conceito
de influéncia parsoniano significa o input
do intercambio entre o sistema politico e a
comunidade societaria, ou seja, a participa-
¢do dos individuos na formagdo das metas
coletivas do sistema social. A influéncia, de
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acordo com Parsons, garante a efetividade
das decis@es politicas, além de tornar a li-
deranga politica responsavel diante da coi-
sa publica. A conexdo entre politicae comu-
nidade societal garante a eficacia das deci-
sbes, uma vez gue a segunda passa a dar,
de acordo com o autor, o devido suporte a
estas, configurando o sistema de suporte
politico. Parsons chama a aten¢do para o
fato de que o grau de influéncia da comuni-
dade societaria sobre a politica é diretamente
proporcional ao grau de organizacéo da-
guela — que se da por meio da presenca de
uma vida associativa ampla que resolve os
problemas da acdo coletiva. A influéncia
demanda, entéo, da estrutura normativa e
procedimental do sistema social a liberda-
de de associacéo e de voto, que amplia as
formas de solidariedade entre os individu-
0s, que se expressa por meio da confianca
interpessoal e da confianca que estes tém
nas instituicdes do sistema.

Finalmente, a relagdo entre a politicae a
socializagdo forma o sistema de legitimagéo,
que envolve o universo dos valores e moti-
vacgOes dos agentes sociais. Esse sistema uti-
liza os compromissos formados entre a po-
litica e a socializacdo. Do lado do input do
sistema, a politica oferece a responsabilida-
de de funcionamento, enquanto os valores
fornecem a legitimagdo da autoridade. Do
lado do output, o poder publico oferece ares-
ponsabilidade moral quanto aos interesses
coletivos, enquanto a socializagéo sinaliza
os elementos legais sobre o0s quais se apodia
a autoridade dos politicos.

O mérito do modelo parsoniano certa-
mente é descobrir os elementos que ligam a
politica aos demais componentes da estru-
tura social e o modo como ¢ interdependen-
te dos demais. Entretanto, o modelo parso-
niano é empregado somente em sociedades
modernas que passaram por formas de de-
senvolvimento que levam aos quatro sub-
sistemas do sistema social. Ou seja, a tenta-
tiva de sintese que o autor empregou para
analisar as sociedades encobre possiveis
patologias do proprio sistema. Apesar de o

modelo parsoniano ser coerente, légico e
consistente internamente, a tentativa desse
autor de elabora-lo com grau elevado de ge-
neralidade fez com que este perdesse a sua
capacidade de explicagdo. Além disso, Par-
sons (1949) encerrou todo o seu modelo ge-
ral de a¢do dentro de quatro funcdes bési-
cas que o estruturam, ndo dando abertura
para processos de mudanga social.

No que tange ao fenémeno da corrup-
cao, por sua vez, a teoria estrutural-funcio-
nalista tem uma visdo muito peculiar desse
tema. Tem na figura de Samuel Huntington
(1975) o principal teérico que estudou a cor-
rup¢do como um fendbmeno inerente as or-
dens politicas. O autor coloca o tema da cor-
rupcdo funcional e estruturalmente ligado
ao fendbmeno da modernizacéo, conceben-
do-o como “uma medida da auséncia de
institucionalizac8o politica suficiente”
(HUNTINGTON, 1975, p. 72). A preocupa-
cdo central dessa abordagem é: como as soci-
edades modernas conseguem construir uma or-
dem politica estavel, dado o processo de moder-
nizacdo politica, econdmica e social, mediante o
qual sdo alterados os valores sociais basicos da
sociedade, gerando incertezas e uma nao aceita-
¢do das normas tidas como tradicionais. Além
disso, a modernizagéo, segundo esse autor,
contribui para a ascensdo de novos grupos
sociais a cena politica e para aexpanséo da
autoridade governamental e a multiplica-
cdo de atividades sujeitas ao controle do
governo.

Portanto, a teoria estrutural-funcionalis-
ta quando trata do fen6meno da corrupcéo,
parte do pressuposto de que as sociedades
se modernizam e que o resultado dessa mo-
dernizagdo depende de fatores estruturais e
funcionais decorrentes da mudanga, 0s
quais informam o patamar que determina-
da sociedade ocupa no desenvolvimento,
sendo que a corrupgao varia conforme essa
posicéo. Por outras palavras, o que a teoria
estrutural-funcionalista afirma sobre a cor-
rupc¢do é que ela é um problema funcional e
estrutural de uma dada sociedade, tendo em
vista o estagio de desenvolvimento desta??,
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De acordo com Samuel Huntington, a
“corrupg¢do é o comportamento de autori-
dades publicas que se desviam das normas
aceitas a fim de servir a interesses particu-
lares” (HUNTINGTON, 1975, p. 72), sendo,
como afirmamos acima, mais comum em
algumas sociedades do que em outras e,
como mostra o autor, mais comum em algu-
mas etapas da evolucdo de uma sociedade
do que em outras. A defini¢do desse autor
parte do problema da institucionalizagdo
politica, que significa uma aceitagdo co-
mum entre os atores politicos das normas
do sistema, assegurando estabilidade e
previsibilidade das a¢des tomadas a par-
tir do sistema. A partir dos pressupostos
gerais do estrutural-funcionalismo, pode-
mos verificar que o autor parte de ambas
as dimensdes teéricas da concepcgéo so-
bre a sociedade: a estrutural, em que o autor
pde a corrupgdo como uma fungéo da institu-
cionalizacéo, e a funcional, que, como vere-
mos adiante, informara a peculiaridade dessa
teoria sobre o tratamento do fendmeno da
corrupcao.

Os critérios adotados por Huntington
para verificar o grau de institucionalizagéo
sdo quatro pares dicotdmicos de analise a
partir dos quais é possivel abordar as insti-
tuicdes politicas como padrdes de compor-
tamentos previsiveis dos atores, legitimos e
recorrentes.

O primeiro critério de institucionaliza-
céo politica parte da verificacdo da adapta-
bilidade ou da rigidez das instituicdes em
relacdo a mudanca. Como afirma o autor, é
uma caracteristica organizacional adquiri-
da, por meio da qual as instituigdes ganham
flexibilidade frente a moderniza¢do. A adap-
tabilidade das institui¢cBes & mudanca, se-
gundo o autor, assegura certos padroes de
recorréncia das normas do sistema, ao pas-
S0 que a rigidez torna inaceitavel certos
comportamentos que sao aceitaveis na
modernidade. Dessa forma, o critério de
adaptabilidade é um padrao de recorrén-
cia das normas, objetivando a institucio-
nalizagéo.

O segundo critério de institucionaliza-
cdo politica parte da verificagdo da comple-
xidade ou dasimplicidade das organizacdes
em relacdo a mudanga. A complexidade é a
multiplicacdo de subunidades organizaci-
onais destinadas a resolver os problemas
da sociedade que aumentam na proporg¢ao
da modernizac¢do. Sistemas politicos com-
plexos garantem maior lealdade dos mem-
bros e maior capacidade de respostaas pres-
sdes sociais e politicas. Em campo diame-
tralmente oposto, sistemas politicos simples,
dependentes de poucos individuos, sdo os
menos estaveis e que mais facilmente su-
cumbem as pressdes da sociedade, na me-
dida em que ndo as conseguem responder
satisfatoriamente.

O terceiro critério de institucionalizacéo
adotado por Huntington é o par dicotémico
autonomia e subordinacdo. A autonomia é a
capacidade com que as organizagdes do sis-
tema politico sdo independentes de certos
grupos sociais. Por outras palavras, a auto-
nomia das institui¢Bes politicas ocorre
guando elas ndo sdo instrumentos do inte-
resse de grupos sociais especificos — como
familia, classe ou cla — mas possuem seu
préprio interesse e valor, por principio uni-
versais®®. A auséncia de autonomia - subor-
dinagdo — implica corrupg¢do na medidaem
gue as instituicdes estdo atreladas aos inte-
resses de grupos especificos da sociedade,
gue se insulam no aparelho estatal predan-
do a coisa publica a favor de seus exclusi-
VoS interesses.

Finalmente, o quarto par dicotémico de
andlise da institucionalizacao é a coeséo ou
desunido das organizagdes da politica. Quan-
to mais coesos sdo os membros de umadada
organizagao, segundo Huntington, mais ins-
titucionalizada ela é. A coesdo assegura dis-
ciplina burocratica e maior capacidade de
coordenacdo politica entre as unidades do
sistema, resultando num padréo de eficién-
cia e articulagéo do interesse publico.

Dados os quatro critérios de institucio-
nalizacéo politica, segundo Huntington, a
corrupcéo se torna mais evidente quando
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ndo hé institucionalizagdo politica satisfa-
toria que dé conta de tornar as normas do
sistema aceitas pelos diferentes grupos pre-
sentes na arena politica. A modernizacao,
acompanhadade baixa institucionalizagéo,
de acordo com esse autor, cria um hiato poli-
tico mediante o qual a corrupcéo politica
ocorre. Quando as organizagdes do sistema
sdo rigidas, simples, subordinadas e apre-
sentam desunido entre seus membros, a pro-
babilidade de que a corrupcéo se torne recor-
rente e um padréo de articulagédo de interes-
ses é enorme. Esse autor observaacorrupcao
como fruto da modernizagéo, ou seja, como
fendbmeno decorrente das mudangas sociais
e politicas, que tem seu grau proporcional-
mente determinado pela institucionalizagéo.

Quando as organizagdes do sistema po-
litico ndo sdo adaptaveis as mudancas, as
normas deixam de ser legitimas, criando um
descompasso entre a agdo dos grupos soci-
ais e as instituicdes, tornando muitas vezes
alguns comportamentos aceitos como mo-
dernos, corruptos de um ponto de vista tra-
dicional. De outro lado, quando a moderni-
zagdo ocorre em sociedades cujas institui-
cdes ndo sdo complexas, a oportunidade
paraque a corrupgao ocorra é muito grande
na medida em que o poder é dependente de
poucas pessoas. Quando a modernizagdo
ocorre em sociedades cujas institui¢des po-
liticas estdo subordinadas a grupos sociais
especificos, o produto da mudanca fica con-
centrado nas maos desses grupos, a partir
do momento em que eles se utilizam dessas
instituicdes para corromper o sistemace arti-
cular seus interesses, ou seja, capturam a
burocracia do Estado para perseguir seus
fins privados. Por fim, quando as institui-
¢des ndo sdo coesas, ndo ha disciplina bu-
rocrética e coordenacédo politica, fazendo
com que amodernizagdo, que amplia as ati-
vidades sujeitas ao controle do governo, crie
a oportunidade para que burocratas se uti-
lizem do aparelho estatal para tirar vanta-
gens pessoais.

De acordo com Huntington, a corrupcéo
é, entdo, uma funcdo da modernizacéo

acompanhada de baixa institucionaliza¢éo
politica, que cria, incentivos para que certos
grupos sociais se utilizem da coisa publica
para auferir beneficios privados. O autor
aborda ainda trés tipos de relacdo que res-
saltam a corrup¢ao no setor publico.

Primeiramente, a modernizagéo altera
osvalores dasociedade, que, se ndo temins-
titucionalizagdo politica da ordem, resulta
em incertezas e instabilidade, emergindo a
decadéncia institucional e a corrupcao ge-
neralizada, na medida em que as normas
do sistema ndo tém valor em si.

“O comportamento que era aceito
e legitimo pelas normas tradicionais,
torna-se inaceitavel e corrupto quan-
do visto de um angulo moderno.
Numa sociedade em modernizagéo, a
corrupcdo é, em parte, portanto, ndo
tanto o resultado do desvio do com-
portamento das normas aceitas quan-
do dodesvio das normas dos padrdes
estabelecidos de comportamento. [...]
O conflito entre as normas modernas
e as tradicionais da margem a que 0s
individuos ajam de forma nao justifi-
cada por nenhuma delas” (HUN-
TINGTON, 1975, p. 73).

Em segundo lugar, a modernizagao con-
tribui para a ascensédo de novos grupos so-
ciais a arena politica, estabelecendo um
ambiente propicio a comportamentos cor-
ruptos por meio dacria¢éo de novas formas
de riqueza e de poder. Em arranjos institu-
cionais pouco adaptaveis e subordinados,
esses novos atores tendem a ser corruptos
pela estrita auséncia de institui¢8es politi-
cas eficazes para intermediar a relagéo en-
tre o publico e o privado mediante san¢8es
aos comportamentos desviantes.

Finalmente, a expanséo da intervencgéo
estatal cria incentivos para a corrupgao, ou
seja, amodernizagdo “estimulaacorrupgéo
pelas mudangas que produz na parte dos
resultados (output) do sistema politico”
(HUNTINGTON, 1975, p. 75). A multipli-
cacdo de atividades sujeitas ao controle do
governo torna-se uma fonte de corrupgéo na
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medida em que a modernizacio colabora
para o insulamento do Estado em relacdo a
sociedade por meio da burocratizagdo e da
especializagdo técnica, sujeitas a captura
por determinados grupos sociais. Caso ndo
haja institucionalizacéo politica suficiente,
aexpansao das atividades governamentais,
gerada pela modernizagdo, cria incentivos
para a corrupgao.

Como nos mostra Huntington, a corrup-
¢do é uma fungdo do processo de moderni-
zacgdo das sociedades, que é tdo maior quan-
to maior for o hiato politico resultante da
mudanca social, politica e econémica, ou
seja, quanto maior for o descompasso entre
institui¢cdes — normas —e comportamentos —
valores. No entanto, como destaca o autor, a
corrupcao pode exercer uma funcgéo impor-
tante no desenvolvimento econémico e po-
litico, sendo um meio para superar a rigi-
dez burocratica que emperra o crescimento
econdmico e um meio para superar as nor-
mas tradicionais, fazendo com que novas
elites sejam incluidas na arena politica via
compra de cargos publicos. E essa a visdo
tdo peculiar ao estrutural-funcionalismo
sobre a corrupgéo. Os autores dessa verten-
te tedrica observarao na corrupg¢éo umafun-
¢do no desenvolvimento. O argumento ba-
sico é que a corrupcdo pode ser benéfica ao
desenvolvimento na medida em que ela de-
sobstrui barreiras burocréticas e facilita o
investimento econdmico, auxiliando a socie-
dade na modernizagdo. O melhor tratamen-
to desse problema da fungéo da corrup-
¢do politica na sociedade é mostrado no
controverso artigo de Joseph Nye (1967),
publicado na American Political Science
Review.

Nye objetiva revisar o conceito de cor-
rupcdo, fazendo uma andlise de seus cus-
tos e de seus beneficios no contexto do de-
senvolvimento politico. De acordo com esse
autor, até entdo o conceito de corrupgao ti-
nha uma conotagdo moralista, que encobria
a dinamica mediante a qual esse fenémeno
ocorre e quais as causas e consequéncias
desse fendmeno para o Estado e para asocie-

dade. Nesse sentido, é necessario fazer uma
analise dos custos e dos beneficios da cor-
rupcdo, tendo em vista o processo de mo-
dernizacdo em curso e as dimensdes estru-
tural e funcional do problema.

No campo dos beneficios da corrupcao,
Nye (1967) cita o desenvolvimento econ6-
mico, a integragdo nacional e o aumento da
capacidade do governo por meio dos vicios
privados que, em principio, gerariam bene-
ficios publicos. No que tange ao desenvol-
vimento econémico, o autor vé a corrupgao
como instrumento para a formagéao de capi-
tal privado, que seria utilizado pelo gover-
no para investimentos por meio do aumen-
to de receitas com a ampliagdo de impostos.
A corrupcao também ajuda no desenvolvi-
mento econdmico por meio da superagdo de
barreiras burocraticas. Além disso, a corrup-
¢do cria incentivos para investimentos es-
trangeiros e de grupos minoritarios na eco-
nomia nacional. No que tange aos benefici-
os da corrupcdo para a integragdo nacio-
nal, o autor cita a integragdo das elites em
torno de um consenso nacional de desen-
volvimento, além de catalisar a transicédo de
valores tradicionais para valores modernos
das ndo-elites'*. Finalmente, dadas as duas
consequiéncias possiveis da corrupgdo men-
cionadas acima, ela colabora para o aumen-
to da capacidade governamental por meio
da centralizacdo do poder em fungéo das
mudancgas estruturais em curso*®.

No campo dos custos da corrupc¢éo, o
autor cita-os no espago diametralmente
oposto ao dos beneficios. A corrupcéo pode
prejudicar o desenvolvimento econémico, a
integracdo nacional e a capacidade do go-
verno. Em face do desenvolvimento econd-
mico, a corrupgao favorece a emissdo de ca-
pital para paraisos fiscais, retirando-o do
pais em que esses recursos foram acumula-
dos, além de criar uma distorcao dos inves-
timentos econémicos. Ademais, a corrupgao
representa uma perda de tempo e energia
em funcéo dos custos de transagéo ineren-
tes, além de custos de oportunidade decor-
rentes da dependéncia ao capital estrangei-

136

Revista de Informacdo Legislativa



ro. No que diz respeito aos custos da cor-
rupcdo a integracdo nacional, a corrupg¢ao
favorece revolugdes sociais, golpes milita-
res e segregacao étnica. 1sso porque as insti-
tuicdes politicas de dada sociedade em pro-
cesso de modernizagdo carecem de institu-
cionalizagdo politica satisfatéria, resultan-
do em instabilidade e ndo aceita¢do da nor-
ma vigente no sistema. Como produto dos
custos anteriores, a capacidade do governo
se vé reduzida na medida em que ha uma
reducgdo da capacidade administrativa, de-
corrente da inefetividade dos programas go-
vernamentais, e uma decadéncia da legiti-
midade do regime politico.

A anélise dos custos e dos beneficios da
corrupcéo, no entanto, deve ser realizada,
como chama a atengdo Nye (1967), no con-
texto do desenvolvimento politico de cada
pais. Por outras palavras, a corrupgao so-
mente é benéfica se o contexto politico e so-
cial for favoravel, isto &, se apresentar uma
tolerancia cultural elevada e de grupos do-
minantes, a existéncia de seguranca para
membros de partidos opostos e a existéncia
de mecanismos societais e institucionais de
controle sobre o comportamento corrupto.
De outro lado, se essas condi¢des ndo forem
observadas, a corrupgéo provavelmente re-
sultara na instabilidade e em obstaculos
para o desenvolvimento, tais como 0s cus-
tos relacionados acima.

O que é fundamental apreendermos da
teoria estrutural-funcionalista, por conse-
guinte, é que mesmo essa visao peculiar so-
bre o fendmeno parte do mesmo pressupos-
to geral: de que a corrupc¢éo é uma subordi-
nacéo do interesse publico ao interesse pri-
vado. Entretanto, esses autores ndo definem
claramente o que é o interesse publico e se
as instituic®es politicas sdo suficientes para
materializa-lo, ja que os autores desse cor-
po teérico analisam a corrupgéo em funcao
da institucionalizacdo. O suposto logico é
gue, se a corrupgao ocorre a partir da insti-
tucionalizacédo, é necessario precisar a for-
ma segundo a qual ela implicara a forma-
cdo do interesse publico.

4. Racionalidade, instituicdes e a
corrupgédo segundo a public choice

Em contraste com a perspectiva anterior
para o fenébmeno da corrupc¢do, 0s econo-
mistas da public choice partem do pressupos-
to tedrico de que os individuos agem tendo
em vista uma aritmética dos beneficios me-
nos os custos de agéo, cujo produto — 0s in-
centivos seletivos — informardo o curso da
acdo e a racionalidade inerente. Tal pers-
pectiva decorre do entendimento da racio-
nalidade de um ponto de vista tido como
realista, capaz de compreender os fendme-
nos sociais de uma maneira generalizante.
Além do pressuposto da racionalidade
como forma de interacgéo estratégica, apublic
choice segue o pressuposto de que o merca-
do cumpre a funcéo de alocar bens e servi-
cos produzidos pela sociedade, na medida
em que é a Unica esfera da vida social na
qual os atores agem impessoalmente. Dessa
forma, o mercado perfeito assegura a devi-
da simetria nas relagfes entre os agentes
privados e a eficiéncia na alocacdo de bens
publicos a partir de trocas impessoais que
maximizam a utilidade esperada. Além dis-
so, na dimensdo do Estado, caso haja um
mercado perfeito e os burocratas se compor-
tem de maneira estritamente publica, as de-
cisdes também serdo impessoais e 0s agen-
tes publicos maximizardo o bem-estar cole-
tivo. Contudo, os economistas da public
choice reconhecem que os mercados ndo sao
perfeitos —apresentam assimetrias de recur-
sos e informagéo entre os agentes —e que 0s
agentes publicos do Estado ndo se compor-
tam de maneira publica, fazendo com que
haja distor¢des nas decisdes tomadas.

Antes de compreendermos as questdes
centrais da public choice enquanto corpo de
teoria politica, remontaremos ao problema
da racionalidade dos agentes sociais, que
serd fundamental para a concepgéo do con-
ceito de corrupc¢éo. Para isso, retomaremos
as categorias centrais da teoria da escolha
racional a partir dos argumentos de Downs
(1957), Elster (1989a) e Olson (1999).
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O ponto de partida da teoria da escolha
racional é a concepcao weberiana da agdo
racional como uma busca pela satisfagdo
dos interesses. Por outras palavras, Weber
(1999) nos diz que aanalise sociolégica deve
partir do método de observacéo da socieda-
de mediante o individuo e ndo mediante o
coletivo!®. O ponto central é seu conceito de
acdo social como aquela em que individuos
racionais praticam certo curso de agdo com
base na acdo de terceiros?®. Isto é, o conceito
de acdosocial é tudo aquilo que o individuo
leva em consideragdo para escolher certo
padrdo de agéncia: o comportamento de
outros agentes, antecipando a a¢édo dos ter-
ceiros por meio de um calculo de beneficios
menos 0s custos da acéo.

E a partir dessa inspiracdo que Downs
(1957) afirmara ser o homem um individuo
gue age conforme um conjunto de preferén-
cias fixo, resultante do calculo que os agen-
tes sistematicamente fazem dos beneficios
da agdo menos seus custos. O autor afirma
gue essas preferéncias podem ser colocadas
em um continum entre pares dicotdmicos
que podem representar as diferentes cliva-
gensde umaordem politica ou social. O pres-
suposto geral, entéo, é que o ponto de parti-
da para a analise socioldgica e politica é a
observacgdo empirica das preferéncias, que
informam as raz6es segundo as quais aagio
ocorre. Além disso, essa capacidade de or-
ganizacdo das preferéncias dos atores por
parte do analista é que possibilita, como
observa Downs, a idéia de uma ciéncia da
politica, isso em nome de um suposto rea-
lismo que preconiza o entendimento da po-
litica “como de fato ela é”, ou seja, 0 mundo
dos interesses, do conflito de interesses e da
coergao.

A partir desse pressuposto langado por
Downs, Olson (1999) afirma ser a dimenséao
estrutural da sociedade ndo explicativa das
acOes praticadas pelos atores na arena soci-
al e politica. Olson (1999) afirma que a agéo
coletiva somente ocorrerd quando existirem
mecanismos de coercdo que criem incenti-
vos seletivos que obriguem a participagdo

dos individuos. O autor ndo esta preocupa-
do com a dimenséo privada, uma vez que
nesta os individuos agem de forma exclusi-
vamente individual, mas esta preocupado
com a dimensao publica, na qual os bens
criados conjuntamente pelos atores sdo com-
partilhados por todos. De acordo com Ol-
son, a condicdo ideal para um individuo
tomado isoladamente é que sua agéo resul-
te na maximizacao do prazer e na minimi-
zacao da dor, assim como o principio da
moral de Bentham (1989). Segundo essa 16-
gica, todo tipo de agéo coletiva — que vise a
criar um bem publico - caira num dilema
em fungdo da racionalidade inerente aos
atores individuais—a maximizagdo do pra-
zer e a minimizacéo da dor.

O bem publico, por principio, existe por-
gue, segundo Olson, os atores individuais
tém possibilidades limitadas de satisfaze-
rem amplamente seus interesses. S6 com a
cooperacdo e o estabelecimento de uma agédo
coletiva é que os agentes terdo sua possibili-
dade de satisfacao de interesses maximiza-
da. Contudo, segundo o autor, a a¢do coleti-
va cai nho paradoxo da falibilidade da orga-
nizacdo dos individuos em uma coletivida-
de. O dilemadaacdo coletiva ocorrera, como
mostra Olson, porque, devido a falibilidade
da organizacéo coletiva, um ator, visando
maximizar seus interesses, deixa de partici-
par da acdo coletiva ja que o bem publico,
gerado coletivamente, ndo pode conter res-
tricbes aos beneficios de ninguém. Por ou-
tras palavras, o ator individual deixa de
participar da constru¢do do bem publico,
porque, assim, ele pode se beneficiar do
mesmo modo que aqueles que participaram.
O ator individual maximiza seu prazer por
meio dos bens publicos, sem ter que sofrer a
dor da participacdo em uma organizagao
coletiva, isto &, o ator racional “pega caro-
na” na acgdo coletiva e se beneficia igual-
mente do bem gerado coletivamente, porque,
de acordo com Olson, a participacéo teria
custos.

O dilema da acéo coletiva foi definido
por Olson mediante o estudo dos sindica-
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tos norte-americanos. O autor identifica na
existéncia de incentivos seletivos a razéo
segundo a qual os individuos participam
de uma organizagéo coletiva. A racionali-
dade dos agentes no momento de participa-
¢do em um empreendimento coletivo, por-
tanto, pode ser organizada num quadro de
preferéncias fixo, em que a a¢do mais racio-
nal é aquela em que o agente ndo coopera
com esse empreendimento, enquanto os ou-
tros cooperam. Esse quadro de preferéncias
pode ser representado pelo dilema do prisi-
oneiro, conforme a figura abaixo:

O dilema do prisioneiro pode ser defini-
do como um recurso heuristico colocado a
disposicéo do analista para explicar certos
tipos de relac8es politicas e sociais. O dile-
ma do prisioneiro consta do seguinte: dois
prisioneiros sdo interrogados, individual-
mente, um apds o outro, por um juiz, sendo
gue eles sdo mantidos incomunicaveis.
Ambos sdo considerados culpados de um
crime grave. O juiz, para incrimina-los e na
procura de uma prova irrefutavel, propde a
cada um dos prisioneiros o seguinte proce-
dimento: se ambos confessarem, ambos se-

Figura 1. O dilema do prisioneiro

Ator 1
Cooperar N&o cooperar
Cooperar cC CN
Ator 2 .
Nao cooperar NC NN

Preferéncias: NC>CC>NN>CN

rdo condenados a penas pesadas que, no
entanto, poderéo ser reduzidas em funcéo
da confissdo; se um deles confessar e dela-
tar o companheiro, serd libertado e recebera
uma recompensa, enquanto o outro seracon-
denado a pena maxima; enfim, se nenhum
deles confessar, ambos serdo colocados em
liberdade, porque ndo podem ser acusados
sem provas. O prisioneiros, portanto, véem-
se diante de quatro estratégias que possibi-
litam a maximizacao de seus interesses in-
dividuais. Eles se dardo conta de que a es-
tratégia mais racional paracadaum é traire
delatar o companheiro, precavendo-se con-
traapenamaximae recebendo a recompen-
sa. Entretanto, se tivessem cooperado, guar-
dando o siléncio, ambos poderiam ser colo-
cados em liberdade?®.

A participagdo, portanto, somente ocor-
rerdquando elaforcompulséria, isto é, quan-
do néo prescindir de mecanismos de coer-
¢do que obriguem a agéo coletiva. Como nos
mostra Olson (1999), individuos egoistas
somente participam do sindicato porque sdo

obrigados a se filiarem e a pagarem as taxas
de manutencéo. Caso ndo fosse assim, eles
simplesmente aguardariam os resultados da
luta daqueles trabalhadores que se organi-
zaram, para que lhes rendessem — lhes inte-
ressassem — 0s bens publicos gerados, sem
a menor contrapartida de esfor¢o — ou dor.

Ademais, Olson (1999) corrobora, com a
ajuda das teorias dos grupos sociais de
Homans (1950) e Simmel (1955), o teorema
da impossibilidade de Arrow (1974). O ar-
gumento é de que quanto maior for o grupo
social, menor serd a capacidade de ac¢éo co-
letiva; na medida em que o aumento do nu-
mero de participantes significar a reducéo
do poder proporcional de cada agente, cada
um deles, por ser egoista, sentir-se-4a von-
tade para ndo cooperar e, além disso, a ca-
pacidade de decisdo desse locus de partici-
pac¢do sera menor ja que cada agente busca
a satisfacdo de seus exclusivos interesses.
Como 0s recursos sdo escassos e 0 nimero
dos que querem maximiza-los é grande,
cada um se sentira lesado pela organizacao
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coletiva e dificultard a tomada de decisao.
Quanto maior for o nimero de participan-
tes, portanto, menor serd a capacidade de
decisdo e maior serd o incentivo para a ndo
cooperacdo, ja que o peso de cada partici-
pante no processo de tomada de decisdes
diminuira assim que o nimero de partici-
pantes aumentar. Em grupos grandes, como
classes sociais, por exemplo, o peso de cada
participante é insignificante em face do gru-
po, umavez que um individuo sozinho, den-
tro desse grupo, dificilmente conseguira
decidir sobre as a¢des tomadas a seu favor.
O tamanho do grupo, portanto, influenciaa
sua capacidade de empreender agéo coleti-
va e possibilita o surgimento do free-rider,
que usufrui do bem publico construido sem
ter envidado o menor esforco.

A concepcdo olsoniana da racionalida-
de, portanto, da-se no contexto de um con-
flito entre individuos ontologicamente
egoistas, que tém um quadro de preferénci-
as fixo, o qual faz com que, de um quadro de
acdes factiveis dos agentes frente aos obje-
tos, uma seja a escolhida. Nesse sentido, o
homem downsiano e olsoniano é uma ma-
quina calculadora de utilidades, capaz de
compreender os custos e 0s beneficios im-
plicitos em cada contingéncia apresentada
a sua pessoa.

Como aponta Elster (1989b), o interesse
do analista da sociedade e da politica deve
se concentrar na forma com que as estraté-
gias dos atores convergem para uma agre-
gacgdo que possibilite falar de coletividade.
Elster aponta paraanogéo de ponto de equi-
librio como a forma com que as estratégias
de cada ator, com informacéo perfeita, con-
vergem num conjunto maior de preferénci-
as que passam a ser coletivamente compar-
tilhadas. O ponto de equilibrio®® ocorrera
como solucéo do dilema da acéo coletiva no
sentido de que as preferéncias individuais
tornar-se-ao estaveis, namedidaem que nin-
guém ganhara com a desercao.

A idéia de individuos egoistas e maxi-
mizadores de utilidades pode dar a impres-
sdo de que o mundo é uma grande arena de

conflitos anarquicos no qual o mais forte
seria o vencedor, na mais perfeita represen-
tacdo de um estado de beligerancia hobbe-
siano. A solugéo, nesse sentido, encontrada
pelos pensadores da escolha racional tam-
bém é hobbesiana. Como nos mostra Tho-
mas Schelling (2001), o problema da politi-
ca é construir uma estrutura de enforcement
via instituic@es, a qual estabilizara o jogo
pelaconvergénciade preferéncias individu-
ais por meio da intermediagio da interagdo
estratégica via coercéo.

Ou entdo, como observa Akerlof (2001),
a ndo cooperagdo universal provocaria o
surgimento de externalidades — custos com-
partilhados por toda a coletividade — e esta-
bilizaria o jogo no sentido de que a intera-
cdo dos agentes sera de cooperar estrategi-
camente, ja que estes percebem que a deso-
nestidade e a ndo cooperacao tém custos. O
gue esse autor nos mostra é que, de um su-
posto hobbesianismo social inicial, no qual
a incerteza universal é preponderante, 0s
agentes estrategicamente mudam suas pre-
feréncias para a cooperacdo transitiva via
mercado, que cria certezas minimas e regras
estrategicamente criadas para a mediagédo
da acdo e a reducdo das externalidades.

A concepcdo de Akerlof (2001), portan-
to, lancga o alicerce dapublic choice como cor-
po de teoria social e politica. A concepg¢do
I6gica é que os individuos, para resolverem
o problema das externalidades e assegurar
a paz social, fazem uso da cria¢éo de insti-
tuicBes formais para mediar a interago es-
tratégica dos agentes, isto &, a racionalida-
de instrumental inerente ao egoismo. Para
tanto, criam estruturas de coercdo que se
reiteram no tempo e no espago, obrigando
0s agentes a acomodarem e agregarem seus
interesses privados em instituicdes que ma-
terializam os interesses ditos publicos. Essa
concepcdo da politica, propria da public
choice, Fabio Wanderley Reis (2000, p. 102)
nomeou de problema constitucional, que, se-
gundo esse autor, é o problema de “minimi-
zar as externalidades que o comportamento
de unsacarreta para os outros e de se alcan-
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car, pelo menos neste sentido, o bem coleti-
vo[...]”.

O que é importante destacar é que o pro-
blema constitucional, como observam
Tullock e Buchanan (1962), é resolvido es-
trategicamente por um consenso minima-
mente calculado pelos agentes. O argumen-
to desses autores é que a racionalidade es-
tratégica pura — a acumulac¢do de utilida-
des com o menor esforgo — cria efeitos exter-
nos — ou externalidades — por meio dos
quais todos passam a perder. O que Tullock
e Buchanan nos dizem é que a estratégia de
satisfacdo incondicional dos prazeres cria
custos para a agdo individual. A solugéo,
segundo os autores, é criar uma estrutura
institucional mediante leis que ndo prescin-
dam do uso da coergédo para reduzir esses
custos, que, por principio, sdo compartilha-
dos por todos os individuos. Essas leis re-
presentariam um consenso criado estrate-
gicamente pelos individuos egoistas, que
veriam os custos — como ter que comprar
uma arma para proteger o dinheiro embai-
x0 do colchéo e por isso ter que deixar de
trabalhar e acumular novas riquezas — re-
duzidos a um nivel considerado 6timo. A
fundacéo légica, portanto, de uma ordem
politica, de acordo com Tullock e Buchanan
(1962), dar-se-ia porque o descompasso de
preferéncias conflitivas gera externalidades
compartilhadas por todos. S6 com a cria¢do
de mecanismos de coercao é que as externali-
dades poderao ser reduzidas a um nivel con-
siderado 6timo, porque as preferéncias ten-
dem a se agregar e a estabilizar o conflito.

O argumento central é de que o estudo
da racionalidade demanda, entéo, a obser-
vagdo da coleta e do processamento das in-
formacdes por parte dos individuos egois-
tas, as quais orientam sua agdo. Contudo, o
tema da informacédo para a tradi¢io da pu-
blic choice sdo dados que os agentes acu-
mulam para formar um estoque de evidén-
cias, mediante as quais o ator ird agir, ou
n&o. E nesse sentido que para Elster (1989a)
aracionalidade é imperfeita, na medida em
gue, para 0 agente operar com esse estoque

deevidéncias, esse devera, no minimo, apro-
ximar-se a um nivel 6timo paretiano. Isso
porgue, se o0 agente tem informagéo de me-
nos, ndo decide e ndo toma um curso de agao;
se 0 agente tem informagdo de mais, ndo
consegue processa-la e fica paralisado, sem
decidir e tomar o curso de agéo.

Entretanto, se a estabilizacdo dos inte-
resses demanda uma estrutura de coercéo,
como vimos com Tullock e Buchanan (1962),
a catalisacdo desses, que assegurara o de-
senvolvimento humano, somente podera
ocorrer em outra estrutura, como vimos com
Akerlof (2001), na qual todos possam bus-
car a maximizacéo de utilidades e desenca-
dear aacdo social: o mercado. Se, de um lado,
o Estado materializa, de acordo com a pu-
blic choice, o interesse publico, o mercado, de
outro lado, materializa o interesse privado
e assegura a agdo dos agentes®. A politica,
portanto, além de uma estrutura de enforce-
ment, demanda um mercado politico por
meio do qual os agentes formarao seus inte-
resses e 0s apresentarao aos agentes publi-
cos, garantindo, dessa forma, um procedi-
mento democratico minimalista pela parti-
cipagdo universal dos agentes nos negdcios
publicos?.

A corrup¢do na politica, de acordo com
a public choice, ocorrera, como afirma Susan
Rose-Ackerman (2002), justamente na inter-
face dos setores publico e privado. Esta de-
pende dos recursos disponiveis — politicos
ou materiais — para as autoridades agirem
discricionariamente, sendo observadaadis-
tribuicdo de beneficios e de custos para a
dimensdo do privado, que redunda na cria-
cdo de incentivos para o uso de pagamen-
tos de propinas e de suborno. Além disso, a
corrupcdo, segundo a autora, ocorre na pro-
porgdo em que as falhas de mercado estéo
presentes na cena politica, fazendo com que
0s agentes publicos se comportem de ma-
neira rentseeking, ou seja, maximizando seu
bem-estar econdmico, seja seguindo as re-
gras do sistema, seja ndo as seguindo.

A teoria do rent seeking foi desenvolvida
por Tullock (1967) e Krueger (1974), segun-
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do a qual os agentes econdmicos encontram
motivagdo para maximizar o bem-estar eco-
ndmico. Essa maximizagdo de bem-estar esta
inserida dentro de um contexto de regras
determinadas e de umarenda fixada de acor-
do com as preferéncias individuais. Os agen-
tes, segundo esses autores, buscardo a mai-
or renda possivel, dentro ou fora das regras
de conduta, resultando em transferéncias
dentro da sociedade mediante a existén-
cia de monopdlios e de privilégios, cons-
tituindo um mercado politico competiti-
VO em que 0s agentes lutam por esses mo-
nopolios e por esses privilégios, transfe-
rindo a renda de outros grupos sociais
para si.

E nesse sentido, portanto, que a corrup-
¢do ocorre quando o mercado politico néo é
perfeito. Os agentes publicos visam maxi-
mizar bens-publicos para seus fins particu-
lares, com o intuito de ampliar sua renda,
sendo que, no caso de corrupgao, essa caga
as rendas é estritamente ilegal. Porém, como
observa Rose-Ackerman (1996a), antecede
a acdo dos agentes publicos de caga a ren-
das sua acdo de monopolizar a burocracia
possibilitando o controle do fluxo das deci-
sdes politicas e o controle sobre a depen-
déncia dos agentes privados ao Estado. Por-
tanto, a corrupcéo é diretamente proporcional ao
tamanho da maquina burocratica, ou seja, ao ni-
vel de controle do Estado sobre os agentes priva-
dos por meio da emissdo de documentos, da co-
branca de impostos e taxas e da consecucédo de
programas e obras publicas.

A monopolizagdo da burocracia, por
conseguinte, cria incentivos para que 0s
burocratas profissionais cobrem propinas
dos agentes privados para a liberagdo de
documentos e recursos publicos. Isso por-
gue 0 governo se encontra na posi¢ao de
comprador ou de fornecedor de recursos
publicos, criando incentivos para que a pro-
pina se torne um mecanismo recorrente de
acdo politica. A monopolizagéo cria, como
observa Rose-Ackerman (2002), um proble-
ma de agent x principal. Os cidad&os — prin-
cipals — de uma determinada comunidade

politica delegam aos politicos e burocratas
—agents — o controle do fluxo dos recursos
publicos, sem, no entanto, conseguirem con-
trolar a agcdo dos agentes, que se encontram
livres para agregar os bens publicos as suas
rendas privadas. Na medida em que 0s go-
vernos sao exclusivos compradores e forne-
cedores de recursos publicos, os cidadaos
ndo conseguem controlar os pregos desses
recursos, uma vez que estes ndo sao estabe-
lecidos de acordo com as regras de um mer-
cado impessoal. Como observa Przeworski
(2001), o problema do agent x principal é um
dos principais pontos a serem abordados
nas reformas de Estado em curso. Além dis-
so, é uma das fontes da corrupgdo na politi-
ca, na medida em que os agentes tém con-
trole sobre o fluxo das informag6es das tran-
sac¢des publicas, enquanto os principals ndo
tém informacdo suficiente, impossibilitan-
do, dessa forma, qualquer tipo de controle e
de accountability em relacdo a coisa publica.
A citacdo abaixo, extraida de Rose-Acker-
man (2002, p. 70), ilustra bem a forma medi-
ante a qual a public choice percebe a corrup-
¢éo na politica:

“A gravidade da corrupgdo é de-
terminada pela honestidade e pela
integridade, tanto de agentes publicos
quanto dos cidadaos. Entretanto, eem
se admitindo que esses fatores sejam
constantes, adimensdo e aincidéncia
de propinas sao determinadas pelo ni-
vel geral de beneficios disponiveis pe-
los poderes discricionarios das autori-
dades, pelo risco das transagdes cor-
ruptas e pelo relativo poder de negoci-
acdo do corruptor e do corrompido.”

A causa da corrupgéo, segundo a visédo
da public choice, portanto, é a existéncia de
monopélios e privilégios no setor publico,
gue criam incentivos para que 0s agentes
busquem maximizar sua renda privada por
meio do suborno e da propina. Contudo,
como mostra Rasmusen e Ramseyer (1994),
a corrupcgéo sofre do problema de coorde-
nacgdo da agéo coletiva, caso 0s recursos e o
poder de negociacdo dos agentes publicos
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estejam fragmentados. A fragmentacdo de
monopolios e a criagdo de estruturas com-
petitivas simétricas de um mercado politico
inibem a cobranga de propinas por parte de
legisladores racionais, que tém os custos da
acao corrupta ampliados.

De outro lado, caso existam monopdlios
e privilégios no setor publico, a principal
conseqUéncia da corrupcdo é a transferén-
cia de rendas dentro da sociedade, criando
desperdicio de recursos publicos, em prin-
cipio escassos, e a alocacdo destes em ativi-
dades improdutivas, as quais ndo geram
crescimento do bem-estar agregado da soci-
edade. Nesse sentido, a perspectiva adota-
da pela public choice para o fendmeno da
corrupcéo estad em campo diametralmente
oposto, se comparada com a teoria estrutu-
ral-funcionalista, que preconiza eventuais
beneficios decorrentes dela.

A corrupcéo, como observa Paolo Mau-
ro (2002), inevitavelmente inibe o crescimen-
to econdmico e cria incentivos para que 0s
agentes enviem o capital acumulado por
meio dela para paraisos fiscais. De acordo
com esse autor, cada ponto que cresce nos
indices de corrupcdo — que séo decrescen-
tes, ou seja, quanto maior o indice, menor a
corrupcgdo —, equivale ao aumento de dois
pontos percentuais na taxa de investimen-
tos e meio ponto percentual na taxa de cres-
cimento do produto interno bruto. Assim, a
corrupcdo influencia na composi¢ido dos
gastos sociais dos governos. Por exemplo, a
cada dois pontos que um pais melhore em
seu indicador de corrupcao, é possivel au-
mentar os gastos com educagdo na ordem
de meio ponto percentual do produto inter-
no bruto. Finalmente, a corrupgao esté rela-
cionada com a ampliagdo da carga tributé-
ria do Estado. Por outras palavras, quanto
maior for a corrupg¢do no setor publico de
um pais, maior a carga tributaria paga pelo
setor privado.

No campo da ordem politica, a corrup-
cdo afeta, como observa Rose-Ackerman
(1996b), a legitimidade do sistema politico,
na medida em que as falhas de mercado re-

sultam na decadéncia da cooperacao entre
os atores politicos e narecorréncia de prati-
cas ilegais entre os atores, maximizadores
de rendas.

Em face das consequéncias acima, a pu-
blic choice defende a reforma do Estado no
sentido de erosdo dos monopolios estatais,
de fragmentacéo das burocracias profissio-
nais e da privatizacdo de empresas contro-
ladas pelo governo. Em resumo, segundo os
economistas da public choice, o combate a
corrupcdo se d& por meio dacriacdo de uma
estrutura constitucional que limite o nivel
dos beneficios dos monopélios sobre con-
trole do Estado, que por natureza é um ex-
propriador de riquezas dos agentes priva-
dos. Por outras palavras, apublicchoice, como
nos mostra Rose-Ackerman (1996b; 2002),
defende a transferéncia das atividades con-
troladas pelo Estado — que é uma estrutura
personalista por natureza — para o merca-
do, tanto em sua dimenséo politica quanto
econdmica.

Como destacardo Montinola e Jackman
(2002), o ponto central da teoria da public
choice para o estudo da corrupcao na politi-
ca é aconsideracdo dos sistemas de incenti-
vos criados pela burocracia para que 0s
agentes tenham um comportamento rent
seeking. E dessa forma que, dados os pressu-
postos gerais da public choice, enquanto cor-
po de teoria politica, as democracias com-
petitivas e os mercados sdo condic¢des ne-
cessarias para um governo honesto, ja que
estabilizam os interesses egoistas dos agen-
tes em torno de regras minimas de pacifica-
cdo social. Ademais, a partir dessa concep-
¢éo, os tedricos da public choice recuperam o
aforismo de Mandeville, ja que estruturas
competitivas, no ambito da ordem politicae
no ambito da ordem econdmica, é que criam
os beneficios publicos que atendam as ne-
cessidades dos agentes.

5. Consideracdes finais

A partir do inventério das teorias soci-
ais que tratam do fenémeno da corrupcéo
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na politica, podemos perceber umaconstan-
te l6gica, ou um ponto comum a todas elas,
gue suscitara a critica aqui formulada: de
que a corrupcdo, basicamente, é a sobreposicéo
das vantagens privadas ao bem comum. A par-
tir dessa concepcao, a estrutura légica do
problema nos obriga, entéo, a pesquisarmos
como é possivel a formacgéo do bem publico
para verificarmos e coletarmos evidéncias
suficientes para entendermos a corrupgao
na politica. O pressuposto légico é o seguin-
te: se é possivel o bem publico, por redundancia
serd possivel a acéo coletiva e o compartilhamento
de valores comuns entre os agentes politicos em
uma esfera publica.

Dados os dilemas de defini¢édo conceitu-
al da corrupgéo, como observa Heywood
(1997), aconseqliéncia é o inevitavel carater
normativo do conceito, que se concentra na
dimensao dos deveres em relagao a honesti-
dade dos agentes politicos, ou seja, na di-
mensado deontoldgica da ordem politica.
Somente com a contraposi¢do entre hones-
tidade e transparéncia, de um lado, e cor-
rupcéo, de outro, poderemos definir a for-
ma segundo a qual esse fenémeno ocorre na
politica. Portanto, o conceito de corrupcao
ndo pode prescindir de uma nogéo ligada
ao dever, ja que seu nucleo definicional re-
side no campo dos valores, que, como ja
mostrou Montesquieu (1973), na moderni-
dade, sdo transpostos para o campo das ins-
tituigdes.

Entendido esse pressuposto l6gico, po-
demos langar a critica a ser formulada. As
teorias sociais sobre a corrupg¢do na politi-
ca, mesmo que tenham pressupostos episte-
moldgicos diferentes, langam méao da con-
cepgdo comum de que ela ocorre quando o
bem comum é subordinado aos interesses
privados, mas atribuem ao bem comum uma
concepcao de matriz kantiana de que o mes-
mo néo resulta em concepgdes a priori. O
erro dessas teorias é atribuir & corrupcao
uma noc¢ao de interesse publico que ndo leva
em consideragéo certos valores comuns aos
agentes politicos responsaveis por fomen-
ta-lo, destituindo-a de qualquer caracteris-

tica normativa que é inerente ao seu concei-
to. Logo, a tentativa de observar a corrup-
¢do a partir de um viés estritamente racio-
nalista desconsidera a ética presente na es-
fera publica que, esta sim, materializa o in-
teresse publico. A idéia presente no positi-
vismo juridico de que a lei materializa o in-
teresse publico; no estrutural-funcionalismo
de que as instituicdes o materializam e de
gue a corrupgido pode ter uma fungéo po-
sitiva ou uma fungéo negativa; e, final-
mente, napublic choice de que o interesse
publico é um conjunto de interesses pri-
vados estabilizados ndo leva em conside-
racdo, portanto, que a esfera publica é fei-
ta de valores compartilhados de maneira
comum.

Essa critica possibilita, entdo, formular-
mos uma hipotese alternativa, central deste
artigo: de que a corrupgéo é uma agdo praticada
por qualquer ator social visando a obtencéo de
vantagens pessoais — materiais ou imateriais —
gue contrarie as normas institucionalizadas do
sistema politico, legitimamente aceitas pela so-
ciedade por meio de seus sistemas de solidarie-
dade, tendo em vista os valores e a confianga dos
cidad&os em funcéo das estruturas de socializa-
¢do das normas da comunidade politica.

Em outras palavras, a corrupg¢ao é, como
podemos langar hipoteticamente, de um
lado, uma funcdo dos padrdes de eficicia
institucional, entendida como interagéo en-
tre as esferas publica e privada que tendem
ou ndo a garantir a transparéncia e a efica-
cia naformulagdo e implementacéo das de-
cisdes do governo. Isto é, a corrupgao é, em
parte, o resultado, que pode variar em grau,
do arranjo institucional de um dado siste-
ma politico, a partir do qual é assegurada a
transparéncia nas rela¢des entre o publico e
o privado. De outro lado, a corrupg¢do é uma
funcdo dos padrdes recorrentes de intera-
¢do dos individuos de uma dada coletivi-
dade, que assegurem um acordo comum em
torno das leis, a partir do qual eles possam
participar do bem-estar coletivo e o condicio-
narem, expressos na capacidade das estru-
turas de socializa¢do de manter umaordem
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politica que fomente a acéo coletiva por meio
de valores que impliquem sang¢des contra
uma agao propriamente corrupta ou deso-
nesta. Por conseguinte, 0 suposto é que deve
haver uma estrutura compativel entre insti-
tuicdes politicas, de um lado, e valores com-
partilhados na esfera publica, de outro,
para que seja assegurada a transparéncia e
a honestidade dos agentes politicos no tra-
to com a coisa publica.

Portanto, a tentativa de construir um con-
ceito de corrupcédo que dé conta de lidar com
o problema da formagéo dos interesses in-
dividuais a partir de sua convergéncia por
meio da esfera publica e de como ela ocorre
a partir desse quadro de eficacia institucio-
nal das sociedades contemporaneas sao as
questdes centrais de que deve tratar uma
teoria sobre a corrupgao.

Notas

! A prépria idéia de que o mundo politico pode
ser concebido racionalmente, no qual o analista pode
apreender com o uso da razdo as diversas categori-
as e conceitos e organiza-los num todo genérico e
compreensivo para predizer novas teorias, ndo dei-
xa de ser uma nocdo ideal. O ponto central é a
virada epistemolégica da teoria social do século
XX, que deixa de lado a deontologia ou a dimensé&o
dos deveres em funcédo de uma concepgao pragma-
tica e ontolégica.

2Bobbio (1995) ocupa no corpo do positivismo
juridico uma posicdo, como ele mesmo se define,
moderada.

¥ Mesmo que pertencessem & mesma escola de
filosofia do direito, Savigny e Thibaut néo concor-
davam com relacdo as codificagdes na Alemanha,
durante o século XIX. De acordo com Thibaut, a
codificacdo deveria ser imediata e guindaria a Ale-
manha a modernidade, enquanto Savigny afirma-
va dever ser a codificagdo realizada somente em
condic@es culturais favoraveis, que ele ndo obser-
vava em seu pais, nagquela época.

* A idéia de procedimento, segundo Bittar e
Almeida (2001), deriva do “principio da eficacia”,
o qual faz pressupor que a Constitui¢do existe por-
que ocorre um consentimento das pessoas em acei-
tar as leis. Kelsen termina por afirmar que o princi-
pio da eficacia resulta que a ciéncia juridica ndo
tem espaco para os juizos de justica, mas apenas
para os juizos de direito.

® Kant afirma que o direito é “vinculado a fa-
culdade de obrigar”, mostrando que a injustica é
um impedimento a liberdade que esta submetida a
leis universais. O ato ilicito, segundo Kant, repre-
senta um abuso de minha liberdade sobre a liber-
dade do outro, quebrando a lei universal. O Unico
remédio é usar a coer¢do de modo a impedir que 0s
homens invadam as esferas de liberdade dos ou-
tros.

¢ Contemporaneamente, a corrupg¢éo, no cam-
po do direito, é definida como infragdo ao direito
administrativo, que regulamenta as relagfes entre
o funcionario publico e a coisa publica. Ademais, o
direito administrativo tipifica a corrupgdo na for-
ma de delitos, tais como a fraude, o estelionato,
etc.

" Para Parsons, os sistemas de ndo-acdo sdo
aqueles caracteristicamente relacionados aos mei-
os fisico e biologico em geral.

8 Parsons foi responséavel por introduzir a soci-
ologia de Weber nos Estados Unidos por meio de
sua traducdo de A Etica Protestante e o Espirito do
Capitalismo. Entretanto, Parsons introduz uma in-
terpretacdo sistémica e desenvolvimentalista da
obra weberiana, enquanto Bendix (1986) introduz
a interpretacéo néo sistémica, contrapondo a viséo
parsoniana.

° Para uma devida concepcdo do poder segun-
do Parsons (1969), ver o artigo de Habermas (1980),
O Conceito de Poder em Hannah Arendt, no qual esse
autor contrapde as visdes instrumental e comuni-
cativa do conceito de poder. Habermas (1980) ob-
serva que a nogao parsoniana da politica esta su-
bordinada a uma nocédo de agdo social teleoldgica,
ou, em outras palavras, a um modelo de a¢&o en-
quanto forma para se alcangar fins, inspirado nas
escolhas e comportamentos dos atores que visam
maximizar ganhos em relagdo ao conjunto da soci-
edade. Nesse sentido, Habermas imputa ao concei-
to de poder de Parsons (1969) uma nogéo de racio-
nalidade estratégica, que, por si s6, ndo legitimiza
a politica em face da sociedade.

“ No que tange ao conceito de poder, Parsons
(1969) direcionou forte critica ao trabalho de Wri-
ght Mills (1982), que o entendia como expressdo
manipulativa das elites sobre a massa da popula-
céo.

1 O conceito de influéncia de Parsons (1969) foi
apreendido por Habermas (1997) em seu tratamento
sobre a democracia e sobre a politica deliberativa,
por meio do qual o sistema politico ira adquirir
legitimidade diante da sociedade. O conceito de
influéncia, na teoria habermasiana, é uma forma de
acdo comunicativa que fara com que seja garanti-
da a participacdo dos cidad&os nos negdcios publi-
cos. Entretanto, Habermas chama a atencéo para o
fato de que Parsons néo indica ou explica o local
onde os individuos exercerdo a influéncia, nem o
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modo pelo qual esta sera institucionalizada. Esse é
um dos problemas que Habermas (1997) tentara
resolver por meio da teoria da agdo comunicativa
(Cf. FILGUEIRAS, 2003).

2. Como destaca Joseph La Palombara (1994),
para que a corrup¢ao na politica exista € necessario
gue ocorra um desvio das regras formais do siste-
ma. Essa nogdo de desvio, que marcara as posi¢des
do estrutural-funcionalismo e do positivismo juri-
dico, surge da capacidade de racionalizagéo e in-
fluéncia que o positivismo teve — ndo s6 o juridico,
mas o positivismo geral — nas Ciéncias Sociais até
meados do século XX. O que as teorias sob influén-
cia do positivismo afirmam é que o estudo da soci-
edade é possivel a partir de um método estrita-
mente objetivo, como mostrara Durkheim (1983), e
gue a organizagao coletiva precede as a¢des indivi-
duais mediante certas institui¢6es sociais. Logo, se
as institui¢des determinam as ag¢des individuais,
elas também assegurardo a existéncia de certas re-
gras, o que faz com que a nogdo de desvio surja
como categoria teérica inerente aquelas a¢bes que
fujam as regras estabelecidas.

¥ Huntington cita o judiciario como exemplo
de uma instituicdo dotada de autonomia. E uma
organizagdo que necessita estar separada dos inte-
resses de grupos sociais e dotada de valor por si,
gue assegura padrdes de legitimidade para as de-
cisdes tomadas no nivel institucional.

¥ Huntington (1975) e Nye (1967) reiteram va-
rias vezes que os grandes exemplos de funcéo da
corrupcao no desenvolvimento politico sdo encon-
trados principalmente na América Latina, incluin-
do o Brasil, e no Leste Asiatico, que entraram tardi-
amente no capitalismo.

5 James Scott (1969) afirma ser a corrupcao
uma forma alternativa encontrada pelos agentes
politicos de articular seus interesses junto a esfera
publica mediante a construcéo do que ele chamara
de méaquinas politicas. Essas maquinas politicas sdo
grupos sociais que procuram influenciar o conteu-
do das decis@es politicas tomadas na arena legisla-
tiva pela persuasédo das elites partidarias em torno
de seus valores. Scott, assim como Nye, afirma que
a constituicdo dessas maquinas politicas colabora
para o arrefecimento da disputa entre clivagens
sociais que surge com a mudanga, colaborando,
dessa forma, para o desenvolvimento.

% E interessante observarmos que a etimologia
da palavra interesse remete a idéia de lucro. Sendo
assim, podemos afirmar que a idéia de interesse,
como preconizada pela teoria politica contempora-
nea, leva-nos a idéia de célculo como catalisador
das inten¢bes dos agentes.

" E importante chamar a atengéo para o argu-
mento segundo o qual a teoria da escolha racional
prescinde da concepcéo weberiana de efeitos néo
intencionais da agéo social.

8 Axelrod (1984) mostra que, se o dilema do
prisioneiro for reiterado ao infinito, no futuro a es-
tratégia que equilibra o jogo é a da cooperagéo uni-
versal, ou seja, aquela em que os individuos coope-
ram incondicionalmente.

¥ Quando falamos de ponto de equilibrio, ndo
podemos deixar de nos referenciarmos a John Nash
Junior (2001a, 2001b). Segundo Nash Junior a so-
lucao de equilibrio deriva de padrdes racionalmen-
te definidos e recorrentes ao longo da reiteracédo do
jogo. A solucdo de equilibrio, portanto, é aquelaem
que os atores envolvidos no jogo, por serem racio-
nais e terem informacdo perfeita, encontram um
ponto em que as estratégias se estabilizam, ou seja,
ninguém ganhara mais por meio da deser¢éo e nin-
guém bancara o sucker cooperando incondicional-
mente.

% De acordo com essa concepgao, podemos re-
montar ao antigo aforismo liberal, criado por Man-
deville, de que os vicios privados asseguram 0s
beneficios publicos.

2 Como aponta Fabio Wanderley Reis (2000),
teremos aqui os dois fundamentos dialéticos da
public choice: a nogdo do problema constitucional
enquanto forma de coercéo e estabilizacdo de inte-
resses e a nogdo de mercado politico enquanto fer-
mento dos interesses e garantidor da liberdade e da
igualdade, ou seja, da democracia. Todavia, a fa-
Iha, segundo Reis, da public choice é vedar a teoria a
capacidade de agdo intencional por parte de sujei-
tos coletivos, ou seja, de coletividades produtoras
de solidariedade entre individuos supostamente
egoistas mas capazes de agdo comum, como seri-
am, por exemplo, 0s movimentos sociais contem-
poraneos.
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