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Resumo

O presente artigo explora a fundamentacéo tedrica dos construtos do capital social e
da corrupcédo. Busca-se com este ensaio, demonstrar a forte integracdo entre os
citados construtos. Desta feita, serdo contemplados temas referentes ao capital social,
seus conceitos, nascedouros e caracterizacbes, bem como a relacdo com a
corrupgéo, suas origens, efeitos e as influéncias na distribuicdo da riqueza. No que
tange ao conceito Capital Social, este trabalho adotou a teoria defendida por Putnam
(1993), destacando que a importancia dele no desempenho institucional, na
efetividade das politicas publicas e no fortalecimento das comunidades civicas. Ha de
se destacar ainda que Putnam (1993) admite o lado escuto do Capital Social ao
ponderar se o capital social ndo estaria em conflito com a liberdade e a tolerancia ou
com a igualdade. Por conseguinte, o embasamento tedrico seguido no construto da
corrupcéo foi o desenvolvido por Klitigarrd (1994), onde, a oportunidade e o incentivo
€ que determinam a sua decisdo de ser corrupto ou ndo. Assim, alinhavando os
conceitos e teorias empregados neste trabalho, conclui-se que ha uma forte interacao
entre estes construtos, de modo a perceber uma influéncia direta do capital social no
nivel de corrupcéo de um pais.

Palavras-chaves: Capital social. Corrupcao. Efeitos negativos.

Abstract

This article explores the theoretical foundation of the constructs of social capital and
corruption. This essay seeks to demonstrate the strong integration between the
aforementioned constructs. This time, topics related to social capital, its concepts,
origins and characterizations, as well as the relationship with corruption, its origins,
effects and influences on the distribution of wealth will be covered. Regarding the
concept of Social Capital, this work adopted the theory defended by Putnam (1993),
highlighting its importance in institutional performance, in the effectiveness of public
policies and in the strengthening of civic communities. It should also be noted that
Putnam (1993) admits the dark side of Social Capital when considering whether social
capital would not be in conflict with freedom and tolerance or with equality. Therefore,
the theoretical basis followed in the corruption construct was the one developed by
Klitigard (1994), where opportunity and incentive are what determine your decision to
be corrupt or not. Thus, lining up the concepts and theories used in this work, it is
concluded that there is a strong interaction between these constructs, in order to
perceive a direct influence of social capital on the level of corruption in a country.

Keywords: Social capital. Corruption. Negative effects.



1 Introducéo

Com o desenvolvimento da teoria do capital social, muitos s&o os estudos que
apresentam as vantagens acerca desse tipo de capital para o crescimento econémico
e melhor distribuicdo da riqueza (Dasgupta, 2009; Fukuyama, 1996; Knack & Keefer,
1997; Narayan & Pritchett, 1999; Putnam, 1993; Turner, 2010). Contudo, esse
crescimento pode ser obstaculizados por acdes corruptas que tendem a interferir
diretamente numa distribuicdo de riqueza mais equanime (Bozovic, 2017).

A confianga, assim como a cooperacgao, sdo variaveis importantes na formacao
do conceito de capital social, dois elementos chave do capital social. As relacbes
sociais existentes entre as pessoas, desde o nivel familiar, até o nivel nacional, tém
papel importante quando se estuda o desenvolvimento de uma sociedade ou pais. A
construcdo da confianga, bem como o estabelecimento de relagbes de cooperacao,
tem um papel primordial na percep¢do dos individuos para o bem viver de uma
sociedade (Mauro, 1995; Olken, 2006).

Em um relatorio recente, a Organizacdo das Nac¢des Unidas [ONU] sugere que
paises latino-americanos reconquistem confianca nas instituicbes publicas para
crescer. De acordo com esse documento, cerca de 75% dos latino-americanos se
mostram com pouca ou nenhuma confianga em seus governos nacionais. Ao redor de
80% deles pensa que a corrupcao esta disseminada em seus paises. Ademais, a falta
de confianca estd aumentando na maior parte das regides do mundo, e arrisca
aprofundar a desconexao entre a populacéo e as instituicdes publicas, prejudicando a
coesao social e enfraquecendo o contrato social (Organizagéo para a Cooperacéo e
Desenvolvimento Econdémico [OECD] et al., 2018).

Diante desse cenario, a literatura sobre corrupcdo ndo traz evidéncias
consistentes sobre sua relacdo com o capital social, razdo pela qual, uma investigacao
acerca deste elo é relevante para contribuir na supressao desta lacuna teérica. Ha4
gue se pese que embora a literatura empirica sobre corrupcéo seja abundante, em
especial quando ligada ao crescimento econdmico, busca-se ainda aprofundar as
pesquisas acerca dos impactos negativos da corrup¢do na distribuicdo da riqueza
(Graeff & Svendsen, 2013).

Neste ensaio tedrico, demonstra-se a relacdo entre os construtos do capital
social e da corrupgcédo. Nessa perspectiva, busca-se, ainda, mostrar as principais
diretrizes defendidas pelos pesquisadores as quais deveriam pautar as politicas e as
medidas para combater e controlar a corrupcdo. Os resultados das pesquisas
desenvolvidas por Davoodi (1997), Mauro (1995), Treisman (2000), entre outros
autores, mostrando a magnitude dos efeitos negativos da corrup¢ao sobre o
crescimento econémico e distribuicdo da riqueza.

2 Capital Social

O capital social € uma das ferramentas de politicas de desenvolvimento mais
estudada nas ultimas décadas. Para entender as razfes desse interesse tanto da
academia quanto das agéncias financiadoras e promotoras do desenvolvimento,
buscou-se analisar as fun¢des do capital social a luz das reflexbes de diferentes
autores e areas do conhecimento. Desse modo, se propde uma sistematizacao
conceitual de capital social, a apresentacdo das correntes tedricas mais apropriadas
para o reconhecimento e interpretacéo dele, haja vista a complexidade e imprecisao
conceitual do termo e a discussdo da importancia do capital social para o



desenvolvimento e para a estruturacdo dos sistemas de governanca (Durston, 2000).

O termo capital social originou-se na sociologia classica (Albagli & Maciel, 2002;
Farr, 2004; Portes, 2000), e a autora Lyda Judson Hanifan é considerada a pioneira
na identificacdo de elementos do capital social e na aplicagdo metaforizada deste
(Woolcock & Narayan, 2000). Os estudos de Pierre Bourdieu, James Coleman e
Robert Putnam tém influenciado o desenvolvimento das véarias conceituacdes de
capital social nas diferentes areas do conhecimento, em especial na ciéncia politica
(Albagli & Maciel, 2002; Baquero, 2003, 2008; Durston, 2000; Farr, 2004; Portes,
2000; Valdivieso, 2003; Vazquez, 2002; Warner, 2001) e em todo o mundo, embora
outros autores estejam sendo incorporados nas discussdes do capital social. Entre
esses, John Durston e Nan Lin, citado por Valdivieso (2003); Fukuyama, lembrado por
Baquero (2003).

Capital social € uma categoria analitica que, embora tenha surgido nas ciéncias
sociais, ganhou relevancia, a partir da introdugcéo do capital humano como um dos
elementos que poderiam fortalecer o crescimento econdmico proposto pelos
chamados economistas neoclassicos. Como um fendémeno sociopolitico-cultural,
explicado e analisado com fundamento na légica do capital, teve sua efervescéncia
conceitual na década de 1990. Porém, a questao do capital social, como estratégia
para o desenvolvimento, iniciou-se na década de 1980, em meio as crises do papel
do Estado, ideolégica, da recomposicdo das escalas e, ainda, no contexto da
discussdo da mundializacdo do capital, do fortalecimento da democracia e da
sociedade participativa e em rede (Vazquez, 2002).

Capital social, para Bourdieu e Coleman, € um conjunto de recursos disponiveis
para os individuos que se relacionam e mantém lagos com outros individuos do
mesmo grupo e de grupos diferentes (Vazquez, 2002). Para Bourdieu (1980), capital
social € um agregado dos recursos reais ou potenciais que estéo ligados a posse de
uma rede duravel de relagbes, mais ou menos institucionalizadas, de conhecimento e
de reconhecimento matuo.

A rede de relacdes é vista, por este autor, como um produto, portanto, €
construida valendo-se de estratégias de investimentos, individuais ou coletivos,
consciente ou inconscientemente, cujo objetivo € a construcao e a reproducéo das
relacbes sociais que se fundamentam em obrigacdes duraveis, subjetivamente
sentidas (sentimentos de gratidéo, respeito, amizade, lealdade, solidariedade etc.) e
institucionalizadas em estatutos socialmente reconhecidos ou juridicamente
garantidos.

Para Coleman (1988), capital social é definido por sua funcédo. Ndo € uma
entidade Unica, mas uma variedade de diferentes entidades, com dois elementos em
comum: todas elas consistem de algum aspecto da estrutura social e facilitam certas
acOes dos atores — pessoas ou empresas — no ambito da estrutura. O capital social
para ele € um recurso socioestrutural inerente as relagdes sociais. Desse modo, é
possivel deduzir como elementos da estrutura social que contribuem para a
construcdo do capital social, além da boa vontade, do companheirismo e da simpatia
muatua, destacados por Hanifan (1916), a confiabilidade, a solidariedade, as
obrigagOes de reciprocidades, as expectativas, o aproveitamento de normas sociais
cooperativas entre outros, que facilitam as relacdes nos diversos grupos sociais.

Tanto Bourdieu (1980) quanto Coleman (1988) argumentam que o capital social
nao é natural e ndo existe nos individuos. O capital social € um produto do trabalho
social acumulado, que tem como elementos basilares, para sua construcao, os valores
culturais e historicos dos grupos e as capacidades destes de produzir e reproduzir
relacdes entre os individuos e por meio dos individuos.



Capital social, para Putnam (2006), € um atributo da estrutura social e se refere
as caracteristicas das organizac¢des sociais, como redes, normas, sistemas, cadeias
de relacBes sociais e confianca, que contribuem para aumentar a eficiéncia das acdes
coletivas e das politicas publicas, além de facilitar as ac6es coordenadas, cooperadas
e compatrtilhadas. Para ele, uma cultura dominada pela confianca, pelo compromisso
da reciprocidade, do compartiihamento e da cooperacdo € altamente produtiva do
capital social. Este autor apresenta atributos do capital social e justifica a importancia
dele no desempenho institucional, na efetividade das politicas publicas e no
fortalecimento das comunidades civicas, destacando que sua abordagem nao é um
argumento para o determinismo cultural e sim para a ampliacdo dos espacos de
participacéo social e fortalecimento do estoque de capital social (Putnam, 1993). Por
oportuno, destaque-se que esta sera a concepcao adotada neste trabalho.

Entretanto, estes atributos séo inerentes aos valores culturais da populacao e
da capacidade destes de formar uma consciéncia critica organizada e participativa.
Para Fukuyama (1999), a confianca, as redes e as instituices sdo manifestacdes do
capital social e ndo se constituem em capital social em si. Essa € uma das criticas
mais recorrentes a conceituacao de Putnam (Albagli & Maciel, 2002; Fukuyama, 1999;
Jordana, 2000; Reis, 2003). Segundo Fukuyama (1999), capital social € uma norma
instanciada informal que promove a cooperacao entre dois ou mais individuos. Estas
normas instanciadas estao relacionadas as virtudes tradicionais e valores culturais,
como a honestidade, a manutencédo de compromissos, o desempenho de funcdes de
confianga e a reciprocidade de modo que se percebe uma reflexdo sobre o capital
social baseando-se nos valores culturais.

Os elementos que asseguram as relagdes sociais, a formacéo das redes e a
instituicdo das normas, nas organizacdes sociais, sdo os valores culturais que
apresentam especificidades locais e regionais. O grau de confianca existente entre 0s
individuos, as normas de comportamento civico praticado e o nivel de associativismo
de uma comunidade indicam que os valores dessa comunidade permitem a
coletividade ser o agente de sua historia e desenvolver acdes que assegurem o bom
desempenho das instituicGes publicas na prestacdo dos servicos, como propdem
Putnam (1993) e Sen (2010).

Vazquez (2002) ressalta que os valores e as atitudes ndo podem ser
considerados capital social. Capital social, para ele, € um recurso oriundo da
participacdo em redes sociais. A participagdo em redes gera obrigacbes de
reciprocidade e informac&o. Como lembra Kliksberg (2000), a cultura é um tema
transversal a todas as dimensdes do capital social e esta na base das componentes
fundamentais deste.

Entretanto, ndo sdo todos os valores que contribuem para a construcédo do
capital social. Os valores culturais de um determinado espac¢o ou de uma comunidade
onde se percebe o estimulo a individualidade e onde, “em tempo de farinha pouca,
meu pirdo primeiro” e, ainda, onde “cada um tenta puxar a brasa a sua sardinha’,
certamente que ndo s&o espacos que motivam, habilitam ou oportunizam aos
individuos a construcao e a manutencao de relagcdes sociais duradouras, conscientes
e confiaveis, necessarias ao desenvolvimento do capital social. O capital social como
recurso disponibilizado somente para os individuos em grupos e néo para o individuo
separadamente e resultante das relagdes sociais permitiu a Puthnam e a Coleman
caracteriza-lo como um bem publico.

E possivel relacionar o carater de bem publico do capital social proposto por
esses autores com a definicdo de bens publicos de Sen (2012). Segundo ele, bens
publicos sdo aqueles disponiveis para usufruto comum de todos. Desse modo, e



considerando os atributos do capital social expostos por Putnam, Coleman e Bourdieu,
este € um bem publico, disponivel para 0 grupo ou para 0s grupos com caracteristicas
adequadas a essa tipologia de investimento social.

Outra linha de reflexdo do capital social € defendida por Durston (1999), que se
fundamenta em Douglass North e define capital social como uma instituicdo complexa
e orientada por normas de bem-estar comum e com papéis racionalizados e
conscientes. O autor inclui ainda, no conceito de capital social, as relagbes mais
formais e estruturas institucionais como o governo, o regime politico, o estado de
direito, o sistema judicial e outros, sob o0 argumento da importancia dessas instituicbes
no desenvolvimento econdmico. Estes autores procuram conceituar capital social
firmando-se nas instituicdes formalizadas, na evolucéo das sociedades, na influéncia
das instituicoes sobre as sociedades e desta sobre as instituicbes. Na tese de Albagli
e Maciel (2002), Reis (2003), Baquero (2003) e Guemes (2011), “as concepg¢des de
capital social sdo demasiadamente abrangentes e portadoras de ambiguidades
importantes que problematizam sua operacionalizagao tedrica”. Essa problematizacao
decorre da dependéncia contextual da analise, da area de conhecimento do autor, dos
elementos usados na conceituacdo e outros, visto que as estruturas sociais Sao
dotadas de normas, de divisédo de funcdes e séo regidas por valores, comportamentos
e atitudes individuais.

A complexidade se da ainda mais quando se analisa o capital social como
caracteristica das estruturas formais em todas as dimensdes: politica, econémica,
ambiental e social. Embora o capital social seja reconhecido nas e a partir das
relacbes sociais, os atributos das estruturas sociais (confianca, solidariedade,
reciprocidade, cooperacgéo e outros), as crengas, 0 comportamento e as atitudes séo
dos individuos. E sdo esses elementos que os capacitam para se relacionar, participar
de processos eleitorais/civicos, filiar-se a organiza¢gfes sociais, manter as tradi¢cdes e
0S compromissos civicos e compartilhar acdes com o outro. O capital social é um
recurso inerente a estrutura dos relacionamentos estabelecidos entre os individuos,
cuja fonte do beneficiamento se encontra no outro e ndo nele mesmo (Portes, 1998),
sendo desse modo valorizado e suprido pela coletividade e ndo pelo agente privado
(Putnam et al.,, 2003).

Adler e Kwon (2009) e o Banco Mundial (2003), diante das diferentes
conceituacdes formuladas sobre capital social, propéem o agrupamento destas em
duas abordagens: a primeira, denominada estruturalista pelo Banco Mundial, analisa
o capital social como um recurso que facilita a agao dos individuos que participam de
redes sociais e que mantém vinculos diretos e indiretos com outros atores
componentes da rede. Neste grupo, as informagfes, 0 apoio e as ideias que 0s
individuos buscam em seus pares sdo recursos (capital), na medida em que séo
acessiveis somente dentro e por meio dessas relagbes. A segunda abordagem
interpreta o capital social como uma caracteristica das estruturas sociais que
possibilita aos seus participantes a coesdo e os beneficios associados. Essa segunda
abordagem é classificada como cognitiva pelo Banco Mundial e esta associada a
Putnam, que discute a sinergia entre 0 engajamento civico, 0 crescimento econémico
e 0 governo como resultado do contexto politico, institucional e legal.

De acordo com Balestro (2006), que analisou diferentes conceituacdes de
capital social e os agrupamentos propostos por Adler e Kwon, as conceituagdes de
capital social podem ser organizadas tanto em um como em outro grupo. Gliemes
(2011) propde a diferenciacdo em duas linhas tedricas construidas a partir dos
elementos usados para a conceituacdo de capital social. Na primeira, denominada
culturalista, o capital social € concebido como algo subjetivo e associado aos valores



culturais, atitudes e tracos individuais. Na segunda, a estruturalista, o capital social é
concebido como um aspecto da estrutura social acessivel a individuos e grupos a
partir da participacao destes em redes. As linhas de abordagem do Banco Mundial e
de Adler e Kwon adotaram os efeitos do capital social como elementos de
classificacéo, enquanto Gumes se utilizou de fontes do capital social para ordena-las.
Analisando as conceituacbes de capital social de diferentes autores e as linhas
tedricas propostas por Guemes, foi possivel organiza-las em duas vertentes: a
estruturalista e a culturalista.

Assim, os trabalhos do Banco Mundial (1998), Bourdieu (1980), Coleman
(1988), Durston (1999), Faar (2004), Gumes (2011), Portes (1998) e Woolcock e
Narayan (2000) foram classificados na vertente estruturalista, haja vista a
preocupacao dos autores em ressaltar aspectos da estrutura social como normas e
redes que permitem aos individuos a participacdo em redes motivada por uma
racionalidade induzida por certos incentivos ou sangdes estruturais.

As obras de Putnam, Fukuyama, Baquero, Kliksberg, Valdivieso e Lechner
foram sistematizadas na linha culturalista, em que os valores culturais desempenham
um importante papel nas conceituacfes de capital social. Destaque-se que esta € a
corrente adotada nesta pesquisa. Os elementos usados para as conceituacoes de
capital social e a area de conhecimento do autor fornecem ainda a identificacdo das
fontes do capital social. De acordo com Adler e Kwon (2009), séo trés as principais
fontes de capital social: rede, normas compartilhadas e confianca. Segundo eles, sédo
fontes interdependentes embora cada uma delas contribua de maneira diferente para
a formacéo do capital social. A natureza das normas determina essa contribuicdo, e a
confianga permite a comunicacéo das ideias e das experiéncias entre os participantes
das redes e também respondem pelo papel da confiangca nas relacdes sociais,
politicas e econdmicas, como defende Sen (2012). Putnam (1993) demonstrou que
um dos efeitos diretos das normas e redes civicas em comunidades com alto estoque
de capital social é o desempenho efetivo das instituicdes publicas.

Noutra esfera, cabe trazer ao bojo deste estudo, que apesar de haver uma
tendéncia da literatura em explorar as consequéncias positivas do capital social, é
necessario destacar que o capital social resulta de inUmeros tipos de relacdes sociais
caracterizadas como positivas ou negativas conforme suas fun¢des e capacidades de
propiciar ganhos para os individuos. Assim, 0 mesmo tipo de relacao pode ser boa em
um dado contexto, porém ruim em outro. Enquanto o capital social positivo se refere
aos resultados que promovem o bem-estar coletivo e aumentam as condi¢cdes de
igualdade e justica social, o capital social negativo diz respeito aos efeitos
assimétricos das relacdes sociais (Matos, 2009).

Em parte, Putnam reconhece o “lado escuro do capital social” ao refletir se o
capital social ndo estaria em guerra com a liberdade e a tolerancia ou com a igualdade.
Assim, em razao das dificuldades de lidar com as ambiguidades da concepcédo do
capital social, Putnam recorre a distin¢cdo entre: a) bonding social capital que tende a
fortalecer acima de tudo, o préprio grupo e reforgar as identidades excludentes e os
grupos homogéneos, como por exemplo os movimentos direitos civicos, grupos de
jovens com necessidades especiais, 0 movimento GLBTS e organizacgfes religiosas
e ecumeénicas e; b) bridging social capital que visa fortalecer as relacées com o mundo
a fora do grupo e abarcam pessoas de diferentes setores sociais (Putnham,
2000).Enquanto o primeiro inclina-se a reforgar as lealdades entre os membros de um
grupo especifico, o que por vezes, se da as custas das pessoas externas ao grupo. O
segundo tipo, pode gerar reciprocidade e identidades mais abrangentes e criar lagos
de conectividade entre grupos sociais diferentes (Putnam et al., 2003).



Varios autores apontam que o capital social do tipo bonding pode oportunizar
mais efeitos negativos, porque a forte lealdade entre os membros de um grupo pode
conceber antagonismo com outros grupos (Lin & Burt, 2001; Norris, 2007). Contudo,
essa conceituacao sofre criticas, principalmente, quando se observa que até o
bridging, isto €, o bom capital social pode oportunizar efeitos colaterais amplamente
negativos para o conjunto da sociedade (Wilson, 2001). Um exemplo disso, sdo os
grupos de traficantes em presidios brasileiros que relacionam-se com policias,
autoridades publicas, moradores de favelas e fac¢Bes de traficantes de diferentes
estados. A confianca, a solidariedade e a reciprocidade que sustentam este tipo de
relacdo n&do se baseiam em regras coletivas definidas e aceitas, mas em acordos e
barganhas nos quais impera a “lei do mais forte” (Matos, 2009).

Contudo é impetuoso ressaltar que Putnam (2000) argumenta que a distin¢ao
entre bridging-bonding ndo é excludente (um tipo ndo exclui o outro), mas requer
relativizacdo. Neste mesmo sentido, Waldinger (1995) observa, que “as mesmas
relacdes sociais que reforcam a facilidade e eficiéncia das trocas econémicas no seio
da comunidade, restringem implicitamente aqueles que lhe sdo estranhos” (p.50).

Esclarecido o conceito de capital social, discorre-se a seguir acerca da relacéao
entre confianca, cooperacao e instituicbes, variaveis presentes neste capital.

3 Corrupcgao

No seu sentido etimologico, a palavra corrup¢cdo vem do adjetivo latim
corruptus, cujo significado é estragar, destruir, ou poluir, e se refere a uma impureza
moral, consoante preleciona Holmes (2015).

Nas palavras de Fombad (2013), a corrupcdo € delimitada como o abuso do
poder confiado em beneficio do lucro privado, a custa do interesse publico. Este
conceito estd em consonancia com a Organizacdo Nao Governamental [ONG]
Transparéncia Internacional, que reputa a corrup¢do, no sSeu aspecto restrito, a
atuacao dos governos e dos agentes publicos, sopesando o “abuso do poder publico
em beneficio privado” (Ogwang & Cho, 2014; Rodriguez et al., 2005).

Mendez (2009) posicionam a definicdo de corrupgdo como algo crucial para as
pesquisas empiricas sobre o0 assunto, pois as medidas de corrupcao decorrentes dos
conceitos aprioristicos podem apresentar resultados diferentes para as politicas de
combate estabelecidas. Por exemplo, uma politica publica de atuacdo no controle da
corrupcéo pode ser limitada caso tenha se originado de um escopo conceitual que
deixe fora determinadas praticas dos agentes, as quais poderiam ser listadas como
corrupcéo, e tem efeitos perversos sobre a economia (mina incentivos) e sobre a
sociedade (perpetua grupos de poder).

Knack (2006) observa que os indicadores de corrupcao existentes diferem
muito entre si — nos aspectos de corrupcdo que pretendem medir; na clareza e na
amplitude da definicdo quanto a acdo; nos meétodos; na transparéncia dos seus
julgamentos. Por essas razfes, nenhum indicador ou fonte de dados é melhor para
todos os fins. O fato é que a definicdo de corrup¢ado impacta a forma de sua medicéo
e avaliagdo, mas isso ndo deve se tornar empecilho as andlises econbémicas do
fendmeno. World Bank (1997) define corrup¢cdo como o abuso do poder publico para
beneficio privado.

Na mesma linha, embora de modo mais extensivo, Klitigarrd (1994) conceitua
corrupgéo como o comportamento que se desvia dos deveres formais de uma funcao
publica devido aos interesses privados de natureza pecuniaria ou para melhorar o



status, ou que viola regras contra o exercicio de certos tipos de comportamento
ligados ao interesse privado. Com base nessa conceituagcdo, podem-se enquadrar
como tipos de corrupcédo o suborno; a extorsao; o conluio, quando ha participacéo de
servidor publico; a apropriagdo indevida de bens publicos; o desvio de recursos
publicos para interesse préoprio do servidor.

Em muitas situagdes a corrupc¢ao no setor privado pode esconder as relacdes
contratuais entre 0s agentes e levar a ineficiéncias econdmicas. Ressalta-se que este
trabalho se restringe a corrupcdo no ambito do setor publico. As conceituacdes
abordadas até aqui tém no minimo uma caracteristica econdémica comum: a natureza
da transferéncia de renda, de forma indevida, de um agente para outro, 0 que permite
situar as referéncias do presente ensaio quanto aos efeitos na economia dessa
redistribuicdo de recursos, principalmente se essa realocacdo corrige ineficiéncias
econdmicas ou se gera efeitos maléficos sobre os agregados econémicos (produto e
investimento).

As preocupacdes e o0s limites conceituais abordados s&do derivados dos
aspectos histéricos e culturais relativos a cada pais, pois algumas praticas tratadas
como corrupcdo em uma sociedade sédo toleraveis em uma outra sociedade (Bardhan,
2006; Kilitigaard, 1994). Em que pese nédo trazer no seu bojo um conceito de
corrupcdo, a Convencdo das Nacbes Unidas contra a Corrupg¢do, assinada em
9/12/2003, na cidade de Mérida, no México, na qual o Brasil é signatério, lista diversas
acOes corruptas que devem ser evitadas e punidas pelas nacbes, por exemplo:
suborno de funcionérios publicos nacionais; suborno de funcionarios publicos
estrangeiros e de funcionarios de organizacfes internacionais publicas; malversacéo
ou peculato; apropriacdo indébita ou outras formas de desvios de bens por um
funcionéario publico; trafico de influéncias; abuso de funcfes. Nesse contexto, a
Convencao trata de uma harmonizac¢do das praticas corruptas que devem ser punidas
entre as nacdes signatarias.

A corrupcao, no ambito do setor publico, pode ser classificada em dois tipos:
politica e burocratica-administrativa (Bardhan, 2006). A corrup¢ao politica relaciona-
se ao ambiente politico no que tange a aprovacao das leis e ao acompanhamento das
acOes governamentais. A corrupcdo burocratica caracteriza-se como aquela relativa
a execucao da lei e dos regulamentos, principalmente da lei orcamentaria e dos
servigos judiciarios. Outra tipologia pode ser adotada relativamente a forma de
institucionalizacdo da corrupcao, que pode ser centralizada ou descentralizada. A
centralizada € menos prejudicial a economia que a descentralizada (Vishny & Shleifer,
1993) e consiste na atividade corrupta organizada e localizada no alto escalédo
governamental, o qual toma decisdes quanto aos aspectos regulatorios de diversas
naturezas, de nomeacdo de cargos de chefia, de concessdo de licencas, e tem
poderes para exigir o cumprimento de medidas adotadas para efetivar os acordos
estabelecidos.

Sobre os efeitos da corrupcédo centralizada, Battie (2010), Nye (1967) e
Wedeman (1997) abordam as possibilidades de haver ou ndo fuga de capital, pois a
internalizacao da renda da corrupgéo pode gerar apenas realocagdes de recursos que
nao trazem maiores efeitos sobre a economia, em que pese a concentragao de renda.

A corrupcdo descentralizada ocorre nos escaldes inferiores do governo,
principalmente nas prestacdes diretas dos servigos publicos, onde ha contato direto
com uma grande quantidade de usuarios (demandantes de bens e servi¢os publicos).
Pode ser caracterizada como sistémica e, individualmente, envolve pequenas somas
de recursos. Apesar de serem propinas pequenas, o fato de existirem muitos
cobradores/receptadores gera um valor agregado maior, repercutindo em maior peso



10

na economia, como um custo adicional ou um tributo (Easterly, 2004; Kaufmann et al.,
2003; Vishny & Shleifer, 1993).

Embora o uso mais comum da palavra “corrupgao” esteja vinculado ao abuso
do poder publico em privilégio ao privado, a corrup¢cdo ndo esta circunscrita ao setor
publico. As empresas possuem um papel crucial, pois tanto podem ser sujeitos ativos
como passivos no desenvolvimento de atos corruptos (Ogwang & Cho, 2014). Numa
concepcao mais abrangente, a corrupcao pode ser compreendida como o abuso de
uma funcdo em beneficio préprio ou de terceiros (Arnold et al., 2012). Para Rabl e
Kihlimann (2008), “corrupgao é um comportamento desviante que se manifesta no
abuso de uma funcao na politica, ha sociedade ou na economia em favor de outra
pessoa ou instituicao” (p.38 ).

O estudo sobre a corrupgéo envolve angulos interdisciplinares, abrangendo a
Antropologia, a Filosofia, a Teoria Politica, o Direito, a Sociologia, a Economia, a
Administracdo e os Estudos Organizacionais (Lennerfors, 2017). As analises
académicas sobre corrupcdo apresentam Vvarias perspectivas conceituais e
fenomenoldgicos, com foco mais recorrente na percepgdo das causas e efeitos da
corrupcdo na economia (Judge et al., 2011; Marani et al., 2018; Slager, 2017).

Para determinados autores a corrup¢ao posterga o avanco politico, econémico
e constitui um grande empecilho a reducdo da pobreza e ao desenvolvimento cultural,
econdmico e financeiro (Klitgaard, 1994; Mauro, 1995; United Nations Office on Drugs
and Crime [UNODC], 2004). Neste sentido, a corrupcdo abalaria rigorosamente 0s
mais pobres, haja vista o desvio de recursos destinados ao desenvolvimento reduzir
a capacidade dos governos de fornecerem servicos basicos a populacéo, expandindo
a desigualdade e desestimulando o apoio e o investimento de estrangeiros (UNODC,
2004).

3.1 Causas e Fatores que Contribuem Diretamente para o Surgimento e
Propagacéo da Corrupcao

Com base nos aspectos conceituais adotados, devem-se buscar as causas da
corrupgao nas caracteristicas pessoais, no comportamento dos agentes envolvidos e
no ambiente institucional a disposicdo desses agentes na tomada de decisdo. Além
disso, sempre que uma autoridade publica possui poder discricionario sobre a
distribuicdo de um beneficio ou de um custo para o setor privado, criam-se incentivos
para que haja algum tipo de pratica corrupta (Rose-Ackerman, 2016).

Do ponto de vista da racionalidade econémica, principalmente com base na
teoria neoclassica, na qual a melhor decisédo serd sempre a escolhida, o agente atuara
de forma corrupta sempre que houver oportunidade e quando seus provaveis
beneficios liquidos superarem os custos liquidos provaveis (Becker, 1968; Klitigarrd,
1994), ou seja, a oportunidade e o incentivo é que determinam a sua deciséo de ser
corrupto ou ndo. Na mesma légica, para o World Bank (1997), a condi¢cdo necessaria
para a corrupcao é que funcionarios publicos tenham recompensas e penalidades a
sua disposicéo, ou seja, tenham uma escolha diante dos incentivos presentes.

Os agentes muito provavelmente agirdo de forma corrupta se as consequéncias
de serem descobertos e condenados forem relativamente menores que 0s beneficios
obtidos. Nesse caso, o modelo agente-principal possivelmente se configura na
principal fundamentagéo tedrica que permite identificar e explicar as causas e 0s
fatores motivadores da corrupcédo. Sistematicamente, o0 surgimento da corrupgao viria
com 0s incentivos existentes que atuariam sobre a tomada de decisdo dos agentes
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(funcionéarios publicos) a luz das relacbes e condigcbes acordadas (contrato de
trabalho) entre os funcionarios e o principal (dirigente) para a producédo de bem ou
servico publico a ser disponibilizado para um cliente (individuos demandantes dos
servigcos e dos bens publicos). Nesse ambiente, a inexisténcia de mecanismo de
recompensa ou de punicdo levaria a concretizacdo das praticas corruptas. A Figura
3.1, extraida de Kilitigarrd (1994), mostra como funciona a tomada de decisdo por um
agente potencialmente corrupto:
Figura 3.1
Titulo Decisdo pelo ato corrupto

Capturado: U[R(X) + p(x-t-K) + (1-p)X]
L 4 N&o Capturado: U[R(X) + X]
Ser Corrupto

N&o ser corrupto

Ulk+R(0)]

Fonte: Klitigarrd (1994).

A utilidade esperada pelo agente por ser corrupto consiste em: EU = U[R(X) +
p(x-t-k) + (1-p)x] (1) E[U] € a utilidade esperada individual decorrente do cometimento
do ilicito; “p” é a probabilidade de o agente ser descoberto e punido. Assim, (1-p) é a
probabilidade esperada de nao ser punido. “U” é a fungao utilidade individual do
agente; “k” € a remuneragao do agente, e “R” é a satisfagdo moral que o agente tem
por ndo ser corrupto. Entdo, por ndo ser corrupto, o agente recebe a recompensa de
k+R(0). “x” é o suborno por ser corrupto. “t” € a grandeza da punigédo e R(x) o custo
moral por ter aceito um suborno. Se a utilidade esperada de cometer a corrupcéao for
maior que a recompensa do agente por ndo ser corrupto, ele aceitard o suborno.

Alinhando-se a teoria do agente-principal, Klitigaard (1994) definiu como fatores
causadores de corrupcéo a baixa competicéo, a elevada discricionariedade e a pouca
responsabilidade de prestacdo de contas e de transparéncia.

Myrdal (1972), Rose-Ackerman (1999), Tanzi (1998) e Teoricamente e
Klitigaard (1995) sugerem o tradeoff, quando preconizam que ha uma relacéo direta
entre poder discricionario dos agentes e a corrup¢ao. Posi¢cdo contraria, encontra-se
no trabalho empirico de Bandiera et al. (2007), que ndo encontraram correlacéo entre
corrupcéo e ineficiéncia, no sentido de quanto mais regras menos Corrupcao e mais
ineficiéncia econdmica dos gastos publicos. Baixa CompeticAo ou Poder de
Monopolio: Relaciona-se a auséncia de competicao das atribuicbes (um unico servidor
responsavel para homologar licenciamento, permissdo ou certificacdo) ou dos
negocios publicos (passaporte emitido por um Unico 0rgao; empréstimo/financiamento
subsidiado concedido por banco publico) ou privados, que dependam de concessao
publica. Quanto menor a competicdo maior a corrupcao. Auséncia de Prestacdo de
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Contas e de Transparéncia: Também conhecida como accountability, refere-se a
responsabilizacdo ou dever de prestar contas. Vincula-se também, logicamente, ao
acesso pelos interessados dessas contas prestadas e das informacdes relacionadas
aos gastos e acgles publicas (portais de transparéncias, observatorios das contas
publicas), para fins dos controles sociais (midia, conselhos, ONG). Quanto maior a
transparéncia menor a corrupgao.

Por isso, para Klitigaard (1994), onde ha combinacdo de monopdlio mais
discricio e menos accountability provavelmente encontra-se corrupgao.
Contrariamente, a corrupcéo tende a nao prosperar onde ha cultura democratica,
concorréncia e bons sistemas decontrole, e onde as pessoas (funcionérios, clientes,
supervisores e reguladores) tém direito a informacdo. A corrupcédo relaciona-se
favoravelmente com regulamentos multiplos e complexos com poder discricionario
amplo dos funcionarios. No mesmo sentido, David e Amaro-Reyes (1983) asseguram
gue as oportunidades de discricionariedade administrativa fornecem incentivos para a
corrupcédo, na medida em que os regulamentos que regem 0 acesso a bens e servicos
podem ser explorados por funcionarios publicos para fins de extracdo de renda de
grupos que disputam o acesso a esses bens e servicos.

Rose-Ackerman (1999) e Vishny e Shleifer (1993) mostram a concorréncia
como um impedimento possivel para a corrupcdo, pois nesse ambiente ndo ha
incentivo para que as empresas atuem com funcionarios publicos, via suborno, para
fins de protecdo de poder de mercado, visto que inexistem lucros anormais (preco
igual ao custo marginal) por causa das entradas de concorrentes. Essa linha de
argumentacao fundamenta-se na abordagem rent-seeking, desenvolvida inicialmente
por Tullock (1967), que consiste na busca, por parte de agentes privados, de renda
por meio de privilégios que os protejam da competicdo no mercado, privilégios estes
concedidos pelo Estado (Fiani, 2011). Nessa perspectiva, 0s agentes procuram obter
0 maximo de renda possivel, dentro ou fora das regras da conduta econémica e social,
absorvendo a parcela do excedente econémicol2 envolvido na atividade econémica.
A melhor ilustracdo dessas a¢0es séo as atividades lobistas (grupos de presséo) para
proteger setores, manter reserva de mercado, obter garantias institucionais, conseguir
licencas, entre outros fins.

Verificam-se, pois, estreitas ligacbes entre corrupcdo e abordagem rent-
seeking, ja que ambas dependem da falha de conduta do servidor publico, no entanto
elas ndo sdo a mesma coisa. Svensson (2005) esclarece que rent-seeking é a busca
socialmente onerosa de rendas, muitas vezes criadas por intervencdes
governamentais na economia, enquanto a corrup¢do, em termos de suborno,
tecnicamente, € uma transferéncia de renda. Acemoglu e Verdier (2000), Mauro
(2002), Mocan (2004), Pellegrini e Gerlagh (2004), entre outros autores, mostram que
a baixa eficiéncia da burocracia e as ineficiéncias institucionais sdo fatores
motivadores da corrupcao.

Segundo Tanzi (1998), chega-se a ponto de criar um terreno fértil para a
corrupcéo, via excesso de regulamentacgao e outras atividades governamentais, que,
normalmente, geram distorcbes no mercado: restricdo da competitividade privada e
reducdo do retorno dos projetos. Nesse sentido, podem-se vislumbrar praticas de
corrupcéo em diversas situagdes burocraticas e institucionais, principalmente quando
as acoes e os atos dos servidores sao razoavelmente valorados pelo demandante.
Exemplo disso é a situagcdo em que funcionarios publicos tém o poder de atribuicéo
de direitos sobre recursos escassos, de modo a poder negociar licenca, quotas,
subsidios, financiamentos, incentivos fiscais, concessao de areas para instalacéo de
empresas. Mocan (2004), usando microdados decorrentes de uma pesquisa com 90
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mil individuos de 49 paises, obtidos da International Crime Victim Survey, encontrou
que instituicdes fracas favorecem o cometimento da corrupgdo. Svensson (2005)
também detectou correlacéo entre corrupcao e qualidade da instituicao.

Diversos estudos relacionam prética corruptiva a salarios de servidores
publicos, mas ndo ha um consenso sobre os efeitos de salarios sobre corrupcéo.
Becker (1968), Klitigaard (1994), Myrdal (1972), Rose-Ackerman (1999) e Tanzi
(1998) teorizam que baixos salarios criam incentivos (ou sdo fatores considerados na
tomada de decisdo) para que os servidores publicos aceitem propinas ou realizem
extorsfes. Em termos empiricos, Weder (2001) encontrarou que baixos salarios do
funcionalismo publico, em comparagdo com os salarios do setor privado ou com o
Produto Interno Bruto [PIB] per capita, sdo fontes de corrupcao em baixos escaldes e
seguem mecanismos da propor¢cdo entre produtividade e salario. Di Tella e
Schargrodsky (2003) também notaram que salarios baixos tendem a gerar corrupgao
no setor publico. Contrariamente, Acemoglu e Verdier (2000), baseados em um
modelo tedrico, apontaram que salarios altos no servigco publico ndo implicam em
menos corrupgcdo, mas geram realocacdo de talentos, prejudicando a economia.
Besley e Mclaren (1993) mostraram que altos salarios podem reduzir a corrup¢éao na
area tributaria, mas isso requer um aparato efetivo de monitoramento dessas
atividades pelo governo.

De uma forma geral, numa perspectiva microeconémica, a qual se preocupa
com o comportamento do burocrata corrupto, a corrup¢ao pode ser explicada como
um problema de agente principal e que, numa 6tica econémica e institucional, diversos
fatores motivam o surgimento da corrup¢do, tais como: auséncia de competicéo,
excesso de poder discricionario, problemas de transparéncia e de prestacao de
contas, sistema legal, renda per capita, nivel educacional, tamanho do governo,
abertura econdmica, diversidade religiosa, dentre outras constantes. Referidas
situagdes guardam uma relacédo direta com o conceito de capital social explorado
nesta pesquisa, no qual, defende-se que um ambiente dotado de baixo capital social
€ propicio a condutas corruptas (Bozovic, 2017; Graeff & Svendsen, 2013; Uslaner,
2005).

5 Concluséo

Considerando as pesquisas tedricas e as empiricas referenciadas no presente
artigo, observou que o capital social € um construto com alto grau de intangibilidade e
mensuracao, mas que tem uma influéncia forte no desenvolvimento das nacfes. Na
construcdo do capital social, h4 se de ponderar, com mais relevancia o elemento da
confianca, vez que se uma sociedade ndo confia em suas instituicdes ou ndo age de
maneira a colaborar em beneficio de uma sociedade, o desenvolvimento econdmico
pode vir a passos lentos. Ademais, se a qualidade das instituicdes é fraca (havendo
muitas mudancas ou modificacdes), havera uma maior propensdo em néo confiar
nelas, sendo, portanto, um ambiente propicio a pratica de atos corruptos.

As causas predominantes da corrupcdo estdo relacionadas com o
comportamento do agente publico a luz da sua racionalidade econdmica no que
respeita aos beneficios e aos custos envolvidos, e conforme a fragilidade das
instituicbes, o poder discricionario dos agentes publicos, a baixa competicdo e a
auséncia de accountability. Somado a isso, defende-se que um ambiente publico
dotado de baixo capital social € um solo fértil para a pratica de conditas corruptas.
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Quanto aos efeitos da corrupcéo, observou-se que ha um certo consenso no
que se refere aos prejuizos ocasionados sobre 0s investimentos e sobre a distribuicao
da riqgueza, havendo mais predominancia dos efeitos diretos sobre os investimentos e
dos efeitos indiretos sobre o crescimento. Além disso, verificou-se que,
independentemente do tipo de medida (objetiva ou subjetiva), os niveis de corrupgao
sao significantes, tanto em termos individuais (projetos e programas) quanto em
termos agregados (PIB). Dai a necessidade de os paises de baixa e média renda
adotarem politicas de combate a corrupcéo para fins de supresséo dos entraves do
crescimento.

As pesquisas empiricas, ao identificarem as causas da corrupgéo, possibilitam
a adocao de politicas anticorrupcao direcionadas, o que lhes aumenta a eficacia. A
fragilidade institucional, que traz em seu bojo a auséncia de esquema de recompensa
e de punicéo para os agentes publicos, o excesso de regulamentacéo e de burocracia
e os fatores-chave indicados por Klitigaard (1994) — poder discricionario, auséncia de
competicéo e de accountability —, fundamentam as politicas e as diretrizes de combate
a corrupcdo especificadas pelos pesquisadores, Klitigaard (1998), Rose-Ackerman
(2002), Tanzi (1998) e Easterly (2004), e pela Convencéao das Nac6es Unidas Contra
a Corrupcao, assinada em 9/12/2003.

Por fim, convém destacar as preocupacdes de Klitigaard (1994), quando expde
que h&d um custo de oportunidade consideravel nas politicas de extingdo da corrupcao.
N&o obstante a reducéo do poder discricionario implicar na reducéo da oportunidade
de corrupcdo, por exemplo, essa politica também pode redundar em uma
administracdo com regras rigidas demais e menos eficientes, o que ira repercutir
negativamente na economia e consequentemente na distribuicdo da rigueza Nessa
mesma perspectiva, Rose-Ackerman (2002) aborda que “[...] a eliminacdo da
corrupgcdo nao faz sentido algum se tivermos como resultado um governo rigido,
desatento e autocratico. Em vez disso, as estratégias de combate a corrupcao devem
procurar melhorar a eficiéncia e a justica do governo e aumentar a eficiéncia do setor
privado” (p.23).
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