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Resumo

O presente artigo trata de um esforco de precisar o conceito de corrup¢do bem como
apresentar os prés e contras dos métodos de medi¢cdo do objeto. Para tanto, o artigo é
dividido em trés partes. A primeira trata de apresentar diversas definicdes de corrupcéo,
mostrando seus pros e contras e a dificuldade de se chegar a um consenso para 0 conceito,
ja que corrupcdo engloba um numero variado de préticas. A segunda parte trata das
dificuldades de se medir a corrupgdo dada sua ilegalidade e serve de predmbulo para a
terceira parte: medidas de corrupcdo. Nesta Ultima, apresentamos métodos de medicdo do
objeto (métodos tradicionais e novos) proporcionando uma leitura sobre os avan¢os dos

medidores e seus trade-offs.
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Definindo Corrupcao:

Faz algum tempo que estudiosos da corrupcdo de diferentes areas tentam elaborar uma
definicdo de corrupgéo que seja considerada como definitiva. Este artigo trata de mostrar
diferentes defini¢bes da corrupcéo, enquanto fendbmeno politico, econdmico e socioldgico.
Conforme formos apresentando as diferentes definicbes de corrupgdo, também
abordaremos a dificuldade de se chegar a uma Unica e mais precisa definicdo do tema, pelo
fato desta abordar um nimero muito grande de préaticas. Dificuldade posta, tentaremos

encontrar uma defini¢do de corrupg@o que melhor se encaixe nas demandas deste artigo.

Downes e Rosenn (2000), prefaciando um livro de artigos sobre a corrupgcdo e a
necessidade de reformas para o Brasil, livro este que enfoca o impacto do impeachment do
ex-presidente Fernando Collor, mencionam as dificuldades para uma definicdo amplamente
aceita da corrupcdo. Rose-Ackerman, ainda em 1978, lamentava a auséncia de um corpo
tedrico ja pronto para o problema da definicdo deste tema, ao passo que Klitgaard (1988)
reclama do fato de a literatura sobre o assunto ser especulativa e rala. Klitgaard, em obra
posterior, apresentaria a seguinte definicdo de corrupcéo:
“la corrupcion es el uso indebido de los ambitos oficiales para la obtencion de
resultados no-oficiales, por lo general ventajas personales, aunque
frecuentemente sélo para el beneficio de la propia empresa o partido politico.
Puede ocurrir dentro de organizaciones publicas o privadas, puede abarcar tanto
actos de omision como de comisidn, puede ser interna a una organizacion o
involucrar clientes de la organizacién. De manera andloga a otros problemas
sociales tales como la poluicién o una epidemia, la corrupcion admite grados.
Existe casi en todas partes y su profundidad difiere, como difiere el dafio social
que provoca en cada caso. La corrupcion es un delito calculado, no es el producto

de un momento de pasién [...] Corrupcion = monopolio + discrecionalidad —
obligacion de rendir cuentas” (Klitgaard, 1997, p.252).

Outra dificuldade para se estudar a corrupgdo é imanente ao fendbmeno: a corrupgdo é um
fendmeno que, por estar fora das regras oficiais que regulam os mercados, as instituicbes
politicas e as relagdes entre Estado e economia, esta quase sempre camuflado, o que
impossibilita a utilizacdo de uma série de métodos ja estabelecidos que focalizam
atividades licitas. Entdo, no estudo da corrupgdo faz-se necessario descobrir metodos que

analisem outros fenbmenos, que, por se configurarem de tal ou qual maneira, mostrem



evidéncias ou provem que o referido fendmeno analisado ndo aconteceria sem que

houvesse corrupcdo. Boa parte do estudo da corrupgéo faz-se, portanto, indiretamente.

Geddes e Ribeiro Neto (2000, p.50), num artigo incluido no livro organizado por Downes e
Rosenn, utilizam uma definicdo mais precisa de corrupcdo, formulada por V. O. Key
(1936): “[A corrupgdo ¢ o] controle abusivo do poder e dos recursos do governo visando a
tirar proveito pessoal ou partidario. Tal proveito (...) pode ser na forma de poder ou
controle dentro da organizacéo politica ou na forma de apoio politico por parte de varios
individuos (...)”. Tal defini¢do, ainda assim, ndo contempla a corrupc¢do de bens privados.
Uma dicotomia que, entdo, pode ser introduzida é justamente aquela que tipifica o tipo de
bem que sofre danos por algum tipo de corrup¢do. Assim, a corrup¢do pode ser de bens
publicos como de bens privados. J& um exemplo de definicdo bastante ampla é a de
Schilling (1997, p.2): “entendo por ‘corrup¢do’ um conjunto varidvel de praticas que
implica em trocas entre quem detém poder decisério e quem detém poder econdmico,
visando a obtencdo de vantagens — ilicitas, ilegais ou ilegitimas — para os individuos ou
grupos envolvidos”. Tal definigdo chama a aten¢do para a reciprocidade de uma relagdo de

corrupgdo, mostrando que corruptor e corrompido ganham com sua troca ilegal.

Schilling (1997) e Gingerich (2006) s&o unanimes ao afirmar que o primeiro grande
estudioso do tema foi Samuel Huntington. A hipdtese central deste autor era a de que “a
corrup¢do, como a violéncia, ocorre quando a auséncia de oportunidades de mobilidade
fora da politica se combina com a exigéncia de instituicdes frageis e inflexiveis,
canalizando energias para o comportamento politico desviante” (Huntington, 1975, p. 80).
H4, portanto, nesta analise, causas e fungdes comuns tanto para a violéncia quanto para a
corrupc¢do, que sao diretamente influenciadas pela modernizacdo. Violéncia e corrupcao
estabelecem relagdes e se encontram entrelagadas. “Tanto a corrupgdo quanto a violéncia
sdo meios ilegitimos de se fazer demandas ao sistema, mas a corrupcao é também um meio
ilegitimo de satisfazer tais demandas” (Huntington, 1975, p.105). Huntington também
reconheceria que estes dois modos de formular demandas ao sistema sdo utilizados por
classes sociais distintas: a violéncia correspondendo as demandas dos estratos
economicamente mais baixos da populacdo e a corrupcdo as demandas dos estratos mais

altos.



O Dicionéario Bobbio/Mateucci/Pasquino de Politica faz uso de uma definigdo de corrupcao
menos problematica e sobretudo como um exercicio de influéncia:
“A corrupgdo ¢ uma forma particular de exercer influéncia: influéncia ilicita,
ilegal e ilegitima (...) E uma alternativa da coercdo, posta em pratica quando as

duas partes sdo bastante poderosas para tornar a coer¢cdo muito custosa, ou sao
incapazes de a usar” (Bobbio, Mateucci e Pasquino, 1991, p.292).

O conceito, aqui, limita-se ao comportamento ilegal de quem desempenha um papel no
servico publico ou deseja corromper tal servidor e é distinguido em trés tipos: 1) suborno:
uso da recompensa escondida para conquistar um ato, ou omiti-lo, de um funcionario
publico, a seu favor; 2) nepotismo: concessdo de empregos ou favores por vinculos e ndo
por mérito; 3) peculato: desvio ou apropriacdo de fundos publicos para uso privado. Entre
outras coisas propostas pela definicdo, esta o fato da corrupcdo dever ser considerada nos
termos da dicotomia legalidade/ilegalidade e ndo nos termos da dicotomia
moralidade/imoralidade, levando-se em conta as diferencas existentes entre as praticas
sociais e as normas legais (Schilling, 1997). O mesmo dicionario também tem a
preocupacdo de mostrar as etapas que um ato de corrupgdo percorre, mencionando,
inclusive, até uma determinada etapa que pode simplesmente ndao acontecer caso a ilicitude
ndo seja descoberta e devidamente julgada. Assim, o caminho que as trocas corruptas
percorrem constitui-se de trés etapas: 1) fase da elaboragdo das decisfes: deste momento,
segue-se que, quanto maior o segredo e a capacidade decisoria existente nesta instancia,
maior é a possibilidade de corrupcao; 2) fase de aplicacdo das decisGes e das normas: deste
outro, deriva-se que, quanto maior for a distancia entre as instancias de decisao, aplicacdo e
controle, maior a possibilidade de acontecimento de delitos contra o patriménio publico; 3)

punicdo dos delitos.

Huntington (1975, p.79)' e Carvalho (1987, p.175)* também abordam, direta ou
indiretamente, a corrup¢do como exercicio de influéncia e troca de vantagens, assim como
Zaffaroni (1990, p. 371): “[La corrupcion] suele entenderse como la relacion que se
establece entre una persona con poder decisorio estatal y otra que opera fuera deste poder,

en virtud de lo cual se cambian ventajas, obteniendo ambas un incremento patrimonial, en

L «“A corrupgio envolve a troca de ago politica pela riqueza econdmica”.
2 «A corrupgo pressupde, de modo geral, uma interagdo que envolve duas partes: o titular do cargo publico e
o representante do interesse particular” (Carvalho, 1987).



funcién de un acto (u omision) de la esfera de poder de la primera en beneficio de la
segunda”, ¢ Ocampo (1993, p.12) “La corrupcion es hija de las relaciones clandestinas
entre el poder de la autoridad y el del dinero”. Estes dois autores, em suas analises,
recuperam Mills: “Quando as institui¢cdes politicas e as oportunidades econdmicas estdo ao
mesmo tempo concentradas e ligadas, entdo os cargos publicos podem ser utilizados em
proveito pessoal” (Mills, 1981, p.403).

Sao objetos preferenciais da corrupgdo os individuos ou grupos que estdo no comando ou
participam destes centros com algum grau de influéncia. Em outras palavras, trata-se dos
parlamentares, do Executivo, da burocracia e da magistratura (Schilling, 1997). Alvo
preferencial dos corruptores, estes altos funcionarios publicos também sdo os mais
observados. Portanto, é justamente onde 0s custos de uma decisdo contraria ao interesse do
corruptor sejam altos (perda de licitagcdes, possibilidade de um eventual processo e
consequente possibilidade de prisdo etc.) e onde ha cessdo as propostas ilegais por parte de
funcionarios com alto poder decisorio que se da um cendrio de corrupgdo. Assim, também

se pode definir a corrup¢do como um redutor de incerteza, como o faz Mény (1995).

Outra amostra da diversidade de definicGes de corrup¢do encontra-se em Heidenheimer
(1970). Em sua introducdo, Heidenheimer agrupa em trés os tipos basicos de definicdes
mais utilizadas por estudiosos do assunto: 1) uma definicdo centrada no oficio publico,
segundo este tipo de defini¢do, existe corrup¢do quando ha o desvio por parte de um
funcionario publico dos deveres formais do cargo, devido a busca de recompensas para Si
ou para terceiros; 2) uma definicdo centrada no mercado, segundo a qual o cargo publico é
utilizado pelo seu ocupante como uma forma de maximizar sua renda pessoal; 3) uma
definicdo centrada na ideia de bem publico, por este tipo de definicdo, uma préatica é
considerada como corrupta quando o interesse comum, pensado como algo que tem
existéncia e pode ser identificado, é violado em funcdo da preocupagdo com ganhos
particulares. Gibbons (1990) oferece uma alternativa as defini¢bes anteriores, propondo um
quarto tipo bésico de defini¢cdo: uma definicdo baseada na opinido publica: ou seja, parte-
se da idéia de que o conceito de corrupgdo tem dimensdes definiveis que sdo bem

reconhecidas pelo publico.



Definicbes de corrupcdo que enfatizam o processo em si e que oferecem uma
operacionalizacdo mais funcional s&o as da escola chamada de public office. Um exemplo
deste tipo de definicdo é o de Nye (1967, p. 479): “Corrupgdo ¢ 0 comportamento que se
desvia das obrigacdes formais de um cargo publico em beneficio de interesses pecuniarios
ou de status que diz respeito ao mundo privado (seja um interesse pessoal, de um nucleo
familiar e/ou parentes préximos, ou de um pequeno grupo de interesse); ou que viole regras
contra 0 exercicio de certos tipos de influéncia que o mundo privado possa exercer”. A
partir deste tipo de perspectiva, o0 valor moral de uma intencdo do agente encontra-se fora
da estrutura de um ato de corrupcdo. A falta de espirito publico e a falta de consideragédo
pelo beneficio pessoal podem produzir um tipo de comportamento tido como corrupto, mas
somente porque as acOes especificas dos servidores publicos excedem certos limiares de
uma conduta admissivel, e ndo por causa do estado psicologico dos atores, o qual ndo lhes

imputa qualquer fidelidade a politica.

Um recente estudo adota a definicdo de Nye, ainda que parcialmente. Gingerich (2006)
rejeita a nogdo de que ganhos de status ou ganhos pecuniarios sdo necessariamente 0s
principais fatores de motivagdo de uma conduta corrupta. A énfase incorreta sobre estes
dois estimulos, segundo Gingerich, é um erro de conceitualizacdo da corrup¢do muitas
vezes reproduzido em trabalhos empiricos, muitos dos quais tiveram influéncia
determinante na maneira como a corrupcao é medida. A deficiéncia seria, talvez, melhor
ilustrada com exemplos da histéria recente. O autor, entdo, diz que a maior parte dos
escandalos de corrupgdo que grassaram paises como o Canadd, o México, a Franga, a
Coréia do Sul e o préprio Brasil em anos recentes a publicacdo de seu estudo (2006)
tiveram propasitos periféricos de enriquecimento pessoal. Ao invés disto, este autor nos diz
que estes escandalos ocorreram em torno de exigéncias do financiamento da atividade
politica (campanhas politicas e despesas de funcionamento e organizagdo de partidos) e o
grau no qual os recursos e o poder da administracdo publica foram maiores no pagamento
ilegal destas despesas. Observagao patente e acertada deste autor aponta para o fato de que
um foco de determinadas definigdes de corrupcdo permanece somente no ganho pecuniario
e, logo, iluminando apenas parte do problema. Gingerich considera a parte ‘ndo iluminada’

(as motivagdes politicas) como o componente central de uma conduta corrupta.



Uma definicdo geral de corrupcdo deveria ser, portanto, expansiva o suficiente para cobrir
tanto a atividade orientada para o enriquecimento pessoal quanto a atividade orientada no
sentido de obter beneficios politicos. Em consequéncia disto, Gingerich define corrupcéo
como “um comportamento desviante de parte dos servidores publicos, eleitos ou ndo, que
vise a obtencdo de recursos para a promocao do bem-estar de um determinado individuo ou
grupo ou que vise atingir um objetivo politico através do mau uso da autoridade ou dos

recursos provenientes de tal posi¢ao” (Gingerich, 2006, p.263).

Desta maneira, este autor introduz uma segunda dicotomia, na tipificacdo dos atos de
corrup¢do, importante para alcangcarmos uma definicdo de corrupgdo que seja a mais
abrangente e precisa ao mesmo tempo, se possivel. O modo como define corrupgédo permite
que ela seja desmembrada em dois componentes: a corrupgdo pessoal e a corrupgao
politica. A meta de um objetivo politico especifico e ilegal engloba o uso de recursos
publicos direta ou indiretamente no apoio de uma candidatura particular, ou de uma faccéo,
partido politico ou coalizdo. Assim, recapitulando: a corrupcdo pode ser de dois tipos de
bens: corrupcao de bens publicos e corrupcao de bens privados. Quanto ao seu propdsito,
sdo basicamente dois 0s seus tipos: a corrupgao pessoal e a corrupc¢ao politica.

O que nenhum autor, dentre os utilizados neste estudo, até entdo pontuou explicitamente
em sua conceituacdo de corrupcdo é o fato dela poder ser inteiramente privada, orquestrada
e executada por agentes privados no ataque de bens privados com objetivos pessoais ou até
politicos. Esmiucado o problema, entendemos ja ter dado um primeiro passo na busca de
uma definicdo mais abrangente de corrupcdo, sem que Se perca a objetividade e a
particularidade de seus subcasos, para que entdo um grupo maior de estudiosos do assunto

possa entrar em consenso.

Recentemente, vemos o interesse da sociedade civil organizada em relagéo ao nosso objeto
de estudo, fazendo com que a corrupgdo ndo seja mais um objeto apenas da academia e de
algumas instituicbes governamentais nacionais ou internacionais. Assim, vemos nascer
Organizacbes Nao Governamentais criadas especificamente no sentido de estudar o
fendmeno da corrupgdo. E, como instituicdes independentes, as ONGs também formulam
suas proprias definicdes de corrupcdo. A ONG mais bem-sucedida neste ramo de vigilancia

da corrupgdo, A Transparéncia Internacional, uma ONG internacional, com matriz em



Berlim, assim define corrupgao: “[Corrupgao €] o abuso de um poder incumbido a lideres
politicos para ganhos privados, com o objetivo de se aumentar o poder ou a riqueza”
(Hodess, 2004, p.11). Logo de saida ja podemos notar que, segundo esta defini¢do, toda
burocracia governamental ndo-eleita fica de fora da possibilidade de se praticar atos
corruptos e, indiretamente, o que separa a corrup¢ao politica de outras formas de corrupgéo
é a identidade dos individuos envolvidos nas transgressGes. Se figuras politicas estdo
envolvidas, entdo seu comportamento necessariamente se constitui em corrupcao politica.
Oposto a isso, em muitas publicacbes encontram-se referéncias da corrupgdo burocratica
como uma gama de comportamentos ilicitos que emergem primeiramente como meios de
acréscimo na renda dos funcionarios publicos. Trocas corruptas que ocorrem na burocracia
publica, por implicacdo, giram necessariamente em torno do enriquecimento daqueles que

estdo diretamente envolvidos (Gingerich, 2006).

Por tudo que discutimos até aqui, a definicdo de corrupcdo usada por mim neste trabalho
incorpora a definicdo de Schilling (1997) e parte da andlise de Gingerich (2006) e € a
seguinte: corrupcéo é o pagamento ilegal (financeiro ou ndo) para a obtencdo, aceleracao ou
para que haja auséncia de um servi¢o feito por um funcionario publico ou privado. A
motivacdo da corrupcao pode ser pessoal ou politica tanto para quem corrompe quanto para

guem é corrompido (Miranda, 2018, p. 256).

*k*k

Um outro problema que se apresenta ao se estudar corrupcao e que aparece imediatamente
apos se sair da seara de sua definigdo é o problema da medicdo do fenémeno. Ja que temos
uma definicdo mais adequada cabe, portanto, termos boas medidas desta ilicitude para que
se possa saber o tamanho do prejuizo aos cofres publicos e o quanto de esforco €
demandado para que se possa combater esse ‘mal publico’ do modo mais eficaz possivel. A

percepcao desta necessidade vem acompanhada de uma indagacéo, a qual perpassaré toda a



proxima sessdo: como criar medidores confiaveis de uma atitude ilegal, que, portanto, é

escondida a qualquer custo?

Medindo a corrupgéo:

O movimento denunciatorio de atitudes ilicitas, ja tipificadas aqui como atos corruptos, €
enxergado por Schilling (1997) como um movimento de longa duragdo, onde o ‘caso’ de
corrupcao ¢ uma espécie de unidade fundamental de analise. A delimitacdo de um ‘caso’,
ou, na linguagem dos documentos que regulam as CPIs (onde Schilling se baseia), um ‘fato
determinado’, é um recorte analitico onde se pode exibir em detalhes o0 que se poderia
chamar de percurso completo de um ato de corrupgdo para nossos propésitos: comecando
com sua elucubracéo, passando pela sua execucdo, sua descoberta, o processo de abertura e
conclusdo de uma CPI, até um eventual julgamento dos crimes cometidos (também
havendo outras possibilidades de fim de percurso, como a cassacdo de um mandato
parlamentar). Os ‘casos’ de corrupg¢do, na nossa delimitagdo de objeto, surgem através de
denuncias da imprensa ou de terceiros e também durante as investigaces das CPIs. Alguns
destes ‘casos’ viram ‘escindalos’ e o escandalo supde a existéncia de um bem que foi

lesado, um valor maculado, um sentimento de justica ferido (Schilling, 1997).

De antemdo pode-se dizer que ndo € possivel medir a corrupcdo em sua
totalidade. Geddes e Ribeiro Neto (2000, p.49) colocam bem a questdo: “¢é
impossivel medir precisamente a corrupcdo. Os que nela se envolvem
naturalmente procuram oculté-la. Nunca se sabe se 0s casos que chegam a vir a
tona sdo representativos daquilo que permanece oculto. Os que denunciam a
corrupgao — jornalistas, adversarios politicos, amigos ou sécios em conflito — tém
seus prdprios motivos para fazé-lo, de modo que ndo se pode dizer que um
aumento das dentincias reflita um aumento da corrupgo”.

Uma observacdo importante pode ser deduzida da analise precedente. Quando hd um
aumento nas denuncias e nos escandalos de corrupgéo ndo se pode afirmar que a corrupgao

aumentou, mas pode-se afirmar que o grau de investigagdo aumentou.

Uma dificuldade adicional (ja mencionada anteriormente) a medigé@o da corrupcéo é o fato

dela se referir a um nimero consideravel, e as vezes mutante, de praticas que, no entanto,



tém uma estrutura em comum: tratam de relag¢6es entre quem detém poder decisério e quem

detém poder econdmico.

Na economia, 0s estudos sobre corrup¢do j& ndo sdo exatamente uma novidade. H&
aproximadamente 50 anos o0s economistas estudam o tema, desde a criagdo e a
operacionalizacdo do conceito de rent-seeking. Entretanto, a corrup¢do € notoriamente
dificil de se medir e a pesquisa econémica empirica que cobre o tema é regularmente pobre
(Mauro, 1997).

Deste modo, qual seria o dataset ideal disponivel para o estudo do comportamento
corrupto e quais as principais caracteristicas que tal dataset deveria ter? Gingerich (2006)
oferece uma possivel resposta a essa pergunta. Uma caracteristica desejavel de tal dataset
seria aquele que consiste de observacdes ao nivel individual. De todos os atores relevantes
considerados nas ciéncias sociais, os individuos sdo os Unicos portadores de escolhas.
Embora seja sempre conveniente (e necessario) reduzirmos pluralidades de uma instituicdo
como se ela fosse um ator unitario e, consequentemente, portador de uma escolha, em
verdade estas instituicGes produzem uma unica escolha a partir de complexos processos de
escolha coletiva, processos estes com numeros consideraveis de decisdes individuais.
Simplificadamente, a escolha social € um filtro das decisfes individuais. Se quisermos
saber, portanto, por que regides, estados, e outras formacbes de grupo se diferem nos
caminhos de suas escolhas, precisamos saber por que os individuos que pertencem a essas

organizag6es tomam suas decisoes.

Uma segunda caracteristica desejavel de tal dataset seria aquela que contém, relativamente,
uma medicdo precisa do comportamento ilicito em questdo. Embora este requisito pareca
evidente, ele exige uma quantidade substancial de informacGes. Como a corrupgéo é um ato
ilegal e uma atividade potencialmente estigmatizadora, seus praticantes tém todos o0s
incentivos para manter sua incidéncia fora dos holofotes da midia e das autoridades
(Gingerich, 2006).

Uma terceira caracteristica desejavel de tal dataset € aquela que contém informacfes sobre
uma grande gama de caracteristicas dos participantes do estudo. Particular importancia

nisto tem a inclusdo de caracteristicas relevantes na explicacdo do por que alguns



individuos se engajam em um comportamento ilicito e outros ndo. E quando temos todas as
informagdes sobre os principais determinantes do comportamento ilicito ja recolhidos pelos
questionarios, o risco de termos de corrigir uma inferéncia (como um problema de variavel
enviesada) é consideravelmente reduzido. Além do mais, com uma ampla gama de
preditores incluidos no dataset, estamos aptos a estabelecer uma importancia relativa dos

varios fatores em determinar a participacdo dos individuos no comportamento ilegal.

Assim, Gingerich (2006) nos diz que, quando os datasets estiverem com todas essas
caracteristicas disponiveis, fica possivel fazer afirmacbes probabilisticas da seguinte
maneira: “o individuo i, selecionado aleatoriamente, retirado da popula¢do O, serd A mais
(ou menos) provavel de se engajar em uma atividade ilicita Z se ele tiver valor c¢' na
caracteristica medida individualmente C do que se ele tiver o valor c® na caracteristica
medida individualmente C, todos mantidos constantes” (Gingerich, 2006, p.316). Gingerich
entende a elaboracao de tais afirmac6es de probabilidade como a ultima vitoria da analise
empirica da corrup¢do. Com uma massa critica de datasets satisfazendo os trés critérios
acima mencionados, 0s cientistas sociais passam a ter a fundacao para fazer tais afirmacoes
entre uma variedade de populacGes, e presumivelmente 0s pesquisadores podem
rapidamente entrar em um consenso sobre as caracteristicas de quais as circunstancias que

sdo mais relevantes para explicar diferentes tipos de comportamento corrupto.

Ainda assim, tal consenso é enganoso, em parte pelo fato de que as informacdes existentes
ndo produzem afirmacdes de probabilidade, o que nos conduz ao ‘problema da inferéncia
nos estudos de corrupgao’ (Gingerich: 2006). Este problema pode ser posto da seguinte
forma: a verdadeira influéncia de uma caracteristica C medida ao nivel individual sobre a
probabilidade de um individuo se engajar em uma atividade ilicita Z ndo pode ser
calculada, a menos que todos os individuos (ou uma amostra aleatoria deles) desejem
revelar seu envolvimento em Z. Entretanto, parte da propor¢do B de individuos que se
engajaram em Z nunca revelard este fato, ja que receiam que seu comportamento seja
descoberto por qualquer um (incluindo ai o pesquisador). Se convidados a participar do
estudo, eles vao preferir ndo fazé-lo, ou se o fizerem, provavelmente irdo deturpar suas
experiéncias. O problema essencial da inferéncia reside, entdo, de uma combinagdo de duas

fontes de erro, a saber: a selecdo da variavel dependente (individuos que se engajaram em Z



estdo menos dispostos a participar de um estudo sobre corrupcdo) e a deturpacdo da
informacdo (parte dos individuos que se engajaram em Z irdo participar do estudo e mentir
sobre suas experiéncias). A saida que Gingerich oferece para tal armadilha é o uso de
pesquisa do tipo survey, com questionario onde se possa utilizar a técnica da ‘resposta
aleatoria’ — uma das técnicas que supera o desafio de formular a correta inferéncia. A idéia
central deste tipo de abordagem ¢ tornar f o menor possivel através da garantia de
privacidade que é incorporada ao proprio survey. Resumidamente, fazendo uma série de
ajustes no padrdo de técnicas da andlise de informacdo multivariada, a inferéncia pode ser
entdo processada como se a informacao coletada fosse qualquer outro tipo de objeto com
problemas de analise para as ciéncias sociais. Porém, este tipo de abordagem, ainda assim,
ndo produz um dataset ideal para os estudos de corrupcdo. O que este tipo de técnica
permite € uma abordagem que oferece meios para formular afirmacGes de probabilidade
sobre o impacto de uma gama de varidveis explanatdrias sobre 0 comportamento corrupto

ao nivel individual.

Medidas de Corrupcéo:

Para aqueles que desejam compreender melhor as causas da variagdo da corrupcdo, as
medidas de corrupgdo sdo sempre uma ajuda. Felizmente, uma crescente expansao do
namero de abordagens que medem a corrup¢do permite uma inédita oportunidade para que
se possa desenhar uma pesquisa empirica segundo as pretensdes e o objeto do estudo.
Como a natureza das proposicdes a serem testadas varia imensamente de um estudo para
outro, qualquer tentativa de identificar uma Unica abordagem que seria ‘6tima’ na medicdo
da corrupcdo constitui-se num provavel equivoco. A seguir, discutiremos sobre boa parte
do restante das opcBes que se encontram disponiveis na mensuracdo da corrupgdo
(Gingerich, 2006). Poderemos, entdo, mapear e qualificar as medidas de corrupgdo ndo sé

em funcédo de nosso artigo, mas também em funcéo de todos (ou quase) estudos do género.

A maior parte dos indicadores de corrupcdo que se encontra disponivel se enquadra dentro
das seis categorias seguintes: 1) indicadores de percepcdo da corrupgdo baseados em

respostas colocadas em surveys feitas a homens de negdcios ou estudiosos de um Unico



pais; 2) indices de agregacao baseados em uma combinacéo de indicadores do tipo anterior;
3) surveys de diagndstico profundo de carater regional ou nacional desenhados para
capturar as opinides e experiéncias de cidaddos ou funcionarios publicos; 4) indicadores
‘objetivos’, usualmente baseados na variagcdo de pregos pagos, pelo setor publico, por itens
similares; 5) indicadores baseados em registros e gravacdes legais e judiciais; e 6) medidas
de corrupgdo geradas por experimentos de campo. A tabela 1 lista um nimero de datasets

e/ou estudos que se encaixam nessas categorias.



Tabela 1: Indicadores de Corrupcéo por tipo

Indicadores de Indicadores Surveys de Mensuracdes Registros e Experimentos de
Percepcéo Agregados de Diagndstico ‘Objetivas’ Gravacg0es Campo
Percepcéo Legais/Judiciais
Férum Transparéncia Banco
Econbmico Internacional Mundial )
. o . Di Tellae Chang (2005) De Soto (1989)
Mundial (Survey (Indice de (Diagnésticos
3 Savedoff
de Percepcéo da do Setor
L « 1 (2002)
Competitividade Corrupcéo) Publico)
Global)
Institute for Banco Mundial Universidade
Management (Governance de Pittsburg —
Development Matters Indices — (Projeto de
(Livro Anual da Instituto do Vitimizagdo da Di Tellae Goel e Nelson Bertrand et al.
Competitividade | Banco Mundial) Corrupcéo) Schargrodsky (1998) (2006)
Mundial) [ver Seligson (2003)
(2002)]
Servigos de Risco Golden e Picci | Golden e Chang
Politico (2005) (2001)

Meéier e Holbrook
(1992)

Nice (1983)

Fonte: (Gingerich, 2006, p.64)

A adequacdo de uma determinada abordagem a um projeto de pesquisa em particular pode

ser avaliada segundo cinco critérios relevantes: alcance; precisdo conceitual; nivel de




agregacao; potencial para viés e potencial para causar dano aos sujeitos da pesquisa. A
selecdo de uma estratégia de mensuracéo envolve invariavelmente um trade-off entre estes

cincos critérios.

Por exemplo, os indicadores de agregacdo produzidos pela compactagéo de informagdes de
diferentes pesquisas de opinido tém, de longe, a maior cobertura internacional.
Consequentemente, muitos pesquisadores tém achado este tipo de medicdo Util na
investigacdo da variacdo de aspectos de performance internacional, tais como crescimento
econémico, investimento estrangeiro direto etc. (Lambsdorff, 2003; Mauro, 1995; Habib e
Zurawicki, 2002). Por outro lado, o custo de incorrer em uma cobertura maior, como fazem
estes estudos exemplificados, é que 0s conceitos que eles medem séo necessariamente mais
gerais (ou mais vagos, dependendo da perspectiva do leitor) do que aqueles mensurados em
estudos e que servem de base para a formacao destes estudos com dados agregados.

O trade-off entre alcance e precisdo conceitual também pode ser ilustrado em se
considerando as variaveis produzidas pelo Survey de Competitividade Global do Forum
Econdmico Mundial, usado como exemplo na Tabela 1. Os surveys do Férum sdo
mensuracdes da frequéncia percebida de uma ampla gama de comportamentos passiveis de
serem classificados como corruptos, tais como: lavagem de dinheiro, pagamentos
irregulares em contratos publicos, desvio de verbas publicas, doagdes ilegais de campanha,
exposic¢do de um servidor publico a pressdo politica etc. Na incorporacdo destes itens em
indices de agregacao, essas medidas sdo dissolvidas em categorias amplas, como percepg¢éo
da corrupcdo, eficacia governamental, cumprimento das normas e leis etc. Essa reducdo de

dados pode ser Gtil se quisermos, por exemplo, iluminar padrfes internacionais basicos.

Tanto os indicadores de percepcdo quanto os indicadores agregados contém um outro
critério qualitativo dos tipos de mensuragdo: o nivel de agregacdo. Estes indicadores
medem a corrupgdo e/ou a eficcia governamental ao nivel de um Estado-nagdo. Uma
objecdo bastante razodvel poderia surgir do argumento que afirma que tal medida, na
verdade, mascara mais do que revela. E esperado de diferentes distribuicdes de corrupcao,
nos varios orgdos do Estado, que produzam resultados diferentes, em termos de afetar a boa

e publica provisdo de infraestrutura, educacéo, salde e assim por diante, que, analisadas



individualmente, tém ramificacbes Unicas para o crescimento econdmico e o bem-estar

geral.

Também é importante mencionar o fato de que os indicadores agregados de percepcdo nédo
nos oferecem compreensdo alguma dos determinantes da corrupcdo ao nivel individual.
Como consequéncia, esses indicadores sdo de pouca e relativa utilidade em nos auxiliar a
compreender 0s mecanismos sociais que determinam o porqué de um grupo de atores
sociais se engajar em comportamentos ilicitos em um determinado contexto e um grupo
similar de atores, situados socialmente em posi¢cdes iguais ou equivalentes ao primeiro
grupo, abster-se de cometer tal ilicitude em uma outra situacdo. Como o progresso nas
ciéncias sociais esta, em Ultima medida, melhor mensurado por um entendimento crescente
do funcionamento dos mecanismos sociais — € ndo apenas em uma analise de inputs e
outputs —, a utilizagdo de tais mensuragdes & uma consideravel desvantagem (Hedstrem e
Swedberg, 1998).

Os pontos de discussdao que abordamos até entdo apontam para a necessidade de mais
medidas desagregadas de corrupcdo. Neste ponto, surveys de diagndstico e as mensuracdes
‘objetivas’ de uma regido ou instituicdo especifica t€m uma vantagem. Os surveys de
diagndstico podem ser usados para se indagar questdes detalhadas sobre os lugares, formas
e frequéncia da corrupcdo, propiciando um alto grau de precisdo conceitual. As
mensuragdes ‘objetivas’ de uma regido ou instituicdo especifica podem ser usadas para
identificar os lugares de corrupgdo, bem como produzir uma consequente tentativa de

estimar seus custos.

Ambas estimativas tém limitac6es importantes. Na pratica, pode se tornar dificil distinguir
as assim cunhadas ‘mensuracdes objetivas’ de uma simples méd administragdo ou uma
negligéncia no trato de fundos publicos. Com essas medidas, o uso final dos fundos
publicos e das politicas, ou qualquer outro modo de utilizacdo de uns e outros, é impassivel
de observacéo pelo pesquisador. Muitos dos surveys de diagnostico, por outro lado, sofrem
provavelmente de viés pelo fato dos entrevistados ndo responderem certas perguntas ou
mentirem nas respostas, especialmente nas perguntas cujo conteddo possa incriminar 0s

participantes da pesquisa ou seus superiores. A cobertura dos indicadores de objetividade e



pesquisas de diagndstico é também limitada, dado o fato da unidade de mensuracdo em
relacdo aos indicadores anteriores (Indicadores de Percepcdo e Indicadores Agregados de
Percepcdo) e limitagdes de tempo e custo de execucdo também em relacdo aos anteriores.

Por outro lado, os surveys de diagnéstico permitem o méximo possivel de precisdo
conceitual, também analises ao nivel individual e, caso seja dada atencdo suficiente ao
desenho do survey, mantém-se o grau de viés em seus patamares minimos. Além disso,
com uma atenc¢do cuidadosa dispensada aos temas da confidencialidade, este tipo de analise
pode reduzir o potencial para causar dano aos sujeitos da pesquisa a praticamente zero. Por
estas razdes, 0s surveys de diagnostico podem servir como um veiculo Gtil na melhoria da
compreensdo dos mecanismos pelos quais a corrupgdo politica nasce e morre dentro da
administragdo publica. Igualmente importante: eles podem ser utilizados num contexto
internacional (sem apresentar problemas interculturais) e, desse modo, propiciam aos
pesquisadores uma espécie de alavanca na afericdo dos efeitos das institui¢ces, em nivel

nacional, sobre 0 comportamento burocrético.

Registros e Gravacdes Legais e Judiciais se apresentam como meios alternativos de
conduzir uma analise desagregada da corrupcdo. Na pratica, tais indicadores estdo sempre
baseados em conviction rates de corrupcdo governamental, através de unidades
subnacionais de uma politica ou procedimentos judiciais iniciados contra politicos em
particular. Assim como acontece com o caso dos surveys de diagnostico, estes indicadores
sofrem de viés em varios graus e potencial de viés. Nos gabinetes com alto grau de
politizagdo do judiciario ou dos promotores, e onde ha funcionérios interessados nas
politicas, 0 uso destes registros ou de gravagdes pode ser improdutivo ou ineficaz, ja que é
impossivel diferenciar uma acdo legal com motivacdo legitima ou politica. No que diz
respeito ao nivel em que tais mensuracfes sao caracterizadas pela variacdo subnacional,
diferencas na capacidade de cumprimento da lei em diferentes regides podem trazer mais
complicagdes para tais medic¢des. Por ultimo, dado que tais indicadores estdo baseados em
normas, leis e regras de paises especificos, comparacdes internacionais baseadas em tais

indicadores sdo geralmente impraticaveis.

Uma Ultima abordagem sobre a mensuragdo da corrupgdo é o experimento de campo. Na

conducdo de tais experimentos, os académicos tém a possibilidade de examinar em detalhe



0s mecanismos pelos quais a corrupcdo se manifesta em contextos nacionais particulares e
dentro de dominios especificos da atividade estatal. Os estudos pioneiros deste tipo sdo um
conjunto de experimentos do tipo ‘red tape’ conduzidos por Hernando de Soto e sua equipe
do Instituto Liberdad y Democracia, no Peru, e documentados em de Soto (1989). Em
estudos deste tipo, 0s pesquisadores organizam experimentos nos quais assistentes de
pesquisa fingem estar engajados em uma atividade que requer a concessdo de algum
beneficio de um funcionario pablico — tal como a incorporacdo de um negocio, ou
estabelecimento de um titulo legal para uma casa, ou a aquisicdo de uma carteira de
motorista. Monitorando as experiéncias destes individuos com 0s quais 0S pretensos
interessados negociam, o percurso pelo labirinto burocrético se desvela, 0 que mostra que
estes estudos ficam habilitados a identificar importantes percursos burocraticos: para quem
0s pagamentos ilicitos precisam ser feitos para se obter um beneficio; o quanto os
procedimentos burocraticos demoram e quanto custa em Ultima instancia o beneficio para

os cidadaos.

Muito foi aprendido a partir deste trabalho inovador. N&o obstante, duas importantes
desvantagens servem de adverténcia contra a ado¢éo de tal abordagem. Primeiro, apesar de
experimentos de campo dizerem muito sobre como a corrup¢do emerge na interacdo
Estado-cidadao, eles sdo menos informativos sobre a continua¢do do processo dentro da
burocracia. Se desejassemos saber o restante do processo utilizando este mesmo método, o
experimento exigiria em contrapartida um assistente de pesquisa fazendo o papel de
funcionario publico, trabalho que é mais adequado a policia do que a académicos. Segundo,
a abordagem de experimentos de campo para o0 estudo da corrupcdo nos pde num debate
ético muito espinhoso. Em tais experimentos, assistentes de pesquisa sdo frequentemente
requisitados a se engajar em alguma forma de contato vis-a-vis com uma autoridade publica
e sdo instruidos a ter a melhor performance no sentido de obter o beneficio em questéo,
mesmo que para tanto ele faca um pagamento ilegal a um funcionario publico ou a um
intermediario. Gingerich (2006) diz que muitos pesquisadores podem enxergar estas
praticas como inimigas de dois dos principais principios da moderna pesquisa que envolve
seres humanos: respeito as pessoas, incluindo o consentimento dos entrevistados ou
estudados, e beneficéncia, que envolve a minimizag&do de possiveis danos aos pesquisadores

e aos pesquisados (National Commission for Protection of Human Subjects of Biomedical



Research: 1978). O respeito pelas pessoas seria de alguma forma dubio neste tipo de
abordagem, j& que os burocratas cujo comportamento é o foco central da pesquisa ndo séo
informados de que serdo incluidos em uma investigacdo cientifica (Gingerich, 2006). O
problema maior ficaria com a falta de beneficéncia, ja que os assistentes de pesquisa e/ou
pesquisados precisam se engajar em comportamentos ilegais ou antiéticos como parte da
pesquisa. Fazendo isto, eles podem expor a si mesmos e/ou aos pesquisados a sangoes
legais. No fim das contas, cabe aos comités universitarios que tratam de questBes éticas
qguanto a pesquisas envolvendo seres humanos decidir se os beneficios em potencial a
serem considerados em associacdo com este tipo de pesquisa excedem ou ndo em

importancia os riscos aos participantes.

Por fim, a Tabela 2 apresenta uma avaliacdo dos beneficios e desvantagens dos seis tipos de
abordagens, de acordo com os cinco critérios que foram considerados no presente estudo.



Tabela 2: Uma Avaliacdo dos Indicadores

Critério Indicadores Indicadores Surveys de Mensuragies Registros ¢ Experimentos
de Percepeao | Agregados de Diagndstico ‘Olbyetivas’ Gravagoes de Campo
Percepgio Legais/ Judiciais
Alcance médio/alto alto baixo baixo baixo baixo
Precisio médio baixo alto baixo baixo alto
Conceitual
Nivel de alto (pais) alto (pais) baixo (pais) baixo baixo baixo
Agregacio (institui¢ao/regia (individuo) (individuo)
0)
médio
(dependendo
Potencial para | médio/alto médio médio alto médio
do desenho do
Viés
2]
Potencial para
causar dano
aos sujeitos da
pesquisa nenhum nenhum baixo/médio nenhum baixo médio/alto

Fonte: Gingerich (2006)

Avaliamos os principais métodos de medi¢do da corrupcdo e alguns dos principais estudos

das ciéncias sociais sobre o assunto.

Fica agora claro nosso ponto, o da dificuldade de se estudar corrupgdo: como definir e

como medir uma pluralidade de acdes e atitudes definidas como uma sé. Entretanto, nosso




esforco em tipificar e classificar métodos certamente ndo foi em vao. Estes métodos devem
ser usados conforme a conveniéncia da pesquisa para se ter uma maior preciséo do objeto

estudado.
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