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Apresentacgao

A corrupcao é o maior obstaculo para o desenvolvimento. Ela
aprofunda o fosso entre ricos e pobres, enquanto elites vorazes saqueiam
o orcamento publico. Causa distor¢Ges na concorréncia, ao obrigar em-
presas a desviar importancias cada vez maiores para obter novos contra-
tos. Solapa a democracia, a confianga no Estado, a legitimidade dos go-
vernos, a moral publica. A experiéncia demonstra: a corrupgéao pode de-
bilitar toda uma sociedade.

De modo algum a corrupgao é fendmeno limitado as chamadas
“republiquetas de bananas” ou ditaduras do Terceiro Mundo. Ela esta
presente em muitos paises, sejam eles ricos ou pobres, tenham governo
democratico ou autoritario. Nao haveria, entao, remédio para a corrup-
¢do? Devemos nos limitar a tolera-la?

Se é verdade que sempre houve corrup¢do no mundo, nunca, no
decorrer da historia, foi tdo extensa, nem teve efeitos tdo ameacadores,
como na atualidade. O fenbmeno se relaciona com as mudancas econd-
micas e geopoliticas mundiais, desde o fim da Guerra Fria. O culto do
sucesso instantaneo, centrado no enriqguecimento material, é efeito
colateral da globalizacéo do comércio.

Entretanto, e partindo da conscientizacao dos efeitos devastadores
da corrupcao, intensificam-se no mundo inteiro iniciativas para o seu
combate, inclusive gragas a entidades como a Transparéncia Internacio-
nal. Assim, em Seul, capital da Coréia do Sul, qualqguer um pode verifi-
car pelanterneto andamento de concorréncias publicas. Outros paises
instituiram comiss@es de combate a corrupgao, nomeardgmdsmen
desenvolveram modelos de gratificagGes para funcionarios dignos de
confianga, intensificaram investigacdes e inovaram a legislacéo tributa-
ria, trabalhista e penal.

As experiéncias ja realizadas proporcionam ensinamentos de duas
ordens: combater eficazmente a corrupcdo — ou, melhor ainda, impedir
que ela surja — exige, por um lado, governanga responsavel, e, por ou-
tro, uma enérgica mobilizagao na politica e na sociedade civil, para que
se controlem os detentores do poder.



Neste contexto, € relevante o papel dos politicos e dos partidos;
porém, a situacéo se torna problematica quando os proprios politicos séo
passiveis de corrupgdo. Antes de mais nada, o cidad&o exige honestida-
de dos que elegeu e aos quais dispensou sua confianca. Entretanto, isso
também tem seu preco. Partidos e politicos precisam de base financeira
para cumprir suas funcdes a servigo da sociedade. H& a necessidade de
dotagdo material adequada, tanto no que se refere a vencimentos de de-
putados quanto a financiamento de partidos. Surge, assim, a exigéncia
de um financiamento adequado dos partidos, inclusive com a patrticipa-
¢do do Estado — ainda que a atividade partidaria ndo deva, de modo al-
gum, depender apenas do Estado. E legitima a exigéncia da populag&o
de que haja uma prestacao de contas transparente das receitas e despesas
dos partidos, ja que isso pode contribuir para impedir a corrupgdo na
politica. E cabivel o uso de recursos financeiros na politica, mas uma
eventual influéncia obtida por meio de grandes contribuigées em dinheiro
ndo pode prescindir de um debate publico transparente.

A presente edicdo d@adernos Adenaueanalisa, em varios en-
saios, 0s custos da corrupgéo e meios de impedi-la.

O artigo de Bruno Wilhelm Speck, professor de ciéncia politica na
Unicamp, mostra a crescente conscientizacdo da sociedade para a cor-
rupcao em diversos paises, bem como possiveis politicas para o seu con-
trole. A propdsito, lembre-se que, em sua mais recente obra, Bruno Speck
examinou justamente o funcionamento do Tribunal de Contas da Uni&o.
Claudio Weber Abramo, jornalista, aponta relacdes entre o indice de
Percepcbes de Corrupgéo (IPCorr) da Transparéncia Internacional e qua-
tro outros indicadores. Marcos Fernandes Gongalves da Silva, da Fun-
dacéo Getulio Vargas de S&o Paulo, aborda o custo econdmico da cor-
rupcéo e suas repercussdes sobre o crescimento. David Fleischer, pro-
fessor de ciéncia politica na Universidade de Brasilia, focaliza a neces-
sidade de reformas politicas no Brasil e apresenta modalidades de fi-
nanciamento de campanhas eleitorais capazes de impedir comportamen-
tos corruptos. Karl-Heinz Nassmacher, também professor de ciéncia
politica, na Universidade de Oldenburg, Alemanha, e por varios anos
presidente da Comisséo de Pesquisa “Financiamento Politico e Corrup-
¢do Politica”, da Sociedade Internacional de Ciéncia Politica, analisa,
no contexto de acontecimentos recentes, o financiamento dos partidos
politicos na Alemanha. Por um lado, o sistema alemao concede aos par-
tidos recursos publicos de vulto, mas, por outro, exige também um ma-
ximo de transparéncia na divulgacao da gestéo financeira partidaria.

WILHELM HOFMEISTER
Diretor do Centro de Estudos
da Fundacéo Konrad Adenauer no Brasil



Mensurando a corrupg¢ao:
uma revisao de dados provenientes
de pesquisas empiricas

BRUNO WILHELM SPECK

1. Mudancas no debate sobre a corrupg&o

Na ultima década, o debate sobre a corrup¢ao aumentou e
ganhou densidade. Em meio a uma série de escandalos, jorna-
listas, académicos e atores politicos buscam identificar as cau-
sas institucionais do fendmeno e as suas raizes historicas e cul-
turais, alertam para custos e consequéncias sociais e sugerem
reformas que poderiam diminuir a incidéncia da corrupgdo. As
tentativas de compreender o fato vao da interpreta¢ao superfi-
cial dos escandalos mais recentes até a avaliacao detalhada das
falhas individuais e estruturais que propiciaram determinados
esquemas. Porém, durante muito tempo, essas analises quali-
tativas ndo foram complementadas por uma medicdo empirica
da ocorréncia. Comecando com a simples questéo a respeito do

1. Este trabalho ¢ resultado de uma pesquisa realizada na sede da Transparéncia In-
ternacional em Berlim, Alemanha, no més de fevereiro de 2000. Agradego a essa
organizagao pela sua hospitalidade e pelo acesso aos documentos e publicagdes
disponiveis. A estada fez parte de uma bolsa de pos-doutorado da Fapesp e do
DAAD. Agradeco igualmente o apoio generoso dessas instituigdes.



grau de corrupcdo em certos paises, regides ou institdigoes,
até perguntas complexas sobre as relacdes causais entre cor-
rupgédo, desenvolvimento, cultura politica e o perfil das insti-
tuicdes politicas e administrativas — nenhum desses aspectos
podia ser, até agora, analisado em profundidade, porque néo se
dispunha de dados quantitativos. Essa situacdo estd mudando
gradualmente. Em vérias regiées do mundo, existem hoje ex-
perimentos de célculo do grau de corrup¢ao, do volume dos
desvios, e do custo que o fenbmeno tem para a economia, a
sociedade e a credibilidade das instituicdes politicas. As tenta-
tivas mais corrigueiras de quantificacéo se baseiam em trés in-
dicadores diferentes: os escandalos relatados na midia, as con-
denacBes contabilizadas nas instituicdes ligadas a esfera penal
e as informac6es obtidas em pesquisas entre cidad&os.

A fonte para o primeiro indicador — os escandalos de cor-
rupcéo — sdo os meios de comunicacao, geralmente os jornais.
Alguns analistas usam dados sobre escandalos de corrupgéo
relatados na imprensa para produzir uma quantificacdo do fe-
némend! Essas andlises ainda se encontram em estado inicial
e enfrentam criticas severas, pois os seus resultados ndo somen-
te dependem do grau de liberdade da imprensa como séo igual-
mente influenciados pela sensibilidade e pela experiéncia do
jornalismo com relacdo ao problema. Um pais ou uma regido
com uma imprensa censurada, por exemplo, ou sob forte con-
trole de membros da elite politica governante, podera se sair
muito bem nesse primeiro indicador, uma vez que possiveis

2. Rose-Ackermann (1999) alerta corretamente para o fato de que a quantificagido
do grau de corrupgao requer um esclarecimento anterior a respeito do termo “grau”.
Este podera se referir a incidéncia de casos de corrupgao, ao numero de pessoas
envolvidas, a freqiiéncia das transagdes dentro dos mesmos esquemas, a0 mon-
tante das transagdes fraudadas ou ao volume do enriquecimento particular, para
citar apenas algumas das interpretagdes mais corriqueiras.

3. Vide a discussao em Speck (1998).

4. Cf. Fleischer (1999).
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escandalos ndo sao investigados e tornados publicos — néo
havendo, em decorréncia, qualquer noticia sobre corrupg¢ao. De
outro lado, as crescentes sensibilidade e experiéncia jornalis-
ticas ou a mudanca na linha editorial de um jornal, dando-se
mais espaco as denuncias de corrup¢ao, podera induzir o obser-
vador a concluir que a corrupcéo esteja aumentando.

Os dados para o segundo indicador mencionado — con-
denacfes penais — sao fornecidos pelas instituicdes de inves-
tigacdo e perseguicao penal, como a policia, o Ministério Pu-
blico ou os tribunais de justica. O nimero de casos abertos ou
de pessoas investigadas pela policia e pelo Ministério Publico,
0S processos encaminhados para a justica e as condenacdes re-
sultantes podem ser usados para avaliar a incidéncia da corrup-
¢do. Mais uma vez, certos criticos argumentam que, sendo a
corrupcdo um crime que requer investigacao, o registro dos
casos depende mais da investigacdo que da real freqiiéncia de
comportamentos corruptos. Em relagao a corrupgédo, estima-se
gue somente uma pequena parte dos crimes cometidos é averi-
guada. Mas a descoberta de um Unico esquema de corrupgao
pode levar a uma série de outros casos, caso a investigacao seja
dirigida com lisura. Igualmente, a alocacéo de recursos huma-
nos adicionais, a formacgéao técnica adequada ou a criacao de
grupos especiais de investigacdo, na policia e no Ministério
Publico, séo fatores que tém um impacto imediato sobre a in-
cidéncia dos casos examinados. Mais uma vez, os numeros le-
vantados nessas fontes revelam mais sobre as caracteristicas do
sistema de aplicacdo do codigo penal do que sobre o crime em
guestao. Adicionalmente, as diferentes formas de enquadrar
legalmente o crime da corrupgao no cédigo penal dos respec-
tivos paises limitam a validade de analises comparativas.

5. O Ministério Publico de Frankfurt am Main e a policia de Hamburgo, na Alema-
nha, freqlientemente apresentam indicadores desse tipo. Estatisticas nacionais dos
tribunais também existem, mas pecam pela forma de categorizagao. Como um caso
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As informacdes obtidas por meio de pesquisas de opinido
constituem o terceiro grupo de indicadores da corrupéao.
facilidade de se registrar essas informacdes esta em contraste
com a dificuldade de se enquadrar claramente o tipo de dado
obtido. Grande parte das pesquisas de opinido suscitam, em
regra, a avaliacdo dos cidadaos sobre o grau e a extensao da
corrupcdo na sociedade. Outras pesquisas levantam quais os
valores morais e as atitudes dos cidad&os frente ao fendémeno,
incluindo-se ai a propria definicdo e a avaliacdo da corrupcao.
Algumas pesquisas chegam a enfocar as experiéncias pessoais
dos cidaddos com praticas de corrupcao. As criticas e indaga-
¢Oes metodoldgicas a respeito dos dados obtidos em pesquisas
de opinido néo tém sido menos severas do que em relacdo aos
outros dois indicadores. Mas, ao contrario do que tem aconte-
cido com as noticias sobre escandalos ou com as condenacdes
penais, a producdo de novos dados por meio de pesquisas de
opinido tem crescido rapidamente nos ultimos anos. Por esse
motivo, 0 presente texto se limita a analisar os dados proveni-
entes dessa Ultima fonte — as pesquisas de opinido. Argumen-
tamos gque esses levantamentos, realizados desde os anos 70,
tém caracteristicas préprias em cada época. Separamos trés
momentos das pesquisas, que se diferenciam pelo motivo, pelo
objeto e pelo enfoque da investigacao, e finalmente pelo uso
das informag0des obtidas.

pode incluir vérios crimes, mas a contabilizagdo s6 permite o enquadramento em
uma Unica categoria, aqueles acontecimentos nos quais um processo de corrup-
¢do envolve um crime ainda mais grave nao serdo contabilizados. Ha uma tendéncia
embutida de subestimar o nimero de ocorréncias. No Brasil, ndo ha uma avalia-
¢do sistematica dos casos processados pelos tribunais.

6. O conceito “pesquisa de opinido” € usado de forma genérica para todos os levan-
tamentos de dados obtidos por meio de entrevistas com questionarios fechados,
observando-se regras para a escolha de uma amostra representativa. Apesar do
nome, essas pesquisas podem inventariar varios tipos de informagdes dos entre-
vistados: comportamentos, valores, opinides, percepgoes etc.
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2. A primeira geragao de pesquisas: uma
investigagao das diferentes visdes da corrupgéo

As primeiras tentativas que resultaram em levantamentos
empiricos sobre a corrupcéo partiam do pressuposto de que 0s
diferentes modelos de conceituacdo do fendbmeno representa-
vam um problema. A saida mais corriqueira era identificar a
corrupcéo a partir de uma definicdo proxima aquela do codigo
penal. A solucdo de Nye (1967) se tornou classica para essa
abordagem. Segundo esse autor, a corrupgao representa um des-
vio dos deveres formais associados a um cargo publico, em fun-
¢do de beneficios privados. Muitos autores colocaram em ques-
tdo essa definicao legalista, pois ela estaria sugerindo um
universalismo que ndo corresponderia a realidade. Suspeitava-
se gue a corrupcao se explicaria justamente pela diferenca sis-
teméatica entre a ordem legal e a cultura politico-administrati-
va real. O universalismo embutido na rapida difusdao de con-
ceitos e instituigdes politicas ocidentais néo estaria sendo acom-
panhado pelos valores e comportamentos sociais. Essa discre-
pancia seria o principal fator a explicar por que e quando a cor-
rupcéao ocorre.

Para evitar o viés culturalista, Heidenheimer (1970) suge-
riu uma nova linha de investigacéo, tomando como referéncia a
conceituacao da corrupgao pelos atores sociais. Baseado nessa
definicdo indutiva, Heidenheimer sugeriu as categorias de “cor-
rupgéo preta” — quando lei e norma social coincidem; “corrup-
¢ao cinza” — quando os atores avaliam determinado comporta-
mento de forma controversa; e “corrupcdo branca” — quando a
lei reprova, mas a maioria da populacdo ou se mostra tolerante
ou sequer reconhece determinado comportamento como moral-
mente questionavel. Heidenheimer ndo trabalhou com dados
empiricos quantitativos, mas a importancia da sua abordagem foi
logo reconhecida por outros pesquisadores. Gibbons (1989) e
outros admitiram como certa a percepg¢ao como ponto de parti-
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da para se definir a corrupgéo. Posteriormente, a abordagem da
percepgao se tornou uma das alternativas importantes para su-
perar o viés do universalismo normativo embutido em definicdes
legais (SCOTT, 1972, JOHNSTON, 1996).

2.1 Estudos pioneiros entre parlamentares

Se Heidenheimer deu o pontapé inicial, um outro marco
importante nessas investigacdes foi o trabalho de Peters e
Welch (1978). Em um estudo exploratorio que se tornou refe-
réncia freqientemente citada, esses autores operacionalizaram
a mensuracgao da percepcéo e colocaram em campo uma pes-
quisa empirica. Eles trabalham com cenérios propostos a uni-
versos diferentes de entrevistados, tentando apreender qual a
avaliacao dos inquiridos quanto a existéncia de corrupcéo, ou
nao, nas situacdes descritas. Os cenarios apresentados no Qua-
dro 1 foram construidos para se apurar como as pessoas defi-
nem conceitualmente a corrupcéo. Por lei, todos os exemplos
poderiam ser enquadrados como corruptos ou ilegais. No en-
tanto, existe uma diferenca notavel entre a norma escrita e a sua
insercéo na realidade social. No seu estudo histérico sobre a
corrupcdo, Noonan separa, ao lado da norma legal, varios in-
dicadores da sua insergédo social, como a aplicagdo pelos juizes,
a apreciacao dos moralistas, e a avaliacdo do cidaddo comum
(NOONAN, 1984). A pesquisa de Peters e Welch consegue
objetivar essa questao da insercao social das normas escritas
— e os resultados mostram que tal inser¢cdo varia bastante.
Enquanto alguns dos casos sdo enquadrados como corruptos
por 9 entre 10 entrevistados, essa taxa cai para até 2 entre 10,
dependendo da constelagéo dos exemplos.

Nessa divergéncia entre norma e insergéo social pode es-
tar uma chave para se explicar a probabilidade dos individuos
cometerem atos de corrupcdo. Somente se a norma esta apoia-
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da no reconhecimento social seré ela obedecida. Caso contrario,
havera uma propenséo a se infringir a lei — sem se contrariar a
propria convicgado moral. Mas o aspecto das consequéncias des-
sa inser¢ao social da norma continua especulativo. Peters e Welch
investigam em outra direcdo, analisando as possiveis causas que
explicariam a avaliacao social. Eles tentam identificar, mais
detalhadamente, as razdes para as variacdes no comportamento
corrupto por meio de quatro fatores: o agente publico, o corruptor
privado, o tipo do favorecimento e a retribui¢dom o uso
dessas categorias, avaliagbes que, aparentemente, traduzem si-
tuacdes individuais fornecem informac6es genéricas sobre as
razbes da reprovacdo moral de determinados atos. Essa repro-
vacao dependeria, por exemplo, do tipo de funcionério envolvi-
do ou do agente privado corruptor. Poderia estar ligada, também,
ao favor concedido ou ao tipo de retribuicdo recebida. De fato,
os resultados mostram que todos esses fatores influenciam a ava-
liacdo dos cidadaos sobre os cendrios descritos.

Os resultados da pesquisa ainda sao discutiveis, mas o mo-
delo de andlise de Peters e Welch constituiu, definitivamente,
um marco na averiguacao empirica da corrupcao. O tipo de
exame praticado pelos autores da margem a outros estudos que
buscam uma explicacdo ndo somente nos cenarios avaliados,
mas igualmente nas varia¢des entre varios segmentos da socie-
dade entrevistados. As pesquisas podem ainda servir para ana-
lisar diversificacdes interculturais e intraculturais, quando: a)
comparam os padrdes de conceituacao da corrupcdo entre va-
rias culturas; b) confrontam historicamente determinadas ava-
liaches sociais; ou ¢) cotejam determinados segmentos sociais
e grupos profissionais na busca por fatores explicativos das
diferengas de conceituagéo.

7. Dolan, McKeown e Carlson (1988) mostram que, no desenho do estudo sugerido
por Peters e Welch (1978), as concepgdes dos investigadores ainda influenciam
fortemente os resultados. Eles sugerem um método mais indutivo, que pode evi-
tar essa tendéncia.
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O trabalho de Peters e Welch teve vérios seguidores em
outros paises. Atkinson e Mancuso (1985) e Jacktsah
(1994) repetiram o levantamento com parlamentares no Cana-
da e na Austrdlia, respectivamente, permitindo comparacoes
interculturais quanto a conceituagéo da corrupgdo. Os resulta-
dos (Quadro 1) mostram que ha diferencas tanto em relacéo a
sensibilidade global de determinadas sociedades como também
na avaliacdo de resultados individuais. Em média, os represen-
tantes dos Estados Unidos foram ligeiramente mais complacen-
tes do que os colegas do Canada ou da Austria. Mas devemos
ter em mente que as trés pesquisas concernem a trés décadas
diferentes. Os resultados indicam divergéncias consideraveis
na conceituacao do fendmeno da corrupcéo entre varias cultu-
ras e/ou épocas.

2.2 A superagdo do maniqueismo e do universalismo

As pesquisas sobre a percepg¢éo da corrupgao introduziram
dados empiricos quantitativos no debate académico abstrato
sobre o carater universal de definicbes do fendbmeno da corrup-
¢do. De uma maneira geral, podemos dizer que um dos resul-
tados mais importantes foi a documentacao da diferenca entre
a conceituacao “oficial” — codificada em leis e normas — e 0
julgamento que a populacao faz do fendmeno da corrupgéo. A
avaliacdo da corrupcao percorre um continuo de cenarios con-
siderados unanimemente corruptos, passando por situacdes
“duvidaveis” e chegando a comportamentos considerados nédo
corruptos pela maioria. A tese de Heidenheimer (1970) sobre
a corrupgao “preta”, “cinza” e “branca” foi empiricamente con-
firmada. Da mesma forma, ficou ratificado o carater relativo
do conceito de corrupcao, flexivel entre as diversas culturas.
Essa Ultima questao, no entanto, ndo pode ser explorada de for-
ma exaustiva, porque soO se dispdem de dados comparativos
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concernentes a trés pai8eslém de assentar a disputa entre
universalismo e relativismo cultural em bases empiricas, as
pesquisas também contrariam o0 maniqueismo embutido em
muitos escandalos de corrupcédo. A definicdo popular do que
seja “corrupgao” apresenta mais sensibilidade que o jogo an-
tagbnico entre declaracfes de inocéreisdus‘caca as bru-
xas” que caracterizam esses escéndalos.

2.3 Uma linha de pesquisa com poucos seguidores

Apesar do potencial das pesquisas para explicar a proba-
bilidade de comportamentos corruptos, o interesse em levan-
tamentos com esse enfoque parece limitaiotre funciona-
rios publicos da Austrdlia, em 1994, a mesma metodologia foi
empregada, com cenarios diferentes (ICAC, 199A)inter-
pretacdo das situacdes enfatizou varios fatores. A pesquisa,
mais interessada nas caracteristicas do agente publico do que
do particular envolvido, analisou a posicéo desse agente na hie-
rarquia, a sua fungcdo na administracdo, o seu papel ativo ou
passivo no esquema, o volume dos ganhos financeiros, o be-
neficio direto ou indireto e a freqiéncia da conduta. Os resul-
tados da pesquisa mostraram que todos esses aspectos tém in-
fluéncia sobre a avaliacao social do ato supostamente corrupto.

8. Além disso, a maior parte dos levantamentos sobre a conceituacdo empirica fo-
ram realizados em sociedades de influéncia anglo-saxonica, como Estados Uni-
dos (GARDINER, 1970, PETERS e WELCH, 1978, JOHNSTON, 1986, DOLAN
et al., 1988), Reino Unido (JOHNSTON, 1989, MANCUSO, 1993), Canada
(ATKINSON e MANCUSO, 1985, GIBBONS, 1985) e Australia (JACKSON et
al., 1993, ICAC, 1994).

9. Talvez um dos motivos seja o fato dessas analises estarem centradas no indivi-
duo, quando investigagdes mais recentes tendem a buscar causas estruturais ou
institucionais para a corrupgao.

10. A institui¢do anunciou uma publicagdo com os resultados de uma atualizagao desse
estudo para o inicio do ano de 2001.
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Além disso, a apreciacao dos entrevistados leva em conta, tam-
bém, fatores circunstanciais. Caso o favorecimento sirva a um
fim “nobre” — como ajudar uma instituicdo beneficente ou
cobrir gastos médicos —, a avaliagcdo tende a ser mais branda.

Um outro levantamento efetuado no Panama (EL
CORRUPTOMETRO, 1998), que trabalhou com cenarios para
detectar como os cidaddos conceituam situacoes diversas, ndo
chegou a desmembrar e a analisar os fatores que poderiam ex-
plicar as diferencas de avaliacdo, mas mostrou que a opinido a
respeito da culpabilidade do agente publico e do agente priva-
do, num mesmo cenario, varia consideravelmente.

3. A segunda geracao de pesquisas: identificacdo dos
riscos de investimento

Foi uma iniciativa de origem diferente que contribuiu para
obter um novo tipo de dados sobre a corrupcdo. Empresas de
avaliacao de riscos de investimento, a partir dos anos 80, in-
cluiram sucessivamente o item “corrup¢do” nas suas analises
dos paises. Para avaliar instituicbes e normas, mas também a
cultura e as praticas politicas relevantes para o investimento,
os dados levantados incluem questdes referentes a fragmenta-
¢cao do sistema partidario, a conflitos religiosos ou étnicos, e a
aceitacdo das normas constitucionais pelos varios atores poli-
ticos — para citar apenas alguns exemplos. Na area das condi-
¢Oes de investimento, sdo compiladas informacdes sobre o di-
reito de propriedade, as normas para a repatriacao de lucros,
as exigéncias burocraticas para empreendedores etc. A partir
dos anos 80, esses indicadores sobre o sistema politico e o cli-
ma de investimento integram sucessivamente informacdées so-
bre a ingeréncia politica em decisGes burocraticas ou da justi-
¢a, a existéncia de mercados negros, as praticas de corrupcao,
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e nepotismo ou fraude nos negdcios entre Estado e iniciativa
privada. Kaufmann, Kraay e Zoido-Lobatdn (1999) analisam
esses indicadores, identificando as informacdes sobre a corrup-
¢do como fator de risco. O Quadro 2 fornece uma visdo geral
do enfoque desses levantamentos a respeito da corrupgao.

Em décadas anteriores, o efeito politico ou negativo da
corrupcao sobre o desenvolvimento econémico ja havia des-
pertado algum interesse. Leff (1964) e outros revisionistas ar-
gumentavam que a corrupcao poderia ter efeitos benéficos, tan-
to para as empresas como para a economia nacional. A demanda
por informacdes sobre a corrupcdo, como instrumento de ava-
liacao de risco, coloca em duvida essa posi¢ao revisionista.
Antes que a disputa académica sobre o impacto econdmico da
corrupcao tivesse sido decidida, os agentes econémicos do
mercado global deixaram claro que, para eles, a corrupgao re-
presenta, sim, um possivel risco de investimento.

3.1 Corrupgdo como risco para investimentos

Mesmo com a demanda por informacdes sobre a corrup-
¢do tendo aumentado, os problemas em obter dados validos
continuaram. Para medir a corrupcdo, as empresas de avalia-
¢ao de risco tomaram como base percepc¢des subjetivas de es-
pecialistas, como o fizeram em relacao a outros itens. Alguns
indices se baseiam em informacdes fornecidas por uma rede de
analistas préprios, outros tém como fundamento entrevistas
com jornalistas; outros, ainda, se reportam a entrevistas com
empresarios ou gerentes de empresas que dispdem de informa-
coes de primeira m&d.Os indices também se distinguem no
gue toca ao segmento dos paises analisados. A maioria deles
enfoca um conjunto de paises numa dada regido geografica.

11. Uma pesquisa da empresa Gallup, em 1997, usou a opinido representativa dos ci-
daddos em varios paises.
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Apesar das enormes diferencas, os indices de avaliagcao de
risco tém algumas caracteristicas em comum. Primeiro, eles
identificam a corrupgdo como um risco relevante, que deve ser
levado em conta pelos investidores. Em segundo lugar, eles se
dirigem principalmente ao capital internacional, cuja mobilida-
de aumentou nas Ultimas décadas. Terceiro, as unidades de ob-
servacao sao paises, ndo individuos. Quarto, eles levantam a
percepcéao de grupos de especialistas sobre o fenébmeno. E, quinto,
tentam esses indices quantificar tais informag6es em escalas
numeéricas, criando a base para avaliacdes comparativas. Os
métodos de levantamento de informac¢Bes ndo séo tao precisos
guanto as tradicionais pesquisas de opinido. Porém, a validade
dos dados dessas empresas de avaliacdo de risco ndo se baseia
nos procedimentos da pesquisa, mas na confianca que os clien-
tes depositam na confiabilidade da empresa e das suas fontes.

3.2 O Indice de Percepcoes da Corrupgio (IPCorr)

Uma das iniciativas que mais causou impacto nessa area
foi a integracao de informacdes contidas em diferentes indica-
dores em um Unico indice, avaliando-se especificamente a ques-
tdo da corrupcao em varios paises. O projeto partiu da Univer-
sidade de Gottingéa e foi incorporado pela Transparéncia
Internacional (TI), organiza¢do ndo-governamental, sediada em
Berlim, dedicada ao combate a corrupcéo. O indice né&o se ba-
seia em levantamentos proprios, mas é composto justamente
pela integracao dos varios indicadores sobre corrupcéo produ-
zidos pelas empresas de consultoria acima menciokelas
a Transparéncia Internacional, o IPCorr (Indice de Percepcdes

12. Essas pesquisas sdo realizadas sob a coordenagdo de Johann Graf Lambsdorff,
economista naquela instituigao.

13. Os requisitos para incluir determinados indices na avaliag@o e excluir outros eram:
a) que a avaliagdo se referisse a corrupgao em geral, e ndo a determinados aspec-
tos da corrupgao ou a corrupgao no contexto de outros fatores; e b) que o objeto
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da Corrupcdo) —€orruption Perceptions Index- se tornou

um dos carros-chefes de publicidade. A finalidade da iniciati-
va era reunir levantamentos disponiveis em um unico indica-
dor, criando, assim, uma forma de mensurar a corrup¢ao nos
diversos paises, de forma comparativa e continua. O resultado
foi um indice de Percepcdes da Corrupcéo que classifica cada
pais com um valor Unico, em uma escala que vai de zero (“abso-
lutamente corrupto”) a 10 (“absolutamente integro”). Os nu-
meros séo atualizados anualmente. Unir resultados de pesqui-
sas com metodologias diferentes, em um anico indice, requer
uma série de decis6es metodoldgicas a respeito da transforma-
cao de escalas e do peso atribuido as varias fneQua-

dro 3 fornece um extrato dos dados contidos no IPCorr refe-
rente & Ameérica Latina— mas esses dados devem ser lidos com
cuidado. Um problema é a questédo da comparacao entre as “no-
tas”, porgque elas podem se basear em fontes diferentes. Uma
segunda dificuldade ¢é a interpretacdo dos niumeros da percep-
¢do como indicadores da realidddésses dois aspectos se-
rao discutidos em seguida.

Um dos pontos fortes do IPCorr € a incluséo, num sé indice,
de um grande namero de fontes, para se aumentar a confiabilidade
dos dados e elevar o nimero de paises abordados na avaliacao.
Assim, somente paises com dados disponiveis em, no minimo, trés
fontes séo incluidos no indice final. Em funcéo disso, a compara-
¢ao entre numeros de anos diferentes pode se tornar problemati-
ca, pois paises entram e saem do indice na medida em que o crité-
rio mencionado seja ou ndo preenchido. Por outro lado, para aque-

de avaliagdo fossem paises, de forma comparativa, e ndo pesquisas realizadas em
paises (LAMBSDORFF, 2000).

14. O indice transforma todas as escalas originais em escalas de zero a 10, e pesa as
fontes utilizadas de forma igual.

15. Nao mencionamos aqui as criticas politicas quanto ao enfoque unilateral sobre os
paises corrompidos, e ndo sobre os corruptores. Em resposta a essas criticas, a
Transparéncia Internacional desenvolveu um indice para identificar os paises mais
propensos a pagar subornos em transagdes internacionais (Bribe Payers Index).
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Quadro 3.Um extrato do indice de Percepcdes da
Corrupcéo (IPCorr).

Pais 1995 1996 1997 1998 1999 2000
América Central

Costa Rica — — 6,5 5,6 51 54
El Salvador — — — 3,6 3,9 4.1
Guatemala — — — 3,1 3,2 —
Honduras — — — 1,7 1,8 —
Jamaica — — — 3,8 3,8 —
México 3,2 3,3 2,7 3,3 3,4 3,3
Nicaragua — — — 3,0 3,1 —
Ameérica do Sul

Argentina 3,2 3,4 2,8 3,0 3,0 3,5
Bolivia — 3,4 2,1 2,8 2,5 2,7
Brasil 2,7 3,0 3,6 4,0 41 3,9
Colémbia 3,4 2,7 2,2 2,2 2,9 3,2
Chile 7,9 6,8 6,1 6,8 6,9 7,4
Equador — 3,2 — 2,3 2,4 2,6
Paraguai — — — 1,5 2,0 —
Peru — — — 4,5 4,5 4.4
Uruguai — — 4,1 4,3 4,4 —
Venezuela 2,7 2,5 2,8 2,3 2,6 2,7

Fonte: Transparency Internationaww.transparencprg (ordem alfabética; dados
arredondados para uma casa decimal).

les paises que atendem aquele requisito e entram no indice, a com-
paracdao com dados de anos anteriores, ou com 0s de outros pai-
Ses N0 mesmo ano, rigorosamente so € possivel se as fontes fo-
rem exatamente as mesmas. Uma vez que a mensuracao e a com-
paracdo sao objetivos importantes na composicao dos indices,
essas limitacdes consomem, em parte, 0s sucessos obtidos com o
indice de corrupcats.

16. Um problema, na pratica, ¢ que em muitas interpretagdes a preferéncia ¢ dada ao
naumero relativo do pais no ranking global. O problema ligado a essa colocago ¢
que a posicao relativa somente faria algum sentido se a base dos paises incluidos no
indice fosse rigorosamente a mesma. Na falta dessa hipdtese, um pais tende a cair
no ranking relativo a medida que o niimero total de paises avaliados cresce.
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De outro lado, o IPCorr da Transparéncia Internacional
recebe criticas porque continua medindo percepcdes e nao fa-
tos. Uma das criticas em relacéo a essas pesquisas de percep-
cOes é que elas se baseiam, em grande parte, em observacdes
subjetivas. Pouco se preocupam com questdes como a ambi-
glidade da definicdo de “corrup¢ao”, que era o centro das pes-
quisas anteriores. Ao contrario daquele enfoque, a percepcao
agora é usada como fonte de informacéo para avaliar o grau de
corrupcao em cada pais.

3.3 Limites da percepgdo

A qualificacdo profissional e a insercao pratica dos entre-
vistados na economia s6 em parte afasta o subjetivismo na ava-
liacdo. Mesmo a percepcao de especialistas esta atrelada a in-
formacdes externas e valores internos. Assim, a apreciacdo
sobre o0 grau de corrupcéo presente em determinado pais po-
dera levar em conta experiéncias préprias e relatos de tercei-
ros, bem como informacgdes extraidas dos meios de comunica-
¢do. Dessa forma, os problemas ligados a mensuracgéo do grau
de corrupcado baseada em escandalos na imprensa ou em con-
denacdes judiciais afetam, de forma difusa, a percegcgao.
Adicionalmente, a experiéncia dos informantes ndo os isenta
dos problemas provenientes dos valores embutidos na percep-
¢do. Empresarios, gerentes ou consultores de um ambiente al-
tamente sensibilizado para o problema da corrupcéo dificilmen-
te terdo a mesma opiniao de colegas em um pais onde o tema
nao esta na agenda politica. Essas variacdes dos fatores exter-
nos e internos que compdem a percepg¢do do grau de corrup-
¢cdo podem estar distribuidas de forma desigual entre regides
diversas, alternando-se entre grupos sociais e se modificando

17. Vide a introdugdo deste artigo ou Speck (1998).
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no decorrer do tempo. Assim, os resultados de comparacdes

entre pesquisas realizadas em diferentes momentos, entre dis-
tintos grupos e entre varios paises tendem a ter os seus resulta-
dos determinados mais pela composicéo dos entrevistados do

que pelas caracteristicas dos paises avali&dos.

Um dos sucessos do IPCorr é ter chamado atencao para o
assunto da corrupcao na agenda politica internacional. A am-
pla divulgacao do indice fez dele um instrumento para estimu-
lar o debate sobre a corrupc¢ao, torna-la um problema e susci-
tar a busca por medidas para diminuir 0 seu grau e a sua inci-
déncia. Nao somente na politica, mas igualmente na academia,
os dados sobre a percepcéo da corrupgéo em diferentes paises
foram usados em varias analises, identificando-se a sua corre-
lagcdo com outros fatores de desempenho socioeconémico. De
fato, os elementos dos indices serviram para consolidar hipé-
teses sobre o impacto da corrupgao no crescimento econémi-
co e no desenvolvimento social de um pais (MAURO, 1995,
BUSSE e PRIMMER, 1996, WEI, 1997, SILVA e GARCIA,
2000).

18. Somente um dos indices de avaliagdo de risco tenta superar a barreira da percep-
¢do, indagando diretamente por experiéncias proprias com comportamentos cor-
ruptos. Esse caminho mais seguro para avangar, decisivamente, na medi¢do da
corrupgao sera explorado de forma mais sistematica nas investigagdes de terceira
geragdo. De outro lado, Lambsdorff, como um dos organizadores do indice, usa
os dados que o compdem para discutir uma série de criticas em relagio as distorgdes
embutidas na percepgdo. Segundo Lambsdorff, os indicadores mostram um alto
grau de correlagdo entre si. Isso significa que paises alocados em um certo grau
de corrupgio, em um dos indicadores-fonte, tendem a receber a mesma nota nos
outros indicadores. Isso minimiza as restri¢des em fungdo de fontes diferentes.
Outras hipoteses discutidas sdo o relativismo das percepgdes. Lambsdorff (2000)
relata que tanto os indices que se baseiam em pesquisas entre residentes como aque-
les que usam observadores externos ndo diferem significativamente na avaliagdo
(LAMBSDORFF, 2000).
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4. A terceira geracao de pesquisas: busca de
ferramentas para a intervengéo e a reforma

Uma das maiores criticas em relacéo ao IPCorr se refere ao
seu valor pouco operacional para agentes interessados em refor-
mas, uma vez gque ele condena (ou elogia) paises, sem exatamente
indicar caminhos para a sua “cura”. E verdade que o indice nun-
ca se pretendeu tal finalidade. Mas, na medida em que o assunto
“corrupcao” se torna um dos principais problemas politicos em
determinado pais, as pesquisas tendem a ser redesenhadas para
aguele fim. Uma terceira geracao de investigacdes, e que estd em
curso ha pouco tempo, tem origem nesse propésito. O objetivo
nédo é somente melhorar a qualidade dos nameros, mas
redirecionar as andlises, para instigar, orientar e monitorar poli-
ticas de reformas institucionais (KAUFMANN, 1998).

Vale lembrar que, durante os anos 90, o contexto dentro
do qual o tema corrupc¢ao foi discutido mudou significativamen-
te. Primeiro, em varios paises a corrupcao é percebida como
um — ou até o mais — importante tema na agenda de refor-
mas politicas. Essa avaliacdo contrasta com a situacao anterior,
guando a corrupgédo era tratada como fenémeno residual da
politica. Ela fornecia farto material para anedotas e cochichos
sociais, mas nao era exatamente vista como um problema que
pudesse ser combatido por meio de politicas e reformas espe-
cificas (SPECK, 2000). Para alguns, a corrup¢ao era um com-
portamento presente em todas as sociedades, desde tempos re-
motos. A associagao implicita a essa visao é que o controle da
corrupcao corresponderia a uma luta contra a natureza huma-
na. A corrupgdo também nao era observada como problema,
podendo até facilitar o desenvolvimento econémico — ame-
nizando obstaculos burocraticos (LEFF, 1964) —, permitir a
integracao politica de sociedades e fortalecer o processo
distributivo por meio de relagdes clientelistas (SCOTT, 1971).
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4.1 A corrupgdo como problema e a busca por solugies

A passagem da visao naturalista da corrup¢ao para a 6tica
da corrupgao como problema implica uma série de mudancas
na avaliacdo do fendmeno. Em sociedades que definem a cor-
rupcdo como um problema, ou até como um dos problemas
principais a serem enfrentados, as antigas avaliacdes positivas
sdo substituidas pela percep¢ao de que a corrupgao tem altos
custos econdmicos, sociais e politicos. Os cidadaos comegam
a reconhecer na corrupgdo um dos fatores responsaveis pela
alocagéo ineficiente de recursos e pela deterioracdo da quali-
dade dos servigos publicos. A corrupcao ndo somente desper-
diga recursos publicos como também cria incentivos errados
para o direcionamento dos investimentos econémicos. O cus-
to politico é alto, porque instituicées vistas como corruptas sao
desacreditadas e néo terdo o apoio da populagao. Para finali-
zar, o exemplo de cima serve de guia para o comportamento
dos cidadaos. A idéia da associacao politica para realizar o bem
comum torna-se um eufemismo para encobrir a convivéncia
cinica de egoistas ndo assumidos.

A medida que o problema comeca a ser percebido como
politico, uma outra mudanca tende a ocorrer. A corrupcao en-
carada como problema induz os atores a descobrirem formas
viaveis de enfrenta-la. As estratégias séo varias. Algumas abor-
dagens valorizam medidas educativas e punitivas, direcionando
0 enfoque para 0s incentivos positivos e negativos que afetam
o individuo. Uma outra estratégia enfatiza reformas no siste-
ma politico e econdmico, identificando as causas estruturais ou
institucionais da corrupgdo (WORLD BANK, 2000:4). Uma
das tarefas, nesse contexto, é a deteccao das areas e instituicées-
chaves, para que se conduzam reformas estruturais e institucio-
nais. A visdo da corrupgdo como problema comecga a ser
complementada pela busca por solu¢des praticas.
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Adicionalmente, as iniciativas em varios paises podem
contar com o apoio logistico de organizac¢des internacionais da
sociedade civil, como a Transparéncia Internacional, ou orga-
nizacdes de cooperagdo governamental, como a OCDE (Orga-
nizacao de Cooperacéo e de Desenvolvimento Econémicos).
Na medida em que os diferentes programas de cooperacao eco-
ndémica bilateral e multilateral reconhecem a corrupgdo como
um problema para o desenvolvimento, criam eles linhas de agéo
e alocam recursos especiais para programas, com a finalidade
de erradica-la. A Usaid (US Agency for International Develop-
ment) tem programas de controle da corrupgdo ha tempos
(USAID, 1998). O Banco Mundial integrou o controle da cor-
rupcao nas suas linhas de acado a partir de 1996 (WORLD
BANK, 2000).

4.2 Pesquisas para sensibilizar sociedades

Para as sociedades que passam por essa mudanca na per-
cepcédo da corrupcao, para as organizacgdes internacionais, e para
os projetos de desenvolvimento elaborados pelas agéncias de
cooperacgao nacional e internacional, as pesquisas empiricas se
tornam parte integral da politica de reformas. Isso pode ocor-
rer em trés momentos diferentes. Primeiro, pesquisas ajudam
na politizacdo do tema em sociedades onde atores importantes
ainda nao estéo sensibilizados pelo problema. Segundo, as ana-
lises empiricas podem orientar as politicas de reformas, detec-
tando as areas e causas mais prementes. E, terceiro, as infor-
macdes obtidas desses levantamentos podem ter um papel im-
portante no monitoramento das reformas anticorrupgdo. Em
seguida, analisaremos exemplos de pesquisas cumprindo essas
trés fungodes.

Em muitos paises, s6 alguns atores importantes (governo,
legislativo, justica, imprensa, cidad&os, empresérios) estédo
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sensibilizados pela necessidade de se combater a corrupcéo.
Para construir uma ampla alianga entre varios atores, é neces-
séria a comocao de outros grupos. As pesquisas de opinido e
sua divulgacao séo instrumentos importantes para introduzir o
tema na agenda politica nacional. As pesquisas com diversos
cenarios ndo servem somente para documentar a avaliacao po-
pular em relacdo a situacdes de corrup¢ao; séo igualmente pro-
picias a instigar a discussao sobre essas mesmas avaliacoes, ja
gue elas tendem a ser discrepantes. O exame da percepc¢ao da
corrupgao, em relacdo a diferentes atores politicos ou a varios
setores da sociedade, tende a provocar debates sobre a vali-
dade do julgamento popular. Quando se visa a sensibilizacdo
de varias instituicdes, essas discussfes sdo mais proveitosas
gue a simples aceitagdo tacita dos resultados. Essas pesqui-
sas podem, igualmente, induzir a discussdo sobre as varias
opcdes de reforma.

O Panama é um dos exemplos de pais onde uma campa-
nha de conscientizacdo foi acompanhada por uma seqiiéncia de
pesquisas de opinido nos anos de 1996, 1997 e 1998, lancan-
do-se méo de todos os instrumentos acima mencionados. O
projeto contou com o apoio do capitulo panamenho da Trans-
paréncia Internacional, do jorriad Prensada Controladoria
General de La Republica e do PNUD (Programa das Nacodes
Unidas para o Desenvolvimento da América Latina e Caribe).

A finalidade do projeto, segundo os organizadores, era “a
conscientizagdo cidada e a permanente busca e aplicacéo efe-
tiva de instrumentos para diminuir a corrupgéo” (EL CORRUP-
TOMETRO, 1998:2). A seqiiéncia de pesquisas mostrou que
a percepcdao dos cidaddos a respeito da corrup¢édo mudou subs-
tancialmente durante o periodo. Ja na primeira pesquisa, a maio-
ria dos entrevistados considerou a corrupgdo uma pratica am-
plamente difundida, mas ndo foram associadas ao fendbme-
no conseqiiéncias negativas que afetassem a vida da popula-
¢do. A percepgao das consequéncias negativas da corrupgéo e
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das formas como ela influi no cotidiano do cidadao cresceu nos
anos seguintes, para chegar a 74% no ultimo levantamento (EL
CORRUPTOMETRO, 1998:15).

4.3 Pesquisas para identificar prioridades

As pesquisas dedicadas a segunda finalidade — a identi-
ficacdo do grau de corrupgao em varios setores da sociedade
ou em instituicdes especificas — tém um outro perfil. As pes-
guisas que trabalham com a percepc¢ao dos cidadaos enfrentam
problemas com as distorcfes discutidas mais acima. Mas le-
vantamentos recentes mostraram que os cidaddos comuns, 0s
empresarios e os funcionarios publicos estao dispostos a infor-
mar sobre as suas proprias experiéncias com casos de corrup-
¢do. Dessa forma, podem fornecer dados ndo s6 sobre a sua
percepcdo, mas a respeito da incidéncia e do grau de corrup-
¢do em determinada sociedade. Por meio dessas investigacoes,
pode ser obtida uma idéia mais concreta sobre a distribuicao
da corrupcao em varios setores da politica ou nas instituicdes.
Dois casos exemplares de pesquisas realizadas para levantar
informacdes sobre fatos relacionados a corrupgdo sao os de
Nicaragua e Bangladesh. Em ambos 0s contextos, além das
guestdes referentes a percepc¢do, os entrevistados forneceram
informacdes sobre o seu préprio envolvimento em atos de cor-
rupcao. Os resultados, no caso da pesquisa realizada em 1998
na Nicaragua, sao espantosos (CIET, 1998). Grande parte dos
cidadaos que efetivamente usavam servigos governamentais
tinham que pagar alguma contribui¢éo, ou para conseguir um
servico fornecido gratuitamente por lei ou para driblar as nor-
mas: na escola publica, 75% dos pais que matriculavam os seus
filhos pagavam por esse servico, oficialmente gratuito. Em
contato com a administracéo municipal, 19% dos usuarios pa-
gavam alguma propina; na justica, 22%; nos cartorios de re-
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gistro de imdveis, 66% pagavam para agilizar processos; mul-
tados pela policia de transito, 40% dos cidaddos subornavam
o policial1® No caso da pesquisa em Bangladesh em 1997, os
resultados séo igualmente alarmantes (TI BANGLADESH,
1997): em 50% dos casos em que o cidadéao teve contato com
a policia, houve dispéndio de dinheiro. Dessa porcéo, 55% pa-
garam para que o caso nao fosse encaminhado a justica e 38%
para que ocorresse justamente o contrario. No ambito judicial,
63% dos cidad&os pagaram algo; na educacéo, 74%.

Esses levantamentos permitem direcionar politicas de re-
formas para as areas mais seriamente atingidas. Ao mesmo tem-
po, podem facilitar a mobilizacdo daqueles atores mais
desfavorecidos pela corrupgéo. Mas as reformas estruturais ndo
devem se basear unicamente em informacgdes e avaliacdes da
opinido publica. Um passo importante, apos a identificacéo de
areas problematicas, é a analise das causas da corrupgao. As
tendéncias atuais das politicas elaboradas para controlar a cor-
rupcao ndo sdo tema deste artigo. Mas podemos afirmar que
as mudancas acima relatadas, quanto a importancia da corrup-
¢do na agenda politica nacional, influenciam igualmente as
concepcoes coletivas sobre as causas principais da corrupgao
e as estratégias de controle mais adequadas. Ao lado da énfase
tradicional nas origens culturais e morais da corrupgéo, os ato-
res politicos e estudiosos académicos Gardiner (1986) e
Klitgaard (1988) tendem a enfatizar os mecanismos de
regulacéo e de supervisdo que criam facilidades e incentivos
para a corrup¢do. O Banco Mundial fala categoricamente em

19. Obviamente, esses nimeros também esto sujeitos a problemas. Um deles ¢ uma
possivel tendéncia a sub-representar a atual extensdo da corrupgao, uma vez que
as pessoas podem ter receio ou vergonha de admitir o seu envolvimento em atos
de corrupgao. Em parte, essas barreiras podem ser contornadas pela formulagio
(wording) das perguntas. No exemplo da multa de transito, a pergunta era: “Vocé
pagou diretamente ao policial ou pagou em outro lugar?” (em vez de: “Vocé su-
bornou o policial?”).

35



“disfun¢des institucionais” como a causa principal para a cor-
rupgéo (WORLD BANK, 2000:4). Essas disfun¢des engloba-
riam os sistemas tributarios, as leis de regulagéo do mercado e
as regras da competicao politica; todos esses mecanismos de-
vem se tornar, portanto, transparentes, adequados e efetivamen-
te implementados. Os instrumentos publicos de supervisao —
por meio do sistema judicial — e os controles financeiros de-
vem ser independentes e eficientes. Os varios atores responsa-
veis pela fiscalizagao politica, como a imprensa, a sociedade
civil ou o Congresso, precisam estar atentos. Esses diferentes
atores e instituicdes devem formar um sistema imunolégico
contra a corrupcao, onde todos esses elementos pré-ativos e
reativos cooperem. Solugdes universais ndo existem, e muito
menos poderao ser fornecidas pelas pesquisas de opinido. So-
mente estudos aprofundados sobre o funcionamento dessas
varias instancias de regulacao e controle podem indicar os ca-
minhos para controlar a corrupc¢ao de forma efetiva.

4.4 Pesquisas para monitorar reformas

Finalmente, pesquisas de opinido podem também ajudar
no acompanhamento do impacto das politicas de reformas.
Freqlentemente, os primeiros estudos sdo vistos como um
marco que servird como referéncia para medir o sucesso das
iniciativas. As medic6es podem se referir a varios aspectos das
reformas. Uma avaliac&o global do processo podera monitorar
a capacidade dos reformistas em informar o publico sobre as
modificacBes, em envolver atores politicos importantes e a so-
ciedade civil, em induzir uma mudanca de atitudes e compor-
tamentos nos cidadéos: a populagdo percebe os esfor¢cos do
governo para combater a corrupgéo? Acredita na sinceridade
da proposta? Os proprios cidadaos mudaram suas atitudes em
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relacdo a determinados cenarios? Estdo mais dispostos a se
envolver ativamente, denunciar atos de corrupcao?

Outras medicdes dizem respeito ao impacto das politicas
de reformas: as mudancas no sistema imunoldgico contribui-
ram para, de fato, reduzir o grau de corrup¢ao? Os servi¢os pres-
tados melhoraram em funcéo da diminuicdo das perdas com a
corrupcao? E, finalmente, as instituicbes recuperaram a confi-
anca dos cidadaos?

Pesquisas desse tipo estao previstas em varios projetos de
reforma institucional; pesquisas sobre a satisfacdo com servicos
do governo ou sobre a confianca depositada nas instituicées sao
instrumentos conhecidos. A novidade consiste na sua aplicagédo
sistemética como medidor do sucesso de iniciativas contra a cor-
rupcao. Os exemplos de aplicacéo desse Ultimo instrumento ainda
séo raros, uma vez que as reformas estruturais e institucionais,
nos poucos paises onde foram implementadas, ainda tém pouco
tempo. O plano de acao contra a corrupcdo na Bulgaria prevé a
realizacdo de pesquisas de opinido trimestrais entre a populacdo
e funcionarios publicos; o primeiro levantamento foi realizado
em marco de 1997 (COALITION 2000). Nesse projeto, 0 méto-
do quantitativo é utilizado como instrumento de monitoramento.
As andlises de fundo sobre as causas para a corrupcédo e a elabo-
racdo de estratégias de controle sdo realizadas em grupos de dis-
cussdo, envolvendo especialistas das varias areas.

4.5 O Banco Mundial entra em cena

Enquanto todas as estratégias individuais constituiram
experiéncias isoladas, a entrada do Banco Mundial como novo
agente na luta contra a corrup¢ao contribuiu fortemente para
sistematizar a abordagem, acrescentar uma série de ferramen-
tas novas e, principalmente, criar estimulos adicionais para a
implementacao de reformas politicas. O Banco Mundial, des-
de 1996, tem investido fortemente no tema do controle da
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corrupgdo, que se tornou um dos principais aspectos da boa
governancga. Essa mudanca de posicao nao poderia ter sido mais
radical. Até o inicio dos anos 90, o tema da corrupgao era tra-
tado com muita reserva dentro da institui€am a alteracéo

no comando do Banco Mundial, a situag&o se inverteu comple-
tamente, e o controle da corrupc¢ao virou um dos carros-chefes
do Banco Mundial. Em 1999, na 9th International Anti-
Corruption Conference, em Durban, Africa do Sul, o presidente
do Banco Mundial, James Wolfensohn, declarou que “(...) no
gue se refere ao Banco Mundial, ndo existe assunto mais im-
portante do que a corrupc¢ao (...). No centro do assunto da po-
breza esta a questdo da igualdade, e no centro do assunto da
igualdade esta a questdo da corrupcao.”(WORLD BANK,
2000:6)

O conceito da corrupgao foi facilmente incorporado as linhas
de ac¢do do banco. Para o Banco Mundial, a luta contra a corrup-
¢ao é parte das reformas estruturais de segunda geracao, sugeridas
aos paises que recorrem a instituicdo em busca de apoio financei-
ro. Apos o0s ajustes por meio da estabilizacdo macroecondmica e
da liberalizac&o da economia, as reformas institucionais e os ajus-
tes no sistema regulatorio séo as proximas etapas das mudancas
estruturais aventadas pelo banco. A corre¢do dos sistemas de
regulacdo e de supervisao é elemento-chave para garantir a boa
governanca, conceito central dos programas de reforma.

Os trés elementos mencionados, presentes de forma dis-
persa em varias experiéncias anteriores, foram incorporados em
um pacote para a realizagéo de reformas anticorrupcdo. O banco
elaborou essa linha de acdo em 1996, mas ela s6 foi macica-
mente implementada a partir de 1998 sensibilizacdo para

20. A ofensiva contra a corrupg¢do no Banco Mundial abrange quatro areas diferentes:
o controle da corrupgio em projetos do Banco Mundial, o apoio a paises interes-
sados em controlar a corrupgao, a incorporagdo do critério “corrup¢ao” em todos
os programas de empréstimo do banco e o apoio a iniciativas internacionais para
controlar a corrupgao (WORLD BANK, 2000:2).
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a corrupcdo como problema e uma das causas principais da
pobreza, a identificacdo das prioridades de reforma e o acom-
panhamento dessas iniciativas se tornaram elementos decisi-
vos do programa anticorrup¢ao da instituicdo. As pesquisas de
opinido tém um papel importante em todas essas etapas do pro-
cesso. Na abordagem do Banco Mundial, as pesquisas de opi-
nido estéo voltadas para trés grupos de referéncia: cidadaos,
empresarios e servidores publicos. Nas entrevistas, as percep-
¢Oes dos entrevistados cumprem uma funcéo de destaque, mas
o principal objetivo é a identificacdo das praticas corruptas, sua
distribuicdo por vérios setores e a busca por caminhos de re-
formas institucionais.

Os casos pioneiros para a aplicacéo do pacote do banco sédo
a Albania, a Letbnia e a Georgia. Esses paises foram os primei-
ros a pedir a inclusao nos programas de combate a corrupcdo
(WORLD BANK, 2000)21 As investigac6es foram realizadas
a partir de 1998. Elas revelaram que esses paises apresentam
perfis diferentes em relacéo a distribuicdo da corrup¢ao. En-
guanto o Judiciario € uma das areas que apresenta mais corrup-
¢do na Albania, esse ambito € menos atingido na Gedrgia e na
Letbnia. Nesses paises, as pesquisas indicam que o problema
sdo as regulacbes excessivas, vinculadas a discricionariedade
ampla dos funcionarios envolvidos (KAUFMANN, PRA-
DHAN e RYTERMAN, 1998)2

A entrada do Banco Mundial no cenério contribuiu defi-
nitivamente para dar massatuspolitico ao tema do controle
da corrupgédo. Adicionalmente, aumentou a disponibilidade de
recursos e de dados vinculados ao fato, uma vez que as pes-
quisas de opiniao sado parte integral da estratégia do banco para

21. As iniciativas na Africa se referem a Benin, Etidpia, Malaui, Mali, Tanzania e
Uganda (WORLD BANK, 2000:28).

22. Para informagdes atualizadas sobre os resultados das pesquisas do Banco Mundial
nessa linha, vide http://wwwl.worldbank.org/publicsector/civilservice/
surveys.htm.
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controlar a corrupcdo. Contrastando com a escassez de infor-
magoes quantitativas sobre o fenbmeno em décadas anteriores,
nos ultimos anos esses elementos cresceram exponencialmente,
em funcdo das pesquisas aplicadas. Da mesma forma, as ana-
lises académicas com base nesses dados se multipliaram.

5. Indagacdes e perspectivas para o futuro

As informacdes baseadas em pesquisas de opinido tém um
papel importante nas tentativas recentes de se aferir empirica-
mente o grau de corrupcédo. As pesquisas académicas, desde os
anos 70, levantaram dados referentes a conceitos e valores dos
cidadaos a respeito da corrup¢éo. Elas demonstraram que, em
relacdo ao crime de corrupcdo, ha dois mundos diferentes: de
um lado, as normas escritas e os moralistas, e, do outro, a con-
cepcao social. A analise dos fatores que contribuem para que
os cidadaos considerem a corrup¢do um comportamento acei-
tavel, ou sequer a reconhecam como tal, é significativa. Ela
podera colaborar para explicar as causas individuais da corrup-
cao. As variagbes nessa conceituacao social também séo o pon-
to de partida para comparar varias culturas nacionais ou regio-
nais e varios segmentos sociais ou profissionais. O potencial
dessas pesquisas de conceitos e valores referentes a corrupcao
ainda tem sido pouco explorado.

Essa linha de pesquisa foi seguida nos anos 80 por empre-
sas de consultoria e de avaliagdo de riscos de investimentos
globais. Ali, as informacgfes se baseiam em percepcdes de es-
pecialistas da area e as unidades de observacao sao paises. O
impacto dessas informagfes, condensadas no IPCorr — para

23. Um dos objetivos declarados desse engajamento do Banco Mundial ¢ a formagao
de um mainstream a respeito do carater negativo da corrupgao sobre o desenvol-
vimento (KAUFMANN, 1998:153).
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se tornar o tema da corrupgdo um tema importante na agenda
politica nacional e internacional —, foi espetacular. Adicional-
mente, pesquisas académicas tomaram o indice como funda-
mento para analisar quantitativamente o impacto da corrupgéo
sobre o desenvolvimento econémico e social. Mas, como 0s
préprios autores do IPCorr afirmam, devemos ter um certo culi-
dado no uso desses dados. Tratando-se, ha sua origem, de ava-
liacbes subjetivas de observadores, elas retratam néo a reali-
dade, mas a sua percepc¢ao. Essa percepgao, por sua vez, € um
fato social importante. Mas ela ndo podera substituir a
mensuracdo do grau de corrup¢ao baseada nos comportamen-
tos corruptos. Recentemente, as perspectivas para se chegar
mais perto dessa realidade, por meio de pesquisas, melhoraram.

A partir da segunda metade dos anos 90, surge um novo
tipo de pesquisas, orientadas a fornecer insumos para as poli-
ticas de controle da corrup¢ao. Essas pesquisas também levan-
tam valores e percepc¢des de terceiros, mas tentam igualmente
extrair informacdes sobre fatos baseados em experiéncias pes-
soais. Os resultados dessas inquiricbes sao promissores quan-
to a possibilidade de se identificar, mais detalhadamente, os
setores da economia mais atingidos pela corrupgéo, em que tipo
de instituices publicas as praticas de corrup¢ao sdo mais di-
fundidas, qual o volume desse comércio com bens publicos e
guais sao, efetivamente, os danos para a sociedade.

Esses avancos recentes devem servir de estimulo para a
realizacdo de pesquisas quantitativas em outras areas ligadas a
corrupcgdo. Assim, a analise quantitativa das noticias sobre ca-
sos de corrupgdo na midia é um pressuposto para se investigar
com mais preciséo o fendmeno do escandalo politico, seus ele-
mentos principais, sua dindmica préopria e as formas de
instrumentalizagdo politica dos escandalos. Se o jornalismo
investigativo é de fato uma das figuras importantes no contro-
le da corrupcgéo, devemos dedicar mais espaco a sua investiga-
¢do. Da mesma forma, as pesquisas baseadas em dados do sis-
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tema penal ainda estéo rarefeitas no Brasil. A tese da impuni-
dade como uma das principais causas para a corrupgéo no Bra-
sil, mesmo que amplamente aceita, ndo esta baseada em levan-
tamentos empiricos. Uma descri¢cdo mais precisa das taxas de
morosidade e de impunidade poderéa dar indicios importantes
para a discussao sobre a reforma do sistema de justica brasilei-
ro. Finalmente, os dados quantitativos devem ser complemen-
tados por analises qualitativas, principalmente para se entender
o funcionamento das instituicBes de regulacdo e de controle.
Dessa area de pesquisa, onde o direito, a ciéncia politica e a admi-
nistracao se encontram, devem sair as propostas para se corrigir
as distor¢des no funcionamento daquelas instituicées.

S&o0 essas as reformas que poderdo combater as causas
sistémicas da corrupgao.
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A crescente atencdo publica para a corrupgao esta
acompanhada de uma multiplicacdo dos dados
empiricos disponiveis sobre o fendmeno. Entre esses
dados, as pesquisas de opiniao publica tiveram um
peso desigual e cresceram rapidamente nas ultimas
trés décadas.

Discutem-se neste artigo algumas caracteristicas
importantes dessas pesquisas e o0 seu papel na inves-
tigacdo académica e na politica de controle da cor-
rupcao.



Relagoes entre indices de percepcao
de corrupcao e outros indicadores
em onze paises da América Latina

CLAUDIO WEBER ABRAMO

“Murchou-se logo a primeira ilusdo, a ilusdo de que todos os
homens se guiam unicamente pelos principios dos sentimen-
tos puros e das idéias generosas. Era a primeira vez que ele se
achava diante do homem pratico, do homem-coisa, do homem-
dinheiro, do homem-humanidade. Até entdo vivera nas regides
ideais das quimeras e dos sonhos.”

MACHADO DE AsSIS “FRANCISCA’, JORNALDAS FAMILIAS, 1867

Medir o grau de corrup¢éo de uma sociedade qualquer ndo
é tarefa simples. Como, por definicdo, atos de corrupgao se
processam fora do arcabouco legal, a medida de seus efeitos
nao é imediatamente evidente. Assim, por exemplo, contratos
para a aquisicdo de um sistema gerencial complexo, ou para a
construcao de uma ponte rodoviaria e que tenham resultado de
licitacdes viciadas, ndo exibem diretamente, nos nimeros cor-
respondentes, quanto foi desviado na forma de propinas e/ou
de superfaturamento.

Para obter tais medidas seria necessario usar métodos in-
diretos, como, por exemplo, a partir da comparacao entre pre-
¢os praticados nacional e internacionalmente. Contudo, na
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maior parte dos paises, e no Brasil em particular, 0 acesso aos
precos praticados pelos diversos 6rgaos publicos nao é simples;
na pratica, tais comparacdes sao ainda inviaveis.

Por enquanto, o mais préximo que se chega na aquilatacéo
da corrupcéao parte de levantamentos sobre a percepcao de sua
presenca. Estes costumam ser realizados por institutos de pes-
guisas e empresas de avaliacdo de risco de investimentos. Ba-
sicamente, pergunta-se aos entrevistados — muitas vezes exe-
cutivos de empresas exportadoras — qual €, na opinido deles,
a incidéncia de praticas corruptivas em determinados paises.
Outras medidas de percepcédo derivam de pesquisas feitas in-
ternamente em paises; as amostragens variam do meio empre-
sarial a populagcédo em geral.

Todos os anos, realizam-se muitas dessas pesquisas. A
Transparéncia Internacional (TI) reline um certo subconjunto
delas e, apés tratamento estatistico, determina um indice de
percepcéo de corrupgdo para cada pais mencionado. Apenas
paises presentes em trés ou mais levantamentos sédo conside-
rados. O conjunto de todos os paises compde o indice de Per-
cepcdes de Corrupcgao (IPCorr) da Transparéncia Internacio-
nal. No ano de 1999, o indice incluia 99 paises; em 2000, esse
nuimero caiu para 962

A existéncia de um indicador como o IPCorr estimula de
imediato perguntas a respeito de como ele se relaciona com ou-

1. A TIdivulga também um indice de paises corruptores, isto ¢, uma medida de per-
cepgdo do grau com que empresas abrigadas em diversos paises se envolvem em
mecanismos de corrupgdo. O IPCorr de um pais ndo reflete seu indice como
corruptor, embora a TI estude maneiras de fazer essa incorporagdo. Em 2000, o
indice de corruptores incluia 19 paises exportadores: Suécia 8,3; Australia e Ca-
nada 8,1; Austria 7,8; Suica 7,7; Holanda 7,4; Gra-Bretanha 7,2; Bélgica 6,8; Ale-
manha e Estados Unidos 6,2; Cingapura 5,7; Espanha 5,3; Franga 5,2; Japao 5,1;
Malasia 3,9; Italia 3,7; Taiwan 3,5; Coréia do Sul 3,4; China 3,1. Quanto maior a
“nota”, menor a percepgao de que empresas do pais corrompem administradores
publicos de outros paises.

2. A metodologia empregada na compilagao do IPCorr ¢ explicitada em Lambsdorff
(2000a, 2000b).

48



tros indicadores estatisticos. E o que se pretendera fazer no pre-
sente artigo, focalizando-se onze paises latino-americanos. A Ta-
bela 1 traz a relacdo desses paises, juntamente com seu indice de
corrupcao e a posicao ramkingocupada por eles (quanto maior

o0 indice, menor a percepcao de corrupcao associada ao pais).

Tabela 1 Posi¢des no ranking da corrupgao (total de 90 paises).

Pais Indice Posicao
Argentina 3,5 52
Bolivia 2,7 71
Brasil 3,9 49
Chile 7.4 18
Colémbia 3,2 60
Costa Rica 54 30
El Salvador 4,1 43
Equador 2,6 74
México 3,3 59
Peru 4,4 41
Venezuela 2,7 71

Observa-se que o desempenho dos paises latino-america-
nos é bastante desfavoravel. Excetuando-se Chile e Costa Rica,
amédia dos indices dos nove paises restantes é 3,78, o que sig-
nifica aproximadamente 21% abaixo da média mundial.

Antes de passar a tarefa de comparar esses indices com
outros indicadores, cabe uma observacao metodolégica. O
IPCorr (como outros niumeros comentados aqui) nao corres-
ponde a uma grandeza objetivamente mensuravel, como o in-
dice de analfabetismo adulto ou o Produto Interno Bruto (PIB)
de um pais. Quando se pede a uma pessoa para atribuir uma
gradacao de 0 a 10 para o nivel de corrupcao de diferentes pa-

49



ises, nada garante que a distancia entre as notas 1 e 2, por exem-
plo, seja igual & distancia entre 7 e 8. A rigor, 0 que se obtém é
uma classificacdo apenas ordinal. Em outras palavras, que o
pais A parece mais corrupto do que o pais B, mas nédo que o
pais A é “x%" mais corrupto do que o pais B.

A consciéncia sobre essa circunstancia limitadora deve
estar presente em todo raciocinio estatistico envolvendo o
IPCorr: inferéncias baseadas em indices como esses nédo podem
ser realizadas com 0 mesmo grau de seguranca associado a ra-
ciocinios que se fazem sobre indicadores objetivos.

A primeira pergunta que se apresenta diz respeito a rela-
¢ao entre o IPCorr e o Produto Interno Brogw capitados
paises (PIBpc). Este ultimo indicador é a medida de pobreza
por exceléncia, e todos os indicadores sociais sdo fortemente
relacionados a ele: de forma geral, quanto menor qBIB
capitade um pais, piores sao seus indicadores sociais. O IPCorr
nao é diferente, exibindo a elevada correlagéo de 0,84 com o
logaritme® do PIBpc (dados de 1997, corrigidos para refletir o
poder real de compra). A Figura 1 representa a relagédo entre
os dois indicadores, realgcados os onze paises latino-america-
nos. Neste, como em todos os demais graficos, o Brasil é indi-
cado pelo ponto mais escuro.

3. Ouso do logaritmo do PIBpc ¢é apenas um artificio para concentrar mais os pontos.
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Figura 1. IPCorr X PIB per capita (logaritmo).
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O principal objetivo de se realizarem comparagdes entre
indicadores é a busca de possiveis causas comuns. Isso se faz
examinando-se uma grandeza estatistica denominada correla-
¢do. Quanto maior a correlacédo entre dois conjuntos de indi-
cadores, maior a probabilidade de que eles compartilhem cau-
sas. Como o PIBer capitageralmente guarda alta correlacao
com indicadores sociais, € como 0 mesmo acontece com o in-
dice de corrupcao, segue-se que, ao se buscarem relacdes en-
tre este e outros indicadores, é sempre necessario levar em conta
gue o PIBpc pode estar entre as causas comuns.

Os diversos tipos de indicadores disponiveis podem ser
classificados em duas categorias amplas: aqueles que podem
estar na raiz da corrupcao; e aqueles que podem ser afetados
pela corrupcdo. No primeiro caso enquadram-se indicadores
referentes ao ordenamento da sociedade, como o sistema juridi-
co, a eficacia governamental e outros, de modo geral ligados ao
gue modernamente se denomina “governancia”. A segunda ca-
tegoria inclui dados sobre saude, educacao e assim por diante.
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Indicadores de governancia

O estudo de indicadores de governancia é relativamente
recente, e as metodologias para tanto ainda se encontram em
desenvolvimento. Um exercicio nessa direcédo, empreendido na
forma de uma compilacdo de diferentes levantamentos reali-
zados por diversas agéncias e institutos de pesquisas, foi exe-
cutado por pesquisadores do Instituto do Banco MufA&@ab
seis os indicadores KKZ (assim denominados a partir das ini-
ciais dos nomes de seus idealizadores): Voz e Transparéncia,
Estabilidade Politica/Auséncia de Violéncia, Eficacia Gover-
namental, Estrutura Regulatéria, Eficacia da Lei e Controle da
Corrupcdao. Este ultimo é um indice de corrup¢do semelhante
ao IPCorr da Transparéncia Internacional.

Examinemos dois desses indicadores: Eficacia Governa-
mental (Gov), compreendendo 156 paises, e Eficacia da Lei
(Lei), que abrange 166 paises. No primeiro caso, 0s numeros
se referem a percepcdes quanto a lentiddo e excesso burocrati-
cos, falha na acdo governamental, qualidade do governo e da
administracao, vulnerabilidade da administracao ante pressdes
politicas, continuidade administrativa quando de mudancas de
governo, eficiéncia governamental na prestacdo de servicos,
previsibilidade de normas etc.

No caso do indicador de Eficacia da Lei, as percepc¢des
medidas pelos diversos levantamentos que o compdem dizem
respeito a validade efetiva de contratos, custos derivados de
atividades criminosas, fraudes bancérias, possibilidade de ci-
dadaos acionarem o governo, independéncia do Poder Judicia-
rio, obediéncia dos cidadaos a sentencas judiciais, tradicéo de
lei e ordem, prevaléncia de atividades informais, evasao fiscal,
confianga na protegdo a propriedade, confiang¢a no Judiciario,
previsibilidade do Judiciario e assim por diante.

4. Ver em Kaufmann, Kraai e Zoido-Lobaton (1999a, 1999b) a metodologia desses
indicadores.
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A Tabela 2 relaciona o desempenho dos onze paises lati-
no-americanos nesses dois indicadéres.

Tabela 2 Posi¢des nos rankings KKZ Gov e Lei.

Pais Gov Posicdo Lei Posigao
Argentina 54 48 6,0 59
Bolivia 4,2 84 43 98
Brasil 4,2 83 4,7 88
Chile 7,7 23 7.8 24
Colémbia 4,6 74 3,3 129
Costa Rica 6,1 42 6,5 48
El Salvador 4.1 87 3,6 117
Equador 3,3 111 3,5 122
México 52 52 4,0 108
Peru 52 54 3,9 111
Venezuela 2,6 133 3,6 118

As médias de Gov e Lei entre 0s 166 paises sao, respecti-
vamente, 5,5 e 6. As médias correspondentes aos onze paises
latino-americanos séo 4,8 e 4,7. Excluindo-se o Chile (o pais
de melhor desempenho no grupo), essas médias caem, respec-
tivamente, para 4,5 e 4,3.

Intuitivamente, parece claro que o grau de corrupcao de
uma sociedade tem relagdo com a eficacia do governo e da lei
— entre outros fatores. Estatisticamente, isso deve se traduzir
numa correlacao elevada entre o IPCorr e os dois indicadores.
E, de fato, é isso o que acontece, e em alto grau, conforme
mostra a Tabela 3.

5. Os indicadores KKZ sdo expressos em torno da média zero. Aqui, se procedeu a
uma transformagao linear para leva-los a uma escala de 0 a 10, procedimento que
ndo altera as propriedades estatisticas das séries numéricas.

53



Tabela 3 Correlagdes.

IPCorr
Gov 0,93
Lei 0,91

As altas correlagdes observadas séao evidentes nas Figuras
2 e 3, em que o comportamento do IPCorr é representado con-
tra os dois indicadores. As linhas tracadas nos graficos corres-
pondem a regressdes estatisticas, isto é, dependéncias funcio-
nais entre os indicadores, sob a hip6tese de que guardem entre
si relacdes causais.

Figura 2. Eficacia governamental X IPCorr.

IPCorr
o ©

~

Gov

Uma pergunta natural que se apresenta diz respeito ao efei-
to que melhorias na acdo do governo e no desempenho do sis-
tema judiciario teriam sobre o nivel de corrup¢éo percebido nos
diversos paises. A curva de regressao possibilita esse exerci-
cio. A Tabela 4 relaciona os onze paises e, para diferentes graus
de acréscimo dos indicadores Gov e Lei, a correspondente
melhoria do IPCorr.
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Figura 3. Eficacia da lei X IPCorr.
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Observa-se, assim, que paises afetados por eficacia gover-
namental e juridica muito baixas (como Equador, Venezuela,
Bolivia e Coldmbia) apresentariam reflexo relativamente pe-
gueno em seus indices de corrupcdo como resultado de
melhorias daqueles indicadores. No caso da Venezuela, por
exemplo, mesmo um aumento de 100% de seu indicador legal
levaria o pais da 712 a 282 posicao na classificacdo da corrup-
¢do. Ja o Brasil atingiria a 272 posicdo com uma melhoria de
apenas 50% do indicador legal (ou governativo).

Por fim, convém repetir o acautelamento mencionado li-
nhas acima: todos esses indicadores refletem percepc¢des, e ndo
medidas objetivas de fendmenos observaveis. Portanto, conclu-
sOes extraidas de raciocinios numeéricos realizados sobre eles
nao devem ser levadas muito longe.
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Tabela 4 Efeitos de melhorias em Gov e Lei sobre o IPCorr.

Pais Melhoria Melhoria Nova | Melhoria Melhoria  Nova
de Gov deIPCorr posi¢do| delei delPCorr posicao

Argentina 20% 34% 39 20% 37% 37
30% 52% 32 30% 59% 28
50% 90% 22 50% 112% 18

Bolivia 20% 27% 57 20% 21% 60
30% 43% 50 30% 34% 52
50% 76% 37 50% 65% 41

Brasil 20% 19% 39 20% 18% 41
30% 30% 34 30% 28% 35
50% 53% 27 50% 54% 27

Chile 20% 25% 5 20% 34% 2
30% 38% 1 30% 55% 1
50% - - 50% - -
Colémbia 20% 28% 48 20% 9% 57

30% 43% 41 30% 14% 52
50% 77% 28 50% 27% 48

Costa Rica 20% 27% 21 20% 30% 20
30% 41% 17 30% 48% 14
50% 69% 6 50% 91% 1

El Salvador 20% 17% 37 20% 9% 41
30% 27% 34 30% 14% 39
50% 48% 26 50% 26% 34

Equador 20% 17% 65 20% 12% 68
30% 27% 60 30% 19% 63
50% 50% 50 50% 37% 52

México 20% 34% 41 20% 14% 51
30% 52% 34 30% 23% 48
50% 90% 25 50%  44% 37

Peru 20% 25% 28 20% 10% 36
30% 39% 25 30% 16% 34
50%  67% 19 50% 31% 27

Venezuela 20% 8% 68 20% 13% 65
30% 14% 65 30% 21% 60
50%  26% 57 50%  40% 51
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Saude e educacao

O segundo conjunto de indicadores que se podem compa-
rar com o IPCorr inclui, entre outros, nUmeros a respeito da
saude e da educacao. A Organiza¢do Mundial da Satde (OMS)
compila sistematicamente dados sobre mortalidade em diferen-
tes faixas etarias, expectativa de vida, distribuicdo dos recur-
sos destinados ao sistema de saude etc. A partir desses niime-
ros, a OMS determina para cada pais um indice de eficiéncia
do sistema de saude, situado numa escalade O al. A Tabela 5
relaciona os nimeros de eficiéncia para nossos onze paises, bem
como sua posic¢ao na escala géral.

Tabela 5 Posi¢des no ranking de eficiéncia de salde.

Pais Eficiéncia Posigao
geral do
sistema de

saude

(EfSd)
Argentina 0,722 75
Bolivia 0,571 126
Brasil 0,573 125
Chile 0,870 33
Colémbia 0,910 22
Costa Rica 0,849 36
El Salvador 0,608 115
Equador 0,619 111
México 0,755 61
Peru 0,547 129
Venezuela 0,775 54

6. OMS — Relatério 2000.
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Como se percebe, cerca de metade dos paises latino-ame-
ricanos aqui examinados (incluindo-se o Brasil) apresentam
nameros catastréficos no que diz respeito a esse indicador.

A tarefa seguinte é determinar a correlacao existente en-
tre o indice de corrupcéo e o indice de eficiéncia de salde
(EfSd). Para fazer isso, contudo, convém eliminar da série 0s
paises africanos. O motivo para tanto é que os nimeros da Afri-
ca sdo exageradamente baixos: o pais situado em posicao mais
elevada na escala é Burkina Fasso, na posi¢ao 132. Fazendo-
se isso, restam 69 paises presentes simultaneamente no indice
de corrupcgéo da Transparéncia Internacional e na relacédo da
OMS. A correlacao entre os dois indices € de 0,74, outra vez alta.
A Figura 4 corresponde ao gréafico de um indice contra o outro.
(Observe-se que o indice de corrupcéo esta representado nas
abscissas, diferentemente do que foi feito na se¢&o anterior.)

Figura 4.1PCorr X Eficiéncia do sistema de saude.
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A dispersao mais acentuada evidente no grafico da Figura
4 indica que, apesar da correlacdo alta entre os dois indicado-
res, a hipétese da existéncia de causas comuns € menos justi-
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ficavel do que nos casos exemplificados na se¢éo anterior, em-
bora ndo possa ser descartada.

Muito menos fundamentada seria uma relacéo direta entre
o indice de corrupcao e dados educacionais. A Tabela 6 traz a
porcentagem de individuos analfabetos acima dos 15 anos de
idade para nove dos onze paises latino-ameri¢ddagos cor-
respondentes a Costa Rica e El Salvador ndo séo disponiveis.

Tabela 6.Analfabetismo adulto (> 15 anos).

Pais Taxa de analfabetismo
acima dos 15 anos (Analf)

Argentina 3,4

Bolivia 16,3

Brasil 15,9

Chile 47
Coldmbia 9,1

Equador 9,7

México 9,6

Peru 11,2
Venezuela 8,3

Na classificacdo geral da Unesco faltam quase todos os
paises da OCDE, devido a diferencas metodoldgicas na deter-
minac¢ao desse niumero. Como também faltam dados relativos
a alguns outros paises, restam 58 que comparecem também no
indice de corrupgdo. Nesse conjunto, a correlacao IPCorr X
Analf é de -0,3, bastante baixa. A Figura 5 traz o gréfico de
dispersao correspondente, em que é evidente a auséncia de re-
lacionamento entre os dois indicadores.

7. UNESCO. World Education Report 2000 (Tabela 2, p. 132 ss).
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Figura 5. IPCorr X Analfabetismo acima dos 15 anos (%).
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Conclusao

A andlise estatistica reportada aqui refor¢a a nogao intui-
tiva de que fatores como a eficacia governamental e a confor-
midade a lei vigorante numa sociedade afetam seu nivel de
corrupcao. Ja o impacto de melhorias do nivel de corrupgéo
sobre indicadores sociais é razoavelmente claro no caso da sau-
de, ao passo que, em se tratando da educacéo, a primeira vista
a relagdo parece inexistir. Isso talvez se explique pelo fato de
que, em qualquer tipo de economia, a saude é uma atividade
intensiva de capital, o que implica significativos processos de
licitacdo — que é onde, exatamente, se da a maior parte da cor-
rupgdo em qualquer sociedade. Ja a educacdo, nos paises mais
pobres, é intensiva em mao-de-obra. Isso significa que nime-
ros educacionais ruins tém provavelmente menos relagdo com
desvios de verbas do que com ma formacgéo de professores,
evasao escolar devido a pobreza e outros fatores menos direta-
mente mensuraveis.
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Resumo
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Exibem-se relacionamentos entre o indice de Percep-
cOes de Corrupcéo (IPCorr) da Transparéncia Inter-
nacional e quatro outros indicadores, focalizando-se
a atencao sobre onze paises da América Latina, en-
tre eles o Brasil.

Conquanto a corrup¢ao seja associada a pobreza, a
analise estatistica mostra que é possivel vincula-la a
indicadores como a eficacia governamental e a efi-
cacia da lei. Ja a relacdo entre o IPCorr e indicado-
res sociais nao € tao intensa.

Embora, no caso da salide, seja ainda possivel esta-
belecer uma relacéo fraca com a corrupgéo, 0 mes-
mo n&o parece ocorrer no caso do analfabetismo
adulto.



Corrupcao e desempenho
econdmico!

MARCOS FERNANDES GONGALVES DA SILVA

1. Introducao

Mostrarei aqui, neste pequeno ensaio, as trés principais
visOes que procuram avaliar as consequéncias econdmicas da
corrupgdo dentro da moderna economia politica (positiva).
Essas visdes sdo complementares e formam, como procurarei
indicar, um arcabouco tedrico Util para a analise da relagéo entre
regras, instituicoes, motivacdes dos agentes, comportamento
corrupto e conseqliéncias econémicas e sociais da corfipgao.

Posteriormente, apresentarei alguns trabalhos recentes que
tentam lidar com a relag&o entre corrupgao e crescimento.

2. A economia da corrupcao

A primeira visdo aqui referida esta ligada a teoria dos ca-
cadores-de-rendsricto senspa segunda, a teoria econémica

1. Gostaria de agradecer o apoio financeiro e logistico do Nucleo de Pesquisas e Pu-
blicagdes da EAESP/FGV-SP, a Fernando Garcia e a Daniela Mansur. Este artigo
foi desenvolvido a partir de pesquisas financiadas pelo NPP da EAESP/FGV-SP.

2. Para um resumo da bibliografia basica sobre o tema, bem como das abordagens
que envolvem a economia politica positiva, ver Silva (1994, 1996a, 1996b, 1996¢,
1996d, 1996e).
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da propina; e a terceira, a relagédo entre desempenho econémi-
co (eficiéncia e crescimento) e corrupgao.

A teoria dos cacadores-de-renda foi desenvolvida basica-
mente por Krueger (1974), Tullock (1967, 1990) e Bhagwati
(1982, 1983% Segundo essa visdo, 0s agentes econdmicos pos-
suem uma motivacdo basica, qual seja, maximizar seu bem-
estar econdmico. Entretanto, essa maximizacao da-se dentro de
um conjunto determinado de regras, de acordo com as prefe-
réncias individuais, e restrita a uma renda: ai esta o ponto cen-
tral do argumento. Os agentes procurardo obter o maximo de
renda possivel, dentro ou fora das regras da conduta econémi-
ca e social. Entretanto, essa obtengéo de renda pode implicar
transferéncias dentro da sociedade, via monopdlios e diversas
formas de privilégios. A atividade ligada a busca dessa renda
€ chamada de cacadora-de-renda.

Analisemos o caso, por exemplo, onde 0s agentes cagcam
renda dentro das regras do jogo, sem violar a lei. Imagine-se a
seguinte situacdo: num determinado pais B hd um monopdélio
constitucional que garante a uma firma o direito de explorar e
refinar petréleo. A teoria tradicional de estruturas de mercado
imperfeitas argumenta que o monopolista ird ter o seu excedente
(excedente do produtor) aumentado as custas de uma reducédo
do bem-estar dos consumidores. A sociedade como um todo (in-
clusive os gerentes, operarios e acionistas da empresa mono-
polista) perde uma parte do bem-estar, dado que em monopolio
uma determinada quantidade do bem produzido néo sera ne-
gociada. A rigor, fora essa perakeéd weight logs a trans-
feréncia entre os consumidores e o produtor implica uma per-
da liquida zero.

Segundo a teoria dos cacadores-de-renda, no entanto, ha sim
uma perda liquida para a sociedade. O monopolista aloca recur-
sos produtivos para a obtencdo e manutencao do seu direito de

3. Ver Tollison (1982), para um resumo abrangente da literatura sobre rent-seeking.
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monopdlio, que envolve a atividadeldbbing propaganda e
investimento de talentos em outras atividades improdutivas, as-
sociadas a pressao politica e a formacao da imagem da empresa
estritamente ligada ao interesse de manter o monopdlio.

Outro exemplo de atividade cacadora-de-renda encontra-
se na imposicao de barreiras ao comércio e ao protecionismo.
Nesse caso, a teoria microecondmica tradicional considera os
custos sociais em termos de perda de bem-estar devido ao peso-
morto gerado pela protecao, e constata que existem transferén-
cias de consumidores para produtores domeésticos. Fora o peso-
morto, ndo haveria perda liquida para a sociedade. Mas, como
no caso do monopdlio, as empresas que desfrutam de reservas
de mercado empregam recursos financeiros e humanos em ati-
vidades improdutivas, principalmentdbing

A atividade cacadora-de-renda constitui um mercado com-
petitivo, isto &, diversos agentes tentam, na medida do possi-
vel, conquistar privilégios e transferir renda de outros grupos.
Entretanto, somente alguns agentes ou grupos de agentes con-
quistardo seus privilégios; o resultado final implica um desper-
dicio de recursos econémicos.

Esse custo associado a atividade cagadora-de-renda tem
uma dimenséao qualitativa importante. Muitos recursos huma-
nos de elevado talento s&o alocados nessas atividades impro-
dutivas, atividades que sao altamente rentaveis e, por essa razao,
as transferéncias de renda dentro da sociedade tendem a penali-
zar os talentos alocados em atividades produtivas. Essa transfe-
réncia de renda é acompanhada, portanto, por um consideravel
desperdicio de recursos e de talento: ha um elevado custo de
oportunidade associado a atividade cacadora-de-renda.

Mas a esséncia da atividade cagcadora-de-renda esta na pro-
pria existéncia de um sistema tributério. Essas atividades apa-
recem principalmente porque existem o Estado e a arrecada-
¢do tributaria. H4 um incentivo para que cada fac¢ao dentro da
sociedade exerca pressao sobre o governo no sentido de trans-
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ferir renda na sua direcao, via subsidios, isencdes e outros me-
canismos. Nesse caso, também sdo alocados recursos econ6-
micos improdutivamente.

O outro custo adicional associado a atividade cagadora-de-
renda refere-se as transferéncias de renda. Numa sociedade com-
petitiva, os individuos tendem a ser remunerados de acordo com
suas respectivas produtividades (salvo na presenca de imperfei-
¢Oes de mercado). Descontado o tributo sobre a renda de um in-
dividuo, esse tributo pode ser realocado ndo necessariamente de
acordo com critérios técnicos de politicas publicas, mas em fun-
¢ao do poder relativo de determinados grupos dentro da socie-
dade. Do ponto de vista de justica econdmica, a distribuicao da
renda, apds a realocagd@mt-seekingpodera premiar mais o
poder de influéncia do que o mérito e a capacidade.

Portanto, numa sociedade dividida em fac¢cdes competiti-
vas que buscam transferir renda, o resultado final do jogo so-
cial tende a ser de soma negativa: os custos da atividade caga-
dora-de-renda sao maiores que os beneficios privados obtidos
por alguns agentes ou grupos.

O incentivo para que os agentes busquem mais atividades
cacadoras-de-renda do que atividades produtivas esta no fato
de que determinadas regras do jogo econbmico, politico e so-
cial (instituicdes, leis, regulamentacdes governamentais, valo-
res morais/regras auto-impostas) geram um sistema de incen-
tivos (pay off3 que determina a alocacéo dos recursos econé-
micos (financeiros e humanos). Caso seja mais rentavel para
um economista trabalhar como lobista do que como analista de
projetos, ele decidira, enquaritomo oeconomicugela pri-
meira ocupacéao.

As regras do jogo formam, tecnicamente, a matrjzage
offsdentro da qual os individuos e grupos tomam suas decisoes.
Essas regras, inclusive, podem diretamebti&gar os agentes
a exercer as atividades cacadoras-de-renda. O excesso de re-
gulamentagé@o é um exemplo disso: em muitos paises em de-
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senvolvimento, os entraves burocraticos para a abertura de ne-
gdcios sao tantos, que os agentes véem-se forcados a investir
recursos (tempo, talento) em atividades improdutivas.

A relacéo entre a teoria do cacador-de-renda e a corrup-
¢do da-se na propria definicdo da funcao objetivo dos agentes
publicos e privados, e na estrutura de incentivos que predomi-
na dentro da sociedade. A rigor, todos 0s agentes, se puderem,
cagam renda dentro e fora da lei, caso ndo haja nenhuma con-
sideragéo de restricdo moral e/ou legal que imponha algum
custo a acao.

O clientelismo pode ser interpretado como um arranjo dos
grupos de interesse que permeiam uma determinada socieda-
de, grupos esses compostos por cacadores-de4Badaon-
to de vista estratégico, se 0s agentes publicos e privados tém
gue se organizar na forma de “panelinhas”, por exemplo, para
garantir a sobrevivéncia econémica e politica, fa-lo-a4o. De outra
forma, entrementes, poderéo ser perdedores liquidos de renda
antes mesmo de entrarem no jogo competitivo entre as diver-
sas faccOes da sociedade.

E evidente que, como numa loteria, muitos recursos e ta-
lentos véo ser alocados em atividades improdutivas pelas di-
versas panelinhas e clientelas. Alguns ganhardo, muitos per-
derdo e a sociedade, como um todo, estara desperdi¢cando re-
cursos econdémicos. Do ponto de vista econdmico, portanto, a
competicao corrupta entre panelinhas (grupos organizados, fora
da lei, de cacadores-de-renda) cria custo e ineficiéncia.

Os agentes corruptos e corruptores podem ser modelados
como agentes cacadores-de-renda. A diferenca do agente ca-
cador-de-rendatricto sensiesta no fato de que os corruptos
agem fora da lei. Posto isso, dentro dessa visdo econdmica de
corrupcao existem trés formas de controlar o fendmeno: a)
minimizar a regulamentacao e buscar um desenho institucional

4. Ver, a esse respeito, Mbaku (1992).
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gue iniba as oportunidades de cacar renda ilegalmente; b) impor
um sistema de crime e castigo que aumente 0 risco, na margem,
da acéo corrupta; e c) criar um sistema de incentivos e uma cul-
tura organizacional, dentro da maquina publica, que valore ne-
gativamente a corrupcao (ética do mérito e da correcao).

A corrupgéao pode florescer com maior vigor, portanto, em
sociedades onde predominem: a) o centralismo estatal, com
excesso de regulamentacéo sobre a vida privada e o0 mercado;
b) a impunidade e a auséncia de risco com relacdo ao crime
(além da auséncia de controle sobre a maquina publica e pro-
gramas de governo); e ¢) uma baixa moral, tolerandiegi-
timidade informal com relacédo ao fenémeno.

Em paises em desenvolvimento, existe muita aderéncia
dessa visdo de economia politica da corrupcéo ligada a teoria
do cacador-de-renda. Os programas sociais e de desenvolvi-
mento sdo geridos por agentes publicos que se deparam com
um excesso de demanda sobre os recursos disponiveis. E ele-
vado o incentivo para o recebimento de propinas e para a par-
ticipacdo, como também agente cacador-de-renda, em grupos
de patrdes-clientes. As consequéncias disso sao nefastas , prin-
cipalmente em se tratando de paises pobres.

Essa visao de corrupcao, como resultado de comportamen-
to cacador-de-renda fora da lei, pode ser complementada pela
economia politica da propina (ROSE-ACKERMANN, 1978).

O estudo econdmico das instituicdes burocréticas e legais deve
levar em considerag&o os fendbmenos do suborno e da propina,
principalmente devido ao fato deles estarem ligados ao confli-
to inerente entre o bem publico e 0 mercado. Iniciemos o argu-
mento imaginando um mundo econdmico perfeito.

Numa situacdo de competicdo perfeita, as relacdes de tro-
ca entre 0s agentes privados é impessoal e visa maximizar a
funcéo de utilidade de cada um. Um prestador de servico vende
seus préstimos a qualquer outro agente, desde que a venda seja-
Ihe satisfatéria do ponto de vista privadajtatis mutandiso
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comprador de um servico demanda-o de qualgquer agente, desde
gue a troca conduza-o ao maximo esperado de bem-estar.

Num Estado perfeito, composto por burocratas profissio-
nais cujo comportamento € estritamente publico, as decisées
também ndo envolvem nenhum critério pessoal. Os agentes
publicos simplesmente maximizariam uma funcéo de bem-es-
tar social e proveriam, da forma mais eficiente possivel, a so-
ciedade de bens publicos.

Um mundo onde existe corrupgéo e propina afasta-se desde
modelo puro exatamente onde é relevante o direcionamento da
analise: no estabelecimento, de uma forma ou de outra, de re-
lacdes pessoais entre agentes publicos e privados. O mesmo
pode ser aplicado & empresa privada, onde relacbes pessoais
podem substituir as impessoais e gerar a chamada corrupcdo
privada (fraude).

A propina pode ser definida, a despeito da generalidade,
como o meio financeiro de se transformar relagdes impessoais
em pessoais, geralmente visando a transferéncia de renda ile-
gal dentro da sociedade, ou a simples apropriacao indevida de
recursos de terceiros, ou a garantia de tratamento diferenciado
(como na maior parte dos casos de corrup¢ao em baixos niveis
de administracéo).

A corrupcao politica, dentro dessa viséo, pode ser encara-
da da seguinte forma. Os agentes publicos, em geral, e os poli-
ticos, em particular, agem comchomus oeconomicu®s
politicos tém como objetivo principal a eleicdo, a reelei¢cdo e a
obtencao de um fluxo de renda. O mercado politico n&o é per-
feito, e os eleitores ndo possuem controle total sobre as acbes
de seus escolhidos. Ademais, existem muitas assimetrias
informacionais, e o préprio processo de negociacao politica
(logrolling) gera espaco para o pagamento de servigos de re-
presentacdo de interessdalzbies

Supondo-se a existéncia de algum controle sobre o com-
portamento dos politicos, ha urade offentre a obtencéo de
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propinas e a possibilidade de reeleicdo. Por exemplo, caso fi-
gue claro a base eleitoral de um deputado que ele mais defen-
de o interesse de alguns grupos de pressdo do que 0s interesses
mais genéricos das bases que o elegeram, aumentara a possi-
bilidade de que ele ndo se reeleja; porém, a propina implicita a
representacao désbbiespode compensar, na margem, a per-

da da eleigéo seguinte.

O controle sobre a propina dependera, em grande parte, da
restricdo moral de cada politico a essa pratica e do interesse
publico com relagdo ao comportamento politico.

A corrupcao em geral, ligada a propina, esta vinculada,
em ultima instancia, as imperfeicdes de mercado. Geralmente
0s governos sdo grandes compradores de bens de capital e de
obras de infra-estrutura cujos precos sao dificilmente estabele-
cidos dentro de uma logica de mercado. As obras publicas en-
volvem grandes quantidades de dinheiro manipuladas por diver-
s0s agentes publicos e privados, que podem estabelecer muitos
argumentos para justificar precos acarretadores de superfa-
turamento e divisdo de propinas entre as partes envolvidas. Como
ha um problema de controle sobre o comportamento dos agen-
tes publicos que tomam essas decisées econbmicas e financei-
ras, abre-se margem para a corrupgao.

A solucao para o problema da propina esta, dentro desse
ponto de vista, na avaliacdo do sistempaieoffsque o con-
junto de instituicBes gera na sociedade e que influencia a acédo
dos politicos, burocratas e clientes em geral, além da imposi-
¢ao de sistemas de punico.

5. Ha uma vasta literatura sobre esses temas relacionando institui¢des, evolugdo
institucional e corrupgdo. Ver, por exemplo, Ades, A. e Di Tella (1996), Boycko,
Shleifer e Vishny (1995), Cartier-Bresson (1997), Hampton (1996), Harriss-Withe
e White, (1996), Jones (1996), Khan (1996), Klitgaard (1991), Kong (1996), Kurer
(1993), Porta e Meny (1997), Porta (1997), Shleifer e Vishny (1994), Sidel (1996),
Theobald (1990) e White (1996).
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A terceira e mais moderna intervencao da economia sobre
0 tema da corrupcdo vem do trabalho de Shleifer e Vishny
(1993), dentre outros. A preocupacao central aqui é a relagédo
entre instituicdes e corrupcao e a relacdo desta com o cresci-
mento econdmico. O argumento basico sustenta que a corrup-
¢ao aparece com maior vigor quando (i) as instituicbes geram
excesso de regulamentacéo e de centralizacdo estatal, e (ii) as
instituicdes politicas ndo estdo sob controle da maior parte da
sociedade.

O maior impacto da corrupcdo, em termos econémicos,
estd no seu custo para o crescimento. A propina, ao contrario
dos impostos, envolve alguma distorcao no emprego da maqui-
na publica e, além disso, deve ser mantida em segredo, o que
gera um custo adicional na sua obtencdo (cooptacdo e manu-
tencdo de uma rede de funcionarios para um esquema de cor-
rupcdo, manipulacao de informacdes orcamentérias etc.). O
resultado da corrupcao, em termos de custos, pode ser a redu-
¢do do crescimento econdmico (alocacéo de recursos em ati-
vidades improdutivas) e a deformacéo das politicas sociais de
desenvolvimento.

Existe um outro exemplo dos custos da corrupcéo associa-
dos ao crescimento. Os investimentos externos em um deter-
minado pais podem ser prejudicados quando diversas agéncias
estatais, envolvendo politicos e burocratas, exigem propinas dos
agentes privados para a implementac¢éo de projssasmpre-
sas e investidores podem preferir investir em paises onde o ni-
vel de corrupcdo € menor, dado que esses “custos informais”
entram como fator de desconto no calculo da rentabilidade de
projetos.

Um estudo recente (SILVA, GARCIA e BANDEIRA,
2001) busca analisar a influéncia da corrup¢éo sobre a produ-
tividade. Para tal, considera-se um modelo de crescimento ba-
seado em Solow e de Mankiw, Romer e Weil (1992). Nesse
modelo, introduz-se a hip6tese — definida como capital-efeti-
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vo em Garcigt al.(1999) — de que o grau de desenvolvimento
institucional afeta a produtividade do capital. A funcéo de
producao é reespecificada, substituindo-se o capital por uma
variavel que expressa o capital ajustado a sua produtividade.
Os resultados empiricos indicam que a corrupcao, medida pelo
indice de Percepcdes da Corrupgéo publicado pela Transpa-
rency International (TI), tem impacto negativo sobre o cresci-
mento econdmico.

A intuic@o basica desse modelo € a seguinte. Crescimento
econdmico é o aumento da renma capitano futuro. Pode-
mos dizer que o crescimento econdmico de um pais depende,
portanto, de variaveis como a poupanca — disponivel para a
realizacdo de novos investimentos que gerardo mais riqgueza no
futuro —, do avanco técnico — que permite um aumento da
produtividade na economia — e do investimento em educacao,
ou capital humano, que também tem impacto sobre o aumento
da producao no futuro.

A corrupcao representaria uma espécie de custo que redu-
ziria a “eficacia” do investimento. Tudo se passa como se ti-
véssemos que desperdicar dinheiro a toa para podermos criar
novas riquezas no futuro.

H& uma boa metéfora para se entender isso. Imagine-se dez
anos atras, quando um cidaddo comum se propunha a tirar so-
zinho os documentos de licenciamento de seu carro. Essa sim-
ples tarefa poderia tomar-lhe dias e, se ndo desejasse usar 0s
servigos de despachantes, provavelmente ndo conseguiria —
sem elevados custos medidos em termos de perda de tempo —
retirar seus documentos. Hoje, com um novo conjunto de re-
gras — que 0s economistas chamam de instituicbes — pode-
mos licenciar o carro pelaternet E evidente que aquela es-
trutura institucional anterior implicava ineficiéncia e custos
elevados — enfim, desperdicio de dinheiro.

A corrupcao geralmente estd acompanhada de estruturas
institucionais ineficientes que diminuem a efetividade do in-
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vestimento. Para cada real investido, boa parte é desperdicada.
Caso tivéssemos, numa dada economia, melhores instituicdes,
provavelmente um mesmo nivel de investimento provocasse
um aumento no PIBer capitamais expressivo que aquele pre-
valecente na presenca de um nivel maior de corrupgao.

A corrupgao pode onerar o crescimento econémico tam-
bém devido ao fato de afugentar investimentos novos, por criar
instabilidade politica. O risco politico e institucional é sempre
levado em conta pelos investidores internacionais e domésti-
cos. Caso esse risco aumente consideravelmente, projetos de
novos investimentos podem ser adiados. Em casos extremaos,
a corrupcao cronica leva paises a crises politicas permanentes,
gue acabam em golpes de Estado sucessivos ou em guerras ci-
vis. Esse Ultimo aspecto, que relaciona corrupc¢ao, instabilida-
de politica e crescimento, ndo é abordado por este estudo.

Outro ponto, que também néo é tratado aqui, é a relagédo
entre corrup¢ao e desenvolvimento, desenvolvimento entendi-
do aqui no sentido amplo do termo, como garantia de qualida-
de de vida minima para toda a popula¢ao de um pais. Deve-se
considerar que, em varias economias, a corrupgao implica di-
minuicao da eficicia dos investimentos ditos sociais, por ine-
ficiéncia deliberada dessas politicas ou por puro desvio de ver-
bas publicas destinadas para as politicas de combate a pobre-
za, de melhoria da educacao, da saude etc.

Pode-se ter, entdo, uma idéia de quao danosa pode ser a
corrupcao, quando endémica e crénica numa sociedade, ndo s6
para o crescimento de uma economia, mas também para o de-
senvolvimento social e humano.

3. Concluséao

A penetracdo da economia no estudo da corrupgao consti-
tui fendbmeno relativamente recente. Porém, as vantagens de se
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trabalhar “economicamente” o tema sé&o indiscutiveis. Isso

porgque a corrupcdo envolve a busca de fins fiduciarios, a

existéncia de assimetrias informacionais e o problema da

racionalidade e da cooperag¢do humanas. A economia politica
pode oferecer um conjunto de instrumentos para analisar a evo-
lucdo institucional e complementar as abordagens sociolégicas
sobre o tema.

O enquadramento, dentro de uma analise econémica, de
conceitos como patrimonialismo e clientelismo, pode ser feito
com facilidade, ja que, do ponto de vista alocativo, o impor-
tante é a eficiéncia e, do ponto de vista normativo, a justica
distributiva. No entanto, tal analise econdmica da corrupcao
deve ser ampliada para a economia politica, ja que o estudo das
regras e instituicbes sociais é importante para a definicdo do
sistema de incentivos que influencia o processo de tomada de
deciséo dos agentes.

O principalinsightaqui é a necessidade de se estudar as
motivagfes dos agentes e tentar explicar por que eles podem,
sob determinadas situac¢des institucionais, formar grupos de
interesse com estrutura clientelistica para exercer a funcéo de
catalisadores de comportamentos cacadores-de-renda “fora-da-
lei”, ou, portanto, corruptos.

Por fim, como salientado acima, a corrupgéo afeta o de-
sempenho da economia tanto do ponto de vista estatico como
dindmico, tendo consequéncias sobre a eficiéncia alocativa e
sobre o crescimento econémico.
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Resumo

78

O ensaio exp0de os trés principais conjuntos de teorias
gue abordam as consequiiéncias econdmicas da cor-
rupcao.

Essas teorias analisam as relacfes entre regras, ins-
tituicBes, corrupcao e as consequéncias econdmicas
e sociais desse fenbmeno.

Por fim, sdo apresentados alguns argumentos que mos-
tram as conexdes entre corrupgao e crescimento.



Reforma politica e financiamento
das campanbhas eleitorais

DAvID FLEISCHER

1. A experiéncia brasileira

Embora a legislacao eleitoral brasileira estigmatize o “abuso
do poder econbmico” como algo nocivo ao processo eleitoral, ela
nao dota o TSE (Tribunal Superior Eleitoral) e os TREs (Tribu-
nais Regionais Eleitorais) com poderes suficientes para realmen-
te inibir esses abusos. Muitas vezes, 0os TRESs constatam claramente
esses excessos do poder econdmico publico e privado, mas nao
tém poderes legais para intervir, para coibir tais abusos.

Pela legislacao brasileira, nenhum candidato pode praticar
despesas eleitorais, cabendo exclusivamente aos partidos politi-
cos efetuar esses gastos e prestar contas no final de cada campa-
nha. Essas contas apresentadas a Justica Eleitoral sdo acordadas
entre os demais partidos que disputaram a eleicdo, numa espécie
de “acordo de apoio mutuo entre cavalheiros”, onde cada partido
ratifica a lisura da contabilidade dos outros partidos para que, em
troca, possa ter as suas proprias contas aprovadas.

Em 1982, apos sua reeleicdo como deputado federal em
Minas Gerais, um conhecido politico foi levado a Justica Co-
mum, por uma grafica, em razdo do ndo pagamento pela im-
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pressédo do seu material eleitoral usado na campanha (cartazes,
cartas circulares, “santinhos”, brindes etc.). O advogado do
deputado argumentou que, caso seu cliente pagasse essas con-
tas, perderia o seu mandato, pois, pela legislagdo em vigor, so-
mente o seu partido (PDS/Partido Democratico Social) pode-
ria efetuar tais pagamentos, e, portanto, a gréfica teria que co-
brar do PDS, e ndo do deputado. O juiz concordou com essa
linha de argumentacgédo e condenou o partido a ressarcir a gra-
fica, e 0 deputado se livrou do processo judicial.

Por que, entéo, o Brasil é praticamente o campedo mundial
de campanhas caras? Por que, para se eleger para um mandato
de quatro anos como deputado federal, alguns candidatos gas-
tam quatro, cinco ou seis milhdes de doélares, embora, com os
salérios de deputados oscilando em torno de 4.500 délares (bru-
tos) por més, em quatro anos o ganho acumulado ndo passaria
de 216.000 ddlares?

1.1 Manipulagdo de verbas publicas

Os candidatos a deputado, a senador ou a governador gas-
tam rios de dinheiro (0 seu proprio e o das pessoas fisicas e ju-
ridicas que os ap6iam) para se eleger, na expectativa de conse-
guir “ganhos” compensatoérios durante o seu mandato, muito
superiores aos gastos com a sua campanha.

Esses futuros “ganhos” podem ser de vérias formas: 1) li-
citacBes publicas (para fornecimento de bens e servicos ao go-
verno) viciadas em favor de suas proprias empresas, ou empre-
sas de parentes ou “contribuintes” da sua campanha; 2)
“desatinacao” de verbas publicas para entidades-fantasma, a
titulo de doacdo; 3) concessdo de empréstimos subsidiados,
incentivos fiscais especiais e outros subsidios para empresas
“amigas”; e 4) decisdes de politicas publicas diversas que fa-
vorecem certos grupos.
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Esses “ganhos” ou “contribuicdes” podem vir antes ou
depois da eleicdo do candidato, na forma de “adiantamentos”
para servicos a serem prestados apds a eleicéo, ou na forma de
“cobrancas” para tais servi¢os executados ao longo do manda-
to — ou ambos.

Até a eleicdo do presidente Fernando Collor de Mello, em
1989, a corrupcéo no Brasil sempre existiu de uma forma mais
descentralizada, com “cobrancas” de comissGes em torno de
10% a 15%. No caso Collor-PC Farias, essas praticas muda-
ram radicalmente. Em primeiro lugar, as contribuicdes para a
campanha “collorida” de 1989 eram todas centralizadas pelo
Sr. Paulo César Farias, o tesoureiro-mor da campanha, e essas
“contribuicdes” eram escalonadas por faixas, de acordo com o
nivel de atendimento esperado junto ao novo governo, a partir
de 1990. Porém, com a posse do presidente Collor em 15 de
marco de 1990, os empresarios foram surpreendidos com no-
vas visitas do Sr. PC Farias, com cobrancas de até 40% de co-
missao para fazer qualquer negdcio com o governo (COLLOR
DE MELLO, 1993, FLEISCHER, 2000).

Durante as investigacfes da CPI (Comissao Parlamentar de
Inquérito) que verificou as dendncias do irm&o cacgula do presi-
dente (Pedro Collor de Mello) ao longo dos meses de junho, ju-
Iho e agosto de 1992 — e que resultaranmpueachmentio
presidente —, a maior parte dos depoimentos e provas materiais
recebidos foram dessa &rea — das comissfes cobradas em troca
de contratos e licitagdes, e outros tratamentos favoraveis por parte
do governo Collor (MENDES, 1992).

1.2 Sistema eleitoral
Outra razao pela qual os candidatos a deputado federal e

estadual realizam gastos astronémicos nas suas campanhas € a
natureza do sistema eleitoral usado no Brasil. E utilizada a pior
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alternativa possivel de representacado proporcional — a de lis-
ta aberta —, praticamente o Unico sistema proporcional que
dispde dessa variante, enquanto quase todos 0s outros sistemas
proporcionais usam a lista fechada e bloqueada.

No sistema proporcional com lista aberta, ndo ha compe-
ticdo entre partidos (chapas), pois a maior competicdo sempre
se d& entre “companheiros” da mesma chapa. Cada um deles
luta para se eleger, e jogar seus colegas de chapa na supléncia.
Assim, as maiores traices e deslealdades sdo perpetradas en-
tre correligionarios. Essa situagéo também resulta em partidos
muito fracos, com pouca fidelidade e coeséo interna.

Por outro lado, esse sistema de lista aberta promove o
personalismo, o caciquismo, o individualismo e o egoismo tao
caracteristicos do sistema politico brasileiro. Cada candidato
desempenha a sua campanha individualmente e os partidos (a
coletividade) se tornam, na melhor das hip6teses, um veiculo
eleitoral, e na pior das hipéteses uma legenda de aluguel. As-
sim, o eleitor é induzido a votar na pessoa, e ndo na legenda.
Ninguém veste a camisa do partido e parte para o individualis-
mo, principalmente o individualismo nos gastos, embora a le-
gislacdo determine que despesas eleitorais deverao ser contrai-
das exclusivamente pelo partido. Dai o exercicio de “faz-de-
conta’ex-post-factgue todos os partidos fazem depois do plei-
to. Os gastos sdo individuais, e também os “ganhos” tém que
ser individuais.

De uma certa maneira, “o feitico virou contra o feiticeiro”
apos a eleicdo de 1989, pois o presidente Collor ndo tinha uma
base partidaria no Congresso, por ter sido eleito por uma es-
tratégia antipartidaria. Assim, ndo podia contar com as lideran-
cas partidarias no Congresso para mobilizar apoio para os seus
projetos legislativos, e foi obrigado a jogar no “corpo a corpo”
para garantir apoios individuais de deputados e senadores pra-
ticamente votacao por votacéo, e cada vez o cacife dos parla-
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mentares aumentava mais (até acima da indexacao inflaciona-
ria do periodo).

Se, na sua tdo sonhada reforma da legislacéo eleitoral, o
Brasil modificasse o seu sistema de representacao proporcio-
nal para eliminar a lista aberta e adotar a lista fechada e blo-
gueada, todos os candidatos de uma dada lista partidaria seriam
obrigados a vestir a camisa do partido e unificar a campanha
sob o comando do diretdrio regional no respectivo estado. Dessa
maneira, realmente, todos 0s gastos seriam efetuados pelo par-
tido. A campanha seria conduzida num nivel muito mais ele-
vado que com a lista aberta, os gastos seriam reduzidos consi-
deravelmente, e o controle por parte dos TRESs seria facilitado.

1.3 O marketing politico e a midia

Tanto no Brasil como na maioria dos sistemas politicos
onde as elei¢des sao livres e competitivas, 0 acesso a midia ele-
tronica (radio e televisdo) constitui 0 mecanismmeeketing
e comunicacéo politica mais importante (e mais caro) entre 0s
candidatos e seus respectivos eleitorados. O uso eficaz da te-
levisdo, acoplado as técnicas modernas de pesquisas eleitorais
— bem-feitas e bem traduzidas para estratégiasagketing
na campanha presidencial em 1989 — foi a peca decisiva na
eleicdo de Fernando Collor de Mello, j& que era governador de
um estado pequeno e inexpressivo, lancado por um partido
pequeno e novo, e totalmente desconhecido, como politico, pela
maior parte do eleitorado brasileiro.

Em qualquer pais onde a midia eletrénica esta em méos
de empresas privadas (e nao é monopdélio do Estado), as cam-
panhas que utilizam pesadamente estratégiasdestingpo-
litico na televiséo s@o extremamente caras, e portanto exigem
dos tesoureiros eleitorais a arrecadacéo de recursos vultosos —
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principalmente se o candidato comega da estaca zero, ou seja,
€ uma figura totalmente desconhecida do eleitorado. Por essa
raz&o, cada vez mais no Brasil observamos o fendmeno de per-
sonagens da midia televisiva (radialistas, jornalistas, apresen-

tadores de programas populares etc.) terem relativo sucesso em
se eleger deputados federais e estaduais.

Desde quando a televisao se tornou um veiculo importan-
te nas campanhas eleitorais no Brasil (no inicio dos anos 70),
o Congresso Nacional (ou seja, a propria classe politica) tra-
tou de regulamentar o acesso ao radio e a televisao, como uma
maneira de impedir o abuso do poder econémico e permitir a
divisao paritaria de um horario eleitoral gratuito entre os parti-
dos habilitados, durante 60 dias antes do pleito. Isso para evi-
tar que os candidatos e partidos com mais recursos pudessem
comprar mais publicidade na midia eletrbnica do que os mais
pobres; ou, por outro lado, que os donos de concessdes de ra-
dio e TV dessem um tratamento preferencial (espacos de pro-
paganda a precos menores) a certos candidatos, em detrimen-
to de outros. Observa-se que, cada vez mais, 0s préprios poli-
ticos sdo donos de emissoras locais ou regionais.

Em tese, esse conceito do horério eleitoral gratuito foi bom
para colocar os partidos e candidatos em pé de igualdade, e
funcionou bem na elei¢do de 1974, quando esse horario foi
gerado ao vivo na forma de debates entre os candidatos dos dois
partidos (Arena e MDB) ao Senado, e de pequenos blocos de
propaganda dos candidatos a deputado.

Porém, a partir dos anos 80, trés mudancas alteraram ra-
dicalmente essa situacéo: 1) a proliferagdo de novos partidos
politicos; 2) o uso de videoteipes no horario gratuito; e 3) a
concessao de uma hora gratuita, por semestre, para cada parti-
do expor o seu programa e ideario ao publico.

Assim, o chamado “horario gratuito” se tornou muito caro,
pois cada partido ou candidato passou a gastar rios de dinheiro
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para contratar especialistas prarketingpolitico e empresas
produtoras de videos para conduzir a sua campanha na televi-
sdo. No caso acima citado da campanha de Fernando Collor em
1989, além de produzir videos sofisticadissimos, o candidato
contratou entre dez e doze equipes de video l(earslet3,

para cruzar o pais, acompanhando a sua campanha e gravando
clipes para serem usados na producédo dos videos do seu seg-
mento do horério gratuito nos dias seguintes.

2. Uma visado comparativa

A titulo de comparacéao, analisaremos as experiéncias de
algumas nagdes no controle do financiamento de campanhas
politicas.

2.1 Europa

A Alemanha usa um sistema eleitoral “misto” (que talvez
venha a ser adotado no Brasil), com o sistema parlamentarista
de governo. Ou seja, em todos os niveis (federal, estadual e
municipal) ndo ha eleicdes majoritarias para presidente, gover-
nador, senador ou prefeito — apenas eleicbes parlamentares
para deputados e vereadores. O sistema “misto” permite ao elei-
tor dois votos para deputado; um para a eleicdo no nivel do dis-
trito, uninominal, e outro (voto desvinculado) em uma lista
partidaria (fechada e bloqueada), pelo sistema proporcional.

Assim, todos séo eleitos pelas listas partidarias, e todo o
financiamento das campanhas eleitorais é feito via partidos. As
pessoas fisicas e juridicas podem contribuir para o seu partido
(ou mais de um partido) até um certo limite, e essas contribui-
¢Oes sdo transparentes e deduzidas do imposto de renda. Perio-
dicamente, os partidos sao obrigados a publicar dados sobre as
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contribuices recebidas (nome da pessoa ou empresa e quan-
tia recebida) e os gastos efetuados, submetendo-os ao crivo da
administracédo eleitoral.

Paralelamente, a Alemanha tem um sistema rigoroso de
auditoria e controle interno e externo para monitorar os gastos
do governo, para evitar licitagdes viciadas, “comissdes” extor-
sivas e contribuicbes extralegais. Apesar desse rigor, de vez em
guando algum ministro ou subministro é demitido por “irregu-
laridades” financeiras/eleitorais. Em 1999, o ex-primeiro-mi-
nistro Helmut Kohl, da CDUGhristlich Demokratische Union
Deutschland&Jnido Democrata Crista da Alemanha), foi
acusado de ter “escondido” contribuicdes tipo “caixa dois”, ndo
reportadas por seu partido; a CDU foi multada, sendo o montante
da pena pecuniaria trés vezes superior a soma nao declarada.

No inicio de 1993, os jornais deram conta de casos de cor-
rupcao eleitoral em grande escala na Italia (envolvendo quase
todos os partidos); caixinhas de campanha por parte do Parti-
do Socialista Francés; e contribui¢cdes clandestinas ao Partido
Socialista Obrero Espafiol, escandalo que provocou a queda do
gabinete do primeiro-ministro Felipe Gonzéalez e a antecipacao
das eleicbes parlamentares.

2.2 Estados Unidos

Os gastos nas campanhas norte-americanas também au-
mentaram ao longo dos anos. Na campanha presidencial de
1860, Abraham Lincoln gastou 100.000 délares, e o seu adver-
sario, Steven Douglas, 50.000. Cem anos depois, John F.
Kennedy gastou 9,7 milhdes de dolares, enquanto Richard
Nixon despendeu 10,1 milhdes.

Com o uso mais macico do radio (a partir de 1924) e prin-
cipalmente da televiséo (a partir de 1952), as campanhas elei-
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torais mudaram muito de feicdo e se tornaram mais caras. Em
1988, o candidato a presidente Bush gastou 93,7 milhGes de
ddlares na sua eleicdo, enquanto um adversario, o governador
de estado Dukakis, contabilizou 106,5 milhdes (46,1 milhGes
do fundo partidario) em despesas. Porém, essa eleicdo era ex-
cepcionalmente mais cara do que o normal, pois foi a primeira
vez, desde 1968, em que nenhum dos dois candidatos buscava
areeleicao, tendo que disputar as elei¢cdes prévias nos seus res-
pectivos partidos.

Nessa eleicdo de 1988, somando as despesas com as pré-
vias e a eleigédo geral, Bush e Dukakis gastaram 200 milhdes
de dolares, e os outros candidatos 300 milhdes. Alexander
(1992a) contabiliza um total de 2,6 bilh6es de délares, englo-
bando todos os niveis — presidente, 500 milhdes; Congresso,
457 milhdes; estadual e local, 905 milhdes; e outros, 738 mi-
Ihdes.

Na verdade, esse total foi menos de 1% dos 1,9 trilhdes de
ddlares dos orcamentos publicos somados (federal, estaduais
e locais) em 1988.

Como no Brasil, a classe politica norte-americana é mui-
to esperta e criativa e, a cada lei eleitoral, institui praticas ino-
vadoras:

» Proibiram-se contribuicdes de funcionarios publicos, e
passou-se a receber das grandes empresas.

* Proibiram-se contribuigBes das grandes empresas, e pas-
sou-se a receber dos ricos e acionistas das empresas.

» Proibiram-se contribui¢cdes dos ricos e acionistas, in-
ventaram-se outras formas — jantares, eventos, PACs
(Political Action Committegs pequenas doacdes
(SABATO, 1989).

A partir dos anos 60, cada vez mais os candidatos lanca-
ram mao de pequenas doacdes solicitadas por meio de campa-
nhas pela TV, em escala nacional. Em 2000, a campanha do
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senador John McCain recebeu um grande impulso nas prévias
do Partido Republicano, por intermédio de pequenas doacdes
solicitadas via insergbes comerciais na TV.

Uma nova legislacdo somente chegou a vigorar na eleicao
presidencial de 1976, sofrendo emendas posteriores. Consti-
tuiu-se um “fundo eleitoral” e uma comisséo eleitoral nacio-
nal para gerir esses recursos, alocaveis para partidos e candi-
datos a cargos federais (deputados e senadores federais, e pre-
sidente da Republica).

Esse fundo é provido de contribui¢des voluntarias de US$ 1
por pessoa fisica, no seu imposto de renda anual, ou US$ 2, no
caso de declaracdo em conjunto. Cada candidato recebe uma
alocacdo “acasalada”; por cada délar arrecadado em contribui-
¢Oes para sua campanha, recebe um délar do fundo federal.

No caso das prévias presidenciais, ha uma barreira mini-
ma para receber os fundos federais: pelo menos 105.000 ddla-
res distribuidos entre 20 estados, sendo 5.000 ddlares em doa-
¢cOes de pessoas juridicas e US$ 250 de pessoas fisicas, em cada
estado. O fundo federal pode igualar contribuices de até US$
250 por pessoa fisica, e foi até o limite de metade do montante
total de 23,1 milhdes de délares nas prévias de 1988.

Essa legislacao também prevé subsidios para a realizacéo
de convencdes partidarias. Em 1988, as convencdes republi-
cana e democrata receberam 9,2 milhdes de délares juntas. Para
0s pequenos partidos receberem algo para as suas convencoes,
€ necessario terem ultrapassado o minimo de 5% de votos, em
nivel nacional, na ultima eleic¢ao.

As finalidades dessas medidas sdo: 1) ajudar a dotar de
recursos (total ou parcialmente) potenciais candidatos que ndo
sdo ricos ou nao tém acesso a grandes somas durante as prévias
(o caso do senador McCain em 2000); 2) diminuir a dependén-
cia dos candidatos de doacdes de pessoas e grupos ricos; 3) tor-
nar as prévias mais competitivas; e 4) estimular todos os can-
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didatos a buscar um grande namero de contribuigcbes pequenas
(as de menos de US$ 250, via mala direta, televiséo etc.).

As quantias alocadas em cada campanha presidencial de-
penderam da disponibilidade do fundo federal naquele deter-
minado ano: em 1976, 70,9 milhdes de dolares; em 1980, 100,7
milhdes; em 1984, 133,1 milhdes; e, em 1988, 177,8 milhdes
de dolares.

A lei federal americana que regula o financiamento das cam-
panhas federais constituiu a FE€deral Election Commissiin
gue faz um monitoramento e uma fiscalizagéo eficazes. Eventual-
mente, alguns coordenadores de campanhas sdo multados e ou-
tros sao condenados a prisdo. Por exemplo, David Owen, o ho-
mem-chave das campanhas de 1974, 1980 e 1988 do senador
Robert Dole (R-Kansas), foi condenado a cinco anos de prisao
na penitenciaria de Levenworth (LEWIS, 1996:106-107). Na sua
campanha presidencial, em 1996, o mesmo Dole foi multado em
300.000 dolares.

3. Propostas para uma reforma politica no Brasil

Além de se tornar mais rigorosas as leis que regem o fi-
nanciamento das campanhas politicas no Brasil, outras mudan-
¢as correlatas devem ser adotadas.

3.1 Sistema eleitoral

Como observamos acima, a simples alteracao do sistema
eleitoral — do proporcional com lista aberta para o proporcio-
nal com lista fechada — surtiria uma grande mudanca nas es-
tratégias das campanhas politicas e nos mecanismos de finan-
ciamento. Em vez dos candidatos a deputado sairem em busca
de dinheiro para as suas campanhas individuais, todo esforgo
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seria concentrado no partido para eleger a sua lista fechada.
Assim, a fiscalizagdo seria mais facil. Caso o Brasil tivesse
adotado o sistema parlamentarista de governo no plebiscito de
21 de abril de 1993, e na revisdo constitucional essa mudanca
tivesse resultado na eliminacdo dos cargos de governador de
estado e prefeito municipal, a fiscalizacdo do financiamento
dessas campanhas milionarias ndo seria mais necessaria.

3.2 Nova legislagdo partidadria

Se a nova Lei Orgénica dos Partidos Politicos, de agosto
de 1995, tivesse sido aprovada com o rigor esperado, poderia
ter contribuido para reduzir os abusos econdmicos nas eleicdes.
Se houvesse sido sancionada uma “barreira” forte, como pro-
posto no projeto de lei, o partido que ndo conseguisse mais de
5% dos votos para deputado federal, em nivel nacional, e pelo
menos 2% em nove estados, ndo elegeria ninguém para a Ca-
mara Federal, e ndo teria acesso a televisdo, e sequer ao fundo
partidario. Isso acabaria com os pequenos partidos, pois a atual
legislacdo — que permite a “legendas de aluguel” elegerem
apenas um deputado — continua favorecendo uma situagao de
“pequenos partidos, grandes negdcios”. Por exemplo, na cam-
panha municipal de 2000, havia 14 candidatos disputando a
Prefeitura do Rio de Janeiro. Com apenas seis ou oito partidos,
as campanhas legislativas seriam menos confusas para o elei-
tor, facilitando-se a fiscalizacao por parte dos TRESs.

Na nova Lei Organica dos Partidos Politicos (lei n. 9.096),
reduziram-se drasticamente o tempo alocado para 0s pequenos
partidos a cada semestre e a sua quota do fundo partidario —
equivalente a R$ 0,35 por voto recebido na ultima eleicéo (a
lei aprovada pelo Congresso previa R$ 0,70 em anos eleitorais,
mas esse item foi vetado pelo presidente Cardoso). Por exem-
plo, os partidos maiores receberam as parcelas mais significa-
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tivas dos R$ 31.776.646,00 distribuidos pelo fundo partidario
em 1996: PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasi-
leiro)— R$ 7.045.681,00; PPB (Partido Progressista Brasilei-
ro) — R$ 5.686.197,00. Os partidos “médios” contavam com
guotas menores: PDT (Partido Democratico Trabalhista) — R$
2.421.080,00; PTB (Partido Trabalhista Brasileiro) — R$
1.878.301,00. Ja os pequenos ganharam menos ainda: PC do
B (Partido Comunista do Brasil) — R$ 188.255,00; PPS (Par-
tido Popular Socialista) — R$ 44.594,00. Os chamados
“nanicos” receberam a quota minima de R$ 8.678,00.

Varios dos pequenos e médios partidos anteciparam a ado-
¢do dessas novas normas, e promoveram “fusdes” entre si. Em
janeiro de 1993, o Partido Trabalhista Renovador (PTR) e o
Partido Social Trabalhista (PST) decidiram-se por uma fuséo.
No inicio da sessao legislativa, apds a elei¢cdo de 1990, em fe-
vereiro de 1991, esses dois partidos “nanicos” contavam com
apenas dois deputados federais. Ap6s a recente fusao, o novo
Partido Progressista (PP) tem 34 deputados — um verdadeiro
milagre da “multiplicagc&o dos pées”. Em abril de 1993, o Par-
tido Democratico Social (PDS) se fundiu com o Partido Demo-
crata Cristdo (PDC), criando-se o0 PPR, e passou a ter 72 depu-
tados federais. Em 1995, esses mesmos dois partidos (PP e
PPR) se fundiram para criar o PPB.

3.3 Nova legislagdo para licitagcoes publicas

Uma das fontes de dinheiro ilicito para campanhas politi-
cas mais freqlientes no Brasil sempre foram as comissdes pa-
gas aos politicos que favorecem certas empresas e fornecedo-
res em licitagdes viciadas. Se essa nova legislacdo realmente
for rigorosa, em parte coibira esse tipo de financiamento. Se
os trabalhos da CEI (Comissao Especial de Investigacéo) cria-
da pelo presidente Itamar Franco, em janeiro de 1994, tives-
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sem sido concluidos, e as suas recomendacgdes incorporadas em
lei, esse problema teria sido reduzido. Infelizmente, um dos pri-
meiros atos do recém-empossado presidente F. H. Cardoso foi o
de extinguir a CEl em janeiro de 1995 (CARVALHOSA, 1995).

3.4 Uma nova Controladoria Geral da Unido

Até hoje, quase todas as falcatruas praticadas pela classe
politica com verbas publicas tém sido encobertas pelo Tribu-
nal de Contas da Unido (TCU), inclusive verbas publicas des-
viadas para financiar campanhas. No Brasil, 0 TCU é compos-
to por “ministros” nomeados politicamente pelo presidente da
Republica, que véo julgar as suas contas.

Mesmo apds trés meses de apuracdes exaustivas e rigoro-
sas por parte da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) que
investigou a corrupgao do presidente Fernando Collor de Mello
e do seu “tesoureiro” da campanha de 1989, Paulo César (PC)
Farias, e depois da Procuradoria Geral da Republica (PGR) ter
acumulado centenas de quilos de provas materiais e indiciado
dezenas de pessoas envolvidas em variadas modalidades de
corrupgdo, o TCU escolheu justamente um ministro nomeado
pelo presidente Collor, e seu amigo pessoal, para ser relator das
contas do governo Collor de 1992, em 16 de junho de 1993.
Apesar de relatos e conclusdes negativas elaborados pelos au-
ditores e analistas, a aprovacéao tranquila dessas contas por parte
do TCU em principio significa um “atestado de honestidade”
exatamente no momento em que o STF (Supremo Tribunal
Federal) estava julgando o presidente Collor e os outros
indiciados por crimes comuns. Por sua vez, o STF até hoje tem
mantido esse “atestado de honestidade” para Fernando Collor.

A CPI do Poder Judiciario, instalada no Senado Federal
em 1999, mostrou que a licitagédo para a construcdo da nova sede
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do TRT-SP, iniciado em 1992, era fraudulenta, e que desde
entdo foram desviados por volta de R$ 169 milhdes de verba
publica. Apesar de analises e pareceres contundentes dos au-
ditores do TCU desde 1992, somente em 1998 o referido Tri-
bunal decidiu embargar a obra (FORMIGA, 2000).

A proposta para essa area de auditoria publica, e de con-
trole interno e externo, é a criagao de uma nova Controladoria
Geral da Unido (CGU), que acumularia as funcdes do TCU e
dos 6rgéaos de controle interno. Essa CGU seria um 6rgao emi-
nentemente técnico, onde todos os seus funcionarios seriam
recrutados por meio de concursos publicos, e dotada de inde-
pendéncia e autonomia politicas iguais as da FkeR{ de
S.Paulg 19 dez. 1992, p. 4). Aparentemente assustado com
tamanho descalabro nas contas publicas federais, em agosto de
2000 o presidente F. H. Cardoso descreveu a situa¢cao como um
“total descontrole dos gastos publicos”.

Se o Brasil tivesse uma CGU forte e autbnoma, teria sido
bem mais dificil operar a corrupcao centralizada que se verifi-
cou nos 30 meses do governo Collor de Mello, e ao longo dos
guase seis anos do governo F. H. Cardoso.

Diante do escéndalo do TRT-SP, que a CPI do Judiciario
do Senado Federal trouxe a tona no primeiro semestre de 2000
— referente a um desvio de R$ 169 milhdes articulado pelo juiz
Nicolau dos Santos Netto e pelo senador Luiz Estevédo (PMDB-
DF), envolvendo também o ex-secretario geral da Presidéncia
da Republica, Eduardo Jorge Caldas Pereira, homem de con-
fianca do presidente F.H. Cardoso desde 1983 —, o governo
propds a criagdo de um “tribunal especial”’ para tratar dos ca-
sos de corrupgéo no pais (MACEDO e EMERICK, 2000). Essa
foi a resposta do governo FHC frente a total incapacidade do
TCU em flagrar e impedir esse caso de corrupgéo ao longo de
oito anos, entre 1992 e 2000 (ROMANO, 2000, LIMA, 2000).

Dois meses mais tarde, ap6s depoimento prestado pelo Sr.
Eduardo Jorge, diante de uma comissao especial do Senado
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Federal, no inicio de agosto de 2000, o presidente Cardoso lan-
¢ou Varias propostas anticorrup¢do — inclusive uma reestru-
turacéo do TCU: a) acabaria com 0 mandato vitalicio dos minis-
tros do TCU; b) limitaria os mandatos a seis anos; ) restringiria a
indicacéo de ministros, secretarios de Estado e parlamentares; d)
estenderia as medidas aos TCEs; e e) extinguiria os TCMs (do Rio
de Janeiro e de S&o Paulo) (LAVORATTI, 2000).

3.5 Receita Federal revigorada

Uma outra peca importante nessa engrenagem seria refor-
¢ar a Secretaria da Receita Federal (SRF), para impedir que es-
guemas “caixa dois” e outros mecanismos de sonegac¢ao de im-
postos fossem usados para financiamentos politicos clandestinos.

Com areforma da equipe econémica e a nomeacao do se-
nador Fernando Henrique Cardoso (PSDB-SP) como ministro
da Fazenda, em maio de 1993, a reacdo a indicacdao do novo
secretario da Receita Federal, Prof. Ozires Lopes Filho, funcio-
nario de carreira da SRF, foi de descontentamento entre forcas
conservadoras no Congresso, justamente por ser esse técnico
conhecido como “durdo” e inflexivel, e por ser “insensivel” aos
apelos desses parlamentares em favor de seus amigos sonega-
dores, que provavelmente tinham ajudado a financiar as suas
campanhas em 1990. No final de maio de 1993, a SRF anun-
ciou uma lista de 27.000 grandes sonegadores no estado de Rio
de Janeiro, que teriam falsificado a sua declaracdo de imposto
de renda ou simplesmente deixado de entregar a sua declara-
¢éo ao longo dos dltimos cinco anbselha de S.Pauld®8 maio
1993, p. 2-3).

Para as elei¢des gerais em 1994, foi atribuido a SRF o pa-
pel fiscalizador das doag@es financeiras aos partidos, que se-
riam, até um certo limite, deduziveis do imposto de renda das
pessoas juridicas e fisicas, mediante recibos (impressos pela
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Casa da Moeda) emitidos pelos partidos. No auge da campa-
nha presidencial, em julho de 1994, repértereBalha de
S.Paulose apresentaram aos tesoureiros da campanha de Fla-
vio Rocha, do PL, como empresérios interessados em doar R$
20.000,00 reais — mas com um recibo de R$ 100.000,00, para
“esquentar” o “caixa dois”. Mediante a divulgacao desse ato
pelo jornal, o deputado Flavio Rocha renunciou a sua candi-
datura e o PL passou a apoiar informalmente o candidato do
PSDB. Na ultima hora, a deducéo dessas contribui¢des do IR
foi cancelada; mas ndo a tempo de elimina-la do formulario,
como se pode verificar na declaracdo do ano-base de 1994.

3.6 Legislagdo especifica sobre financiamento de
campanhas

Circulam varias propostas para uma regulamentacéo e um
controle mais rigorosos dos financiamentos de campanhas po-
liticas no Brasil — desde o financiamento exclusivamente pu-
blico ao financiamento privado sem limites.

Se for adotado 0 mecanismo de eleicdo proporcional com
listas fechadas e bloqueadas, a proposta da criacdo de um fun-
do partidario tera sentido. Nesse caso, seria instituido um fun-
do a ser gerenciado pelo TSE e fiscalizado pelo TCU.

O projeto-de-lei 252 de 1991, de autoria do entdo senador
Marco Maciel (PFL-PE), em seus artigos 39 a 49 propds que
20% desse fundo sejam distribuidos igualitariamente entre “o0s
partidos em funcionamento”, e que 0s 80% restantes sejam re-
partidos “proporcionalmente ao nimero de mandatarios que
tiverem [os partidos] na Camara dos Deputados”. Como a le-
gislacdo alema (lembre-se que o PFL tem um convénio de in-
tercambio com a Fundag&o Friedrich Naumann, dos “democra-
tas livres” — FDP — da Alemanha), esse projeto previa doa-
¢Oes de pessoas fisicas e juridicas aos partidos politicos, no limi-
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te maximo de 200 salarios minimos, obrigando-os a publicar a
lista de seus doadores uma vez por anbBiado Oficial da
Unido. Essas doagdes seriam deduziveis do imposto de renda.
O Orcamento Geral da Unido poderia também destinar recur-
sos para esse fundo partidario.

Por outro lado, caso esse tipo de legislacdo venha a ser
adotado no Brasil, devera ser acompanhado de uma proibicéo
total do recebimento de quaisquer recursos por parte dos
partidos politicos fora desse esquema legal de financiamento
partidario. E, ao mesmo tempo, deve-se dotar a Justica Eleito-
ral de poderes especiais (inclusive quebra de sigilo bancario),
para fiscalizar e monitorar o financiamento dos partidos e das
suas campanhas, em bases correntes e ndo apeust-factu
Para inibir tais praticas, a Justica Eleitoral deveria ter o poder
de cassar candidaturas e chapas de partidos infratores.

Em 1994, a lei n. 8.713 obrigou os partidos a submeter
balancetes contabeis detalhados sobre as suas receitas e des-
pesas durante a campanha, para serem objeto de exame da Jus-
tica Eleitoral no final de novembro, como condi¢cdo para a
diplomacéo dos eleitos no més seguinte. Sem tempo habil para
uma analise mais profunda, as contas de todos os partidos, sem
excecao, foram aprovadas, com apenas algumas analises ligei-
ras pelaimprensa, que enfocou o “subfaturamento”. Por exem-
plo, a campanha de F. H. Cardoso reportou gastos de aproxi-
madamente R$ 32 milhdes (mais ou menos um real por voto
recebido), embora especialistasraarketingpolitico estimem
despesas médias de R$ 10,00 por voto em campanhas desse
tipo. Na campanha para governador de Sao Paulo em 1986, por
exemplo, os entao candidatos Antdnio Ermirio de Morais (PTB)

e Paulo Maluf (PDS) estimaram que ja haviam gasto por volta

de US$ 25 milhdes — cada — na primeira metade da campa-
nha. Em agosto de 2000, o ex-senador José Andrade Vieira
(PTB-PR), um dos tesoureiros da campanha de F. H. Cardoso
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em 1994, alegou que “sobraram” uns R$ 130 milhdes
(MASCHIO, 2000\Veja 16 ago. 2000, p. 38-41).

Apos o pleito municipal de outubro de 2000, em meados
de novembro &olha de S.Paul@ublicou dados obtidos da
contabilidade interna da campanha de reelei¢céo (1998) do pre-
sidente Cardoso, que indicaram um “caixa dois” de R$ 10,120
milh6es arrecadados e ndo reportados para o TSE
(GRAMACHO e MICHAEL, 2000, CARVALHO et al., 2000).

O Ministério Publico ensaiou uma investigacdo (GODIM,
2000), o governo abafou o caso e evitou a convocacdo de uma
CPI (LEALI, SEABRA e LIMA, 2000). Diante da possibili-
dade de uma investigacdo mais abrangente sobre o financia-
mento das campanhas de todos os partidos em 1998, logo o caso
foi esquecido (LAGO, 2000).

A lei n. 8.713/94 permitiu doacdes até o limite de 2% dos
rendimentos brutos (ou R$ 205.000,00), para pessoas juridicas,
e 10% (ou R$ 41.000,00) para pessoas fisicas — limites esses
considerados muito altos em comparacdo com sistemas seme-
Ihantes de financiamento de campanhas em outros paises.

Em agosto de 1999, uma iniciativa popular mobilizada pela
CNBB e por dezenas de ONGs, propondo uma nova lei
criminalizando a “compra de votos”, chegou ao Congresso
Nacional, e sob pressées intensas da midia foi deliberada e apro-
vada (com algumas modificagdes) em prazo recorde, e promul-
gada a tempo de vigorar nas eleicdes municipais de 2000 (SIL-
VA e MANSO, 2000). Em agosto de 2000, o Congresso der-
rubou o veto presidencial a uma anistia geral retroativa de to-
das multas aplicadas pela Justica Eleitoral, com relacéo a vio-
lacbes da legislacéo eleitoral em 1996 e 1998. Porém, como
arbitro final (e também como um desagravo ao TSE e ao pre-
sidente), o STF acabou declarando essa “anistia” inconstitu-
cional. Em janeiro de 1995, uma outra anistia retroativa foi
aprovada, especificamente para parlamentares acusados de
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“abuso do poder econdmico publico”, em virtude de impres-
sdo de material de campanha pelo centro grafico do Senado
Federal. Porém, dessa vez, o STF evitou se envolver.

4. Conclusdes

Quanto a corrupcao ligada ao financiamento das campa-
nhas eleitorais, no pleito de outubro de 2000 talvez um dos re-
cados mais fortes tenha sido dado pelos eleitores paulistanos
contra os escandalos da chamada “mafia dos fiscais e das pro-
pinas”. Desde o inicio de 1999, esse episodio ja havia sido par-
cialmente devassado por uma CPIl na Camara Municipal e pelo
Ministério Publico Estadual, resultando na cassacéo de alguns
vereadores envolvidos, no indiciamento de outros e em con-
denacdes e prisdes de um vereador e de varios funcionarios.
Embora a alianca dos “sobreviventes” desse caso tenham evi-
tado oimpeachmendo prefeito Celso Pitta, os eleitores os es-
tavam esperando na esquina “armados” (com seus votos) em
1° de outubro de 2000. Apenas dois vereadores desse esquema
foram reeleitos, e todos 0s outros, inclusive os parentes dos
acusados, foram derrotados.

No ano 2000, um dos escandalos que mais ocupava as
manchetes foi o desvio de recursos do Fundef (Fundo de Va-
lorizacao do Magistério), por parte de centenas de prefeitos, e
comprovado por diligéncias da Policia Federal, da Secretaria
Federal de Controle Interno, do TCU, dos TCEs etc. Aparen-
temente, muitos desses prefeitos usaram esse dinheiro para re-
chear os seus “caixa dois” para financiar as suas campanhas de
reeleicdo. Porém, dos 114 prefeitos investigados pelo MEC,
sete nao se candidataram a reeleicdo. Dos 107 restantes, ape-
nas 37 foram reeleitos (34,6%), e 70 (65,4%) foram derrota-
dos no primeiro turno. Varios ainda trocaram de partido em
1999 para tentar enganar o eleitorado (FRANCO, 2000). Ficou
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evidente que esses prefeitos estavam desviando o0s recursos do
Fundef para financiar as suas campanhas de reeleicdo em 2000.
No Piaui, por exemplo, a Policia Federal calcula que 122 dos
222 prefeitos fraudaram por volta de R$ 140 milhdes do Fundef.
Em janeiro de 2000, comecgaram os primeiros indiciamentos e
prisbes dos acusados (RIBEIRO, 2001).

Quaisquer modificagdes na legislacdo que afetem as pro-
ximas elei¢cdes brasileiras, a serem realizadas em outubro de
2002, tém que ser promulgadas até 30 de setembro de 2001,
de acordo com o art. 16 da Constituicdo de 1988. Com base nas
experiéncias do pleito municipal de 2000, pode-se até pensar
em mecanismos para endurecer a lei 9.840/99 (lei de combate
a corrupcao eleitoral).

Até agora, as propostas tém evitado regulamentar forte-
mente o papel da televisdo nas campanhas eleitorais, bem como
reforgar os poderes da Justi¢a Eleitoral, para coibir abusos do
poder econdmico nas eleigoes.

Como € justamente a classe politica quem esta legislando
em causa propria, as vésperas do pleito de 2002, ndo se deve
esperar grandes mudancas na questéo do financiamento de cam-
panhas eleitorais no Brasil, pois a prdpria sobrevivéncia dessa
classe politica é que estaria em jogo.

Resta saber se os movimentos populares em favor da éti-
ca na politica, que tiveram grande destaque na época da CPl e
da votacdo donpeachmentlo presidente Collor em 1992, da
CPI do escandalo do orcamento em 1993/94, e das CPIs no
Senado e na Camara dos Deputados em 1999 e 2000, possam
voltar a carga em favor de uma legislacao forte nessa area téo
sensivel e importante para o aperfeicoamento do sistema poli-
tico-eleitoral brasileiro.

Como atualmente a Justica Eleitoral esta sem a forga ne-
cessaria para fazer valer a legislacéo vigente, restam somente
trés opcbes para se tentar coibir abusos no financiamento de
campanhas eleitorais: 1) a indignacédo do cidadéo; 2) a denun-
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cia de escandalos por parte da midia; e 3) ac6es fortes do Mi-
nistério Publico — durante a campanha — para sensibilizar o
eleitor em relacéo agueles em quem ele ndo deve votar.
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Resumo

O objetivo do trabalho é analisar a problemética de
como se financiam campanhas politicas no Brasil e
as suas consequéncias negativas para o processo po-
litico.

Ao mesmo tempo, tragam-se algumas consideracdes
comparativas sobre como alguns outros sistemas po-
liticos tém tratado essa questao.

Finalmente, a luz dessas observacoes, tenta-se deli-
near algumas sugestdes para aprimorar a legislacdo
e as praticas politicas no Brasil.
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O financiamento de partidos
na Alemanha posto a prova

KARL-HEINZ NASSMACHER

No inicio de 2000, a opinido publica alema se mobilizou
em torno de temas como contribuicbes partidarias, “caixas
dois”, contas-fantasma e contas no estrangeiro. As financas dos
partidos pareciam estar mergulhadas em um turbilhdo de cor-
rupcao, politicos importantes se viram envolvidos em suborno
— acrise, administrada de forma amadora, impulsionava mais
ondas de escandalo. Diante desse pano de fundo, acabaram por
emergir questdes importantes: a lei partidaria alema resistira
aos problemas surgidos durante o ultimo ano, ou ha elementos
centrais que precisam ser reexaminados? As sang0es previstas
atualmente sao suficientes para garantir um comportamento de
acordo com a lei? As contribui¢cdes para os partidos politicos
devem ser suprimidas de uma vez por todas?

1. O “escandalo das contribui¢cdes”

Durante semanas, o alvo principal de debate foram contri-
buic6es em dinheiro — feitas por desconhecidos — que favore-
ceram um so0 partido politico com uma quantia de 12 milhdes de
marcos. Pergunta-se, no entanto: era realmente necessario dis-
cutir esse fato? Ou se tratava apenas de mais um entretenimento
publico, oferecido por alguns formadores de opinido?
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Ao longo de mais de uma década, duas ordens de aconte-
cimentos haviam marcado a trajetéria da C@bir{stlich
Demokratische Union Deutschlardsiido Democrata Crista
da Alemanha): de um lado, importantes mandatarios (presiden-
te, tesoureiro, lideres de grupos parlamentares) aceitaram e
encaminharam doac6es em dinheiro, ndo procedendo a sua
contabilidade correta ou sequer mencionando a existéncia das
somas. Por outro lado, quantias milionarias foram, primeira-
mente, poupadas de uma divulgacao politicamente indesejavel,
para, mais tarde, serem total ou parcialmente reintroduzidas na
movimentacao financeira legal do partido. Esses procedimen-
tos escandalosos também contaram com a participacao de al-
tos funcionarios da CDU e de, no minimo, um auditor. Duran-
te anos, um hoje ex-primeiro ministro (no cargo de presidente
da CDU) e um ex-ministro de Estado (presidente regional da
CDU do estado de Hessen) conscientemente violaram a lei, seu
juramento e a Constituicédo.

Os fatos a que nos referimos acima sao o0s seguintes: doa-
¢Oes de um lobista da industria armamentista, num total de 1,1
milhdo de marcos; “caixas dois” do ex-presidente do partido,
Helmut Kohl, com uma quantia total de aproximadamente 12
milhdes de marcos (desde 1989); transferéncias de 1,7 milhdo
de marcos entre a bancada parlamentar CDU/C8ustlich
Soziale UnioflJnido Social Cristd) e o partido; e bens do
diretério estadual da CDU de Hessen situados no exterior, com
capital inicial de 20,8 milhGes de marctsna comissdo de
investigacao instituida pelo Parlamento Feddah(lestay
esta analisando todos esses procedimentos e devera trazer, ain-
da, outras informacdes a tona.

Em primeiro lugar, é preciso deixar claro que somente 0s
1,1 milhdo de marcos do lobista e os aproximadamente 12 mi-
Ihdes de marcos do “caixa dois” de Kohl tém algo a ver com
doacdes. Nao havia doa¢des em jogo nos acontecimentos —
ja esclarecidos — de Hessen e na transferéncia de valores en-
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tre bancada parlamentar e partido. Trataram-se de movimen-
tacOes financeiras executadas pelos respectivos funcionarios
responsaveis, em virtude da entrada em vigor de novas regula-
mentacdes legais. Em ambos os casos, a base foi uma classica
reacdo de panico: tanto o gestor financeiro da bancada CDU/
CSU, como também o secretario-geral da CDU de Hessen e seu
tesoureiro estadual, agiram antes que normas ja em vigéncia os
obrigassem a revelacgao de patrim@nids politicos de Hessen
atuaram antes de 31 de dezembro de 1984, data de referéncia
da primeira prestacdo de contas do patriménio de todos os ra-
mos do partido; o gestor financeiro da bancada CDU/CSU, por
sua vez, efetuou as referidas movimentacdes de dinheiro ante-
riormente a 31 de dezembro de 1995, data da primeira presta-
cdo de contas obrigatéria das bancadas do Parlamento Fede-
ral. Como, desde entdo, os balancos patrimoniais, tanto das
bancadas quanto dos ramos dos partidos, vém sendo continua-
mente elaboraddsnio ha por que imaginar que fatos como
esses se repitam. Paradoxalmente, justamente esses dois casos
comprovam que a prestacdo de contas funciona, gerando uma
melhoria significativa na transparéncia das financas partidarias
na Alemanha.

2. Regulamentac@es validas e atuais violacdes

As bases legais para os aspectos econdmicos e financei-
ros das atividades partidarias continuam sendo o art. 21, para-
grafo 1, norma 3, da Constituicdo Fedérala Lei Partidaria

1. DIES ist ein schwerer Schlag fiir die hessische CDU. Frankfurter Rundschau, 22
jan. 2000.

2. Ultimas fontes consultadas: Bundestags-Drucksache n. 14/1391, de 27 ago. 1999,
e Bundestags-Drucksache n. 14/2508, de 14 jan. 2000.

3. A Constituicao Federal alema diz que os partidos “deverdo prestar contas publica-
mente da procedéncia e da utilizagao dos seus recursos, assim como dos seus bens”.
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de 24 de julho de 1967De acordo com a Corte Constitucio-
nal FederalBundesverfassungsgerithas seguintes regula-
mentacdes vigoram com a nova versao da Lei Partidaria, vali-
da desde 199%:

e Os partidos recebem DM 1,00 (um marco) para cada
voto, e DM 0,50 para cada marco contribuido e doado,
a titulo de financiamento federal parcial — desde que
as contribuices sejam feitas por pessoas fisicas e nao
passem de 6.000 marcos anuais por pessoa.

« Em substituicdo ao montante-base, todos os partidos
passam a receber DM 1,30 para cada um dos primei-
ros 5 milhdes de votos.

» O financiamento federal é proporcionalmente reduzi-
do se a parcela legal de um partido corresponder a mais
gue 50% das receitas totais do partido (teto relativo);
se a parcela legal devida a todos os partidos conjunta-
mente ultrapassar 230 milhdes de marcos (teto absolu-
to), o financiamento federal total também é restringi-
do a essa soma.

« O valor do teto absoluto (em principio 230 milhdes de
marcos) pode (como previsto pela Corte Constitucional)
ser adaptado a elevagao dos custos dos bens necessérios
para a atividade partidaria (mercadorias e servicos).

De acordo com reiteradas decisbes da Corte Constitucional
Federal, uma grande parte do financiamento estatal é anticonsti-
tucional® Para que um partido possa receber recursos publicos,
deve conseguir, no minimo, 0,5% dos votos validos em uma

4. Integrante da BGBI. (Bundesgesetzblatt/Coletanea oficial das leis federais alemas),
alinea I, 773.

5. Texto conforme a Lei Partidaria em vigor a partir de 31 de janeiro de 1994 (BGBI.,
alinea I, 149).

6. BVerfGE (Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts/Coletanea das decisdes
da Corte Constitucional Federal) 20, 56, 101; 52, 63, 92 ¢ 85, 264, 293.
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eleicdo alema ou européia; como alternativa, valem também 1%
dos votos em elei¢Bes estaduais.

A distribuicdo de meios publicos com base na Lei Parti-
daria é justa, comprovavel, limitada, e publicamente adeita.
fim de garantir a maior parcela possivel do valor distribuido
anualmente — atualmente de 245 milhdes de marcos —, 0s
partidos ndo somente precisam angariar votos, mas também
motivar seus partidarios a contribuir e doar quantias de até 6.000
marcos por ano. Os doadores recebem vantagens fiscais impor-
tantes — conforme os paragrafos 34g e 10b da EStG
(Einkommensteuergesétei do Imposto de Renda); ha incen-
tivo federal tanto para os proprios doadores (crédito fiscal, des-
contos de gastos especiais) como também para os tesoureiros
dos partidos (base de calculo para o financiamento parcial es-
tatal). Por outro lado, os tesoureiros também sao incumbidos
de obter o engajamento financeiro dos simpatizantes do parti-
do, por meio de convites diretos para doacdo (mala direta, como
nos Estados Unidos) ou por intermédio dos funcionarios locais.

Outra condicao para ter direito aos recursos publicos € que
os partidos prestem contas de suas entradas e saidas de dinheiro.
Se hoje, em quase todas as democracias ocidentais,parte
significativa dos recursos financeiros dos partidos politicos pro-
vém de caixas publicos, os eleitores e contribuintes tém, consti-
tucionalmente, direito a uma prestacéo de contas. No caso da Ale-
manha, a regulamentacao originaria de uma época de financiamen-
to partidario puramente particular (prestacao de contas somente
sobre a origem dos recursos) nao podia mais ser considerada pro-
cedimento de controle adequado para a subvencao publica. Des-
se modo, a alteracdo da Constituicdo Federal alema, operada em
1° de janeiro de 1984, estava correta e até atrasada. Quem recebe
recursos publicos — por motivos bem justificados, saliente-se —

7. Para mais detalhes, consulte: NASSMACHER, Karl-Heinz. Foundations for
Democracy. Baden-Baden, 2001, Parte A.
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deve a seu doador, o cidaddo pagador de impostos, uma presta-
¢éo de contas adequada sobre o0 uso desses recursos.

Nesse ponto, a Alemanha se diferencia positivamente de
outras democracias ocidentais. Em nenhum outro pais os par-
tidos prestam anualmente contas das entradas e saidas de di-
nheiro, e muito menos do seu patriménio. Em nenhum outro
lugar, os diferentes componentes de uma organizacéo partida-
ria emitem relatérios regulares ha mais de 15 anos (isso inclui,
mais recentemente, inclusive as bancadas parlamentares) so-
bre receita, despesas e patriménio, segundo parametros unifor-
mizados e comprovaveis. Apesar dos eventuais “caixas dois”
e do patrimdnio estrangeiro disfarcado, uma parte significati-
va da vida publica dos partidos esta garantida. As informacdes,
prestadas regularmente e reunidas segundo principios unifor-
mes, cobrem periodos longos e suscitam andlises de longo pra-
zo. Atualmente ha relatorios financeiros disponiveis de todos
os partidos alemaes, de 1991 até 1998 — isto é, de dois ciclos
eleitorais completo%.

Uma rapida analise dos relatérios de prestacado de contas
permite uma classificacdo quantitativa do escandalo a que nos
referimos no inicio. O volume financeiro anual médio de to-
dos os partidos alemaes, no periodo 1995-98, foi de aproxima-
damente 750 milhdes de marcos. Esse valor havia sido atingi-
do também nos anos de 1991 a 194 acordo com a média
dos anos 1991-98, aproximadamente 290 milhdes de marcos
anuais concernem ao SPBazialdemokratische Partei
Deutschland$artido Social-Democrata da Alemanha) e 230
milh&es anuais a CDU. Uma média de 35 a 65 milhdes de mar-
cos anuais foram destinados para cada um dos seguintes parti-

8. A avaliacdo da prestag@o de contas € feita em relatorio do presidente do Parlamento
Federal.

9. Dados recentes so estarao disponiveis a partir de outubro de 2001, nas centrais par-
tidarias, e a partir de dezembro de 2001, como boletim parlamentar.
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dos: CSU, Alianca 90/Os VerdeBi{ndnis 90/Die Griinén

FDP (Freie Demokratische Part#artido Liberal Democrata)

e PDS Partei des Demokratischen SozialisiRetido do
Socialismo Democratico). Note-se que, além dos dois grandes
partidos — SPD e CDU, com faturamento anual de 300 milhdes
de marcos, atuam na Alemanha quatro partidos pequenos, com
dotac&o de 50 milhGes de marcos anuais ¥a8ases valores

se referem exclusivamente aos partidos representados no Parla-
mento Federal, excluindo-se dessa conta eventuais quantias des-
tinadas a suas bancadas parlamentares e fundagdes politicas.

A avaliag&o desse volume de custos pode ser feita com a
ajuda de outras areas da vida social (principalmente a area de
comunicac¢des), ou observando-se a atividade dos partidos ale-
mées em anos anteriores.

Hoje, um programa de televisdo completo custa tanto quan-
to as atividades de todos os partidos somadas. Somente as re-
ceitas liquidas que a emissora privada RTL recebeu dos anun-
ciantes em 1992 — um valor total de 1,47 bilh&o de marcos —
superaram 0s custos totais da atividade partidaria. No mesmo
ano, a Federacgao Central das Empresas de Publicidade estimou
as receitas advindas de andncios, de toda a midia publicitaria,
em DM 29,4 bilhded! Portanto, os custos totais da atividade
partidaria, no inicio dos anos 90, corresponderam a menos de
5% das receitas liquidas de toda a area publicitaria dos meios
de comunicacéo de massa.

Andlises anteriores relacionadas a Alemanha Ocidental
levam a estimar que o faturamento anual dos partidos constan-
temente representados no Parlamento Federal, no periodo 1968-
89, cresceu na mesma proporc¢ao que o produto nacional bru-

10. A CSU ¢ considerada duas vezes, uma vez como aliada da CDU e outra como pe-
queno partido!

11. Em relag@o a esses dados, cf. Focus, jul. 1993, p. 103; FAZ Magazin, 41/1992,
p. 71; Frankfurter Allgemeine, 28 jan. 1993 ¢ 9 dez. 2000.
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to. A expansao dos gastos, que atinge uma quantia considera-
vel em contribuigbes nominais, fica bastante relativizada pela
perda gradual do poder de compra, a chamada “inflacdo insi-
diosa”. Se, além disso, levarmos em conta o desenvolvimento
geral das receitas, as centrais partidarias, na Alemanha Ociden-
tal, apresentam somente uma leve elevacao de despesas em anos
nao-eleitorais, e até mesmo uma regressao significativa das
saidas de dinheiro em anos eleitotais.

A carga financeira dos partidos em virtude de eleigcbes é
muitas vezes superestimada. No ano eleitoral de 1998, os cus-
tos das eleicdes — 329 milhdes de marcos — corresponderam
a quase 36% dos gastos totais dos partidos representados no
Parlamento Federal (922 milhdes de maréékp ano de elei-
¢Oes gerais de 1994, foram quase 46% de 985 milhdes. Nos
grandes partidos, a elevagao de custos decorrente das eleicdes
(de 1997 para 1998) foi de aproximadamente 100 milhdes de
marcos, para o SPD, e de 157 milhdes para a coligacdo CDU/
CSU. Os pequenos partidos parlamentares utilizam aproxima-
damente 20 milhGes de marcos para suas campanhas eleitorais
em todo o pais?

A maior parte dos gastos dos partidos com pessoal esta nas
associacoes distritais e estaduais. Essas associa¢cbes pagam o
pessoal de sua area, tanto nas capitais estaduais quanto nos
municipios e distritos. Para que essas administracbes mais “pro-
ximas a populacdo” funcionem, e também no que se refere a
area da saude, tanto os membros do partido quanto os cidadaos
necessitam de postos partidarios locais, para a troca de infor-
macoes e para o acompanhamento das atividades da associa-

12. Cf.: NASSMACHER, Karl-Heinz. Parteifinanzen im westeuropaischen Vergleich.
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 23 (1992) 3, p. 487, Figura 7, e também p. 472
ss, principalmente a Tabela 4.

13. Para dados completos, ver Bundestags-Drucksache 14/4747, p. 47-49, e
Bundestags-Drucksache 14/2508, p. 2,44, 47,84, 110, ¢ 132.

14. Para maiores informagdes: www.bundestag.de/datbk/finanz/17.htm (N. R.).
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¢do. Talvez alguns desses escritérios partidarios locais pudes-
sem ser fechados — mas quais?

Na virada de ano de 1999 para 2000, dois temas comple-
xos foram discutidos com destaque na Alemanha: grandes doa-
¢cOes de comerciantes, cujo proposito seria o de influenciar de-
cisdes politicas; e os “caixas dois” de politicos poderosos que,
mesmo passados 40 anos da promulgacédo da Constituicdo Fe-
deral, usavam somas em dinheiro como recurso politico sem
gue isso fosse tornado publico. Ndo menos decisiva €, também,
a atual fase de transi¢do: com a saida do poder de Walther
Leisler Kiep e Helmut Kohl, respectivamente em 1993 e 1998,
retiraram-se de cena o Ultimo tesoureiro e o Ultimo presidente
de partido que ainda haviam feito politica sob as regras frou-
xas da Lei Partidaria de 1967. Hoje, os politicos que trabalham
nos partidos formam uma geracao que assumiu suas funcdes
ja sob a vigéncia das normas significativamente mais rigidas
da Lei Partidaria de 1994. Esse dado nao serve, obviamente,
de justificativa para os atos perpetrados, mas pode explicar al-
gumas coisas.

3. Doacgbes — promover, tolerar ou impedir?

Ja haduas décadas, o cientista politico canadense Khayyam
Z. Paltiel advertia para o fato de que a tensao entre o direito de
voto geral e igual, por um lado, e a distribuicdo desigual de ren-
da e patriménio, por outro, é inevitavel nas democracias ociden-
tais1®> O uso de dinheiro na politica seria, portanto, legitimo; a
eventual influéncia de grandes fortunas, por sua vez, pode ser
controlada pela transparéncia da discussao publica.

15. Cf.: PALTIEL, Khayyam Z. Campaign finance: contrasting practices and reforms.
In: BUTLER, David, PENNIMAN, Howard R., RANNEY, Austin (ed.).
Democracy at the polls. Washington DC, 1981, p. 138.
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Em 1998, mais de 90% dos recursos dos partidos represen-
tados no Parlamento Federal alem&o foram obtidos a partir de
contribuicdes, doacgbes e subvencgdes publicas. Desses recursos,
324 milhdes de marcos vieram de contribuicdes, 121 milhdes de
doacdes, 226 milhdes de recursos publicos e 41 milhdes de ou-
tras receitas. Desde 1° de janeiro de 1994, publicam-se separa-
damente as contribuicdes e as doacdes de pessoas fisicas abaixo
de 6.000 marcos por ano, de forma que, agora, a imagem do fi-
nanciamento basico dos partidos alemaes fica mais nitida. No
caso do SPD, em 1998 quase 57% de todas as receitas provinham
de contribuicbes e doagbes de pessoas fisicas; no caso da CDU,
o percentual era de quase 53%sses dados também incluem
pagamentos de parlamentares, que precisam ser especificamen-
te registrados como “financiamento de beneficiarios”.

Em muitos paises, é costume que detentores de cargos
publicos sejam convocados por seus partidos para contribuir
com uma parcela dos seus salarios durante todo o exercicio do
mandato (“imposto partidario”). Hoje, na Alemanha, a parce-
la das contribuicbes de mandatéarios (com excec¢do do Partido
Verde) é de, no minimo, 20% e, no maximo, de 35% de todas
as receitas partidarias advindas de contribuicdes (de acordo com
o esquema de relatorios valido desde 1984). Na Alianca 90/Os
Verdes, aproximadamente 70% das receitas de contribuicbes
provém de ocupantes de cargos publicos, principalmente (como
também nos outros partidos) daqueles que participam de con-
selhos e administragdes municipais. Para todos os partidos, 100
milhdes de marcos sdo uma estimativa realisRortanto,
beneficiarios imediatos de uma receita publica participam, de
forma significativa, dos custos da atividade partidaria, com
contribuic6es apenas formalmente “voluntarias”.

16. Bundestags-Drucksache 14/2508, p. 2, 36, 44, 80.
17. Para maiores informagdes, cf.. LANDFRIED, Christine. Parteifinanzen und
politische Macht. Baden-Baden, 2. ed., 1994, p. 278.
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Correligionarios ou beneficiarios podem garantir financei-
ramente a atividade partidaria continua, por meio de contribui-
coes regulares ou de doagdes esporaéficas.doadores séo,
por principio, pessoas fisicas, empresas comerciais ou organi-
zacOes de interesse. De forma geral, as doagfes podem ser di-
vididas em diferentes grupos. Pequenas doacgfes (ai incluidas
também contribuicdes de membros dos partidos) sao ativamen-
te encorajadas pelo Estado. Em contrapartida a doac¢fes de até
3.000 marcos anuais por pessoa, o imposto de renda de do doa-
dor é reduzido para exatamente a metade de sua contribui¢ao.
No que se refere a doagdes maiores, a renda passivel de tribu-
tacdo pode ser correspondentemente diminuida para uma fai-
xa entre 3.000 e 6.000 marcos. No caso de doacdes de até 6.000
marcos anuais por pessoa, os partidos tém direito a uma recom-
pensa adicional: a titulo de financiamento federal parcial, cada
partido recebe até DM 0,50 para cada marco recebido por meio
dessas doacgdes. Atualmente, a quantia real é de 36 centavos de
marco (em virtude do teto absoluto).

Originariamente, as doag¢des eram um instrumento de le-
vantamento de fundos privilegiado por praticamente todos os
partidos “burgueses”. Hoje, se as doacfes vierem majoritaria-
mente de setores da economia, ha quase sempre arranjos
institucionais para tanto. As doag¢fes séo recolhidas, adminis-
tradas e distribuidas por associacdes especialmente criadas para
esse fim, na industria ou nas comissdes financeiras dos parti-
dos. Como se constatou ao longo do tempo, os doadores vin-
culam essas doacfes a expectativa de contatos confiaveis
(“buying acces$ ou de influéncias concreta8.

18. PALTIEL, Khayyam Z. Op. cit. p. 143 ss.

19. Cf. também: ROMMELE, Andréa. Unternehmenspenden in der Parteien- und
Wahlkampffinanzierung: die USA, Kanada, die Bundesrepublik Deutschland und
Grofbritannien im internationalen Vergleich. Baden-Baden, 1995, principalmen-
te p. 139-157.
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O limite para a corrupgao € ultrapassado quando as em-
presas sao convocadas a pagar provisées aos partidos-lideres
como retribuicdo a concessao de contratos publicos. Na Ale-
manha, essa questdo foi discutida, por exemplo, no contexto
da compra do Starfight@f;também nesse caso nada restou
comprovado, ao contrario da reiterada pratica politica obser-
vada em outros paisésComo a Alemanha — diferentemen-
te da Franca, da ltalia, da Austria e da Espanha — n&o passou
por qualquer escandalo correspondente nas ultimas duas déca-
das, parece realista excluir a hipétese de que haja desvios sis-
teméaticos em favor dos caixas dos partidos na politica federal
e estadual. Mesmo pagamentos de suborno descobertos na es-
fera municipal e em compras ou concessdes estaduais especi-
ficas ndo indicaram caixas de partidos como beneficiarios. Em
todos os casos, tratava-se antes do enriquecimento pessoal de
funcionarios?2 Aparentemente, o nivel de financiamento pu-
blico atingido na Alemanha contém uma certa protecéo dos
partidos contra o onipresente risco de corrupgao.

Doacoes feitas durante os anos 80, no entanto, se torna-
ram objeto de acalorada discusséo. O “caso Fhdkf o que
mais comogao causou; a época, houve um grande debate so-
bre a anistia para doadores que haviam sonegado impostos no
curso de “financiamentos indireto¥’Uma doac&o inicialmen-
te andénima de 6 milhées de marcos, pela qual Helmut Horten,
ex-dono de uma cadeia de lojas, assumiu a responsabilidade em

20. Episodio ocorrido no final da década de 50, e protagonizado pelo entdo ministro
da Defesa, Franz Josef Strauss (CSU). (N. R.)

21. Cf. LANDFRIED, Christine. Op. cit. p. 210 ss.

22. Isso provavelmente também vale para o exemplo de uma doagio direta citada di-
versas vezes por LANDFRIED, Christine (Op. cit. p. 158, 291).

23. Primeiro caso publico de doagdes ilegais a um partido na Alemanha. O escandalo
eclodiu em 1984, e envolvia doagdes efetuadas pelo empresario Friedrich Karl
Flick, desde o inicio da década de 70, a CDU, a CSU e ao FDP. (N. R.)

24. Cf. LANDFRIED, Christine. Op. cit. p. 227 ss.
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1984, acarretou rumorosa repercussio pubtidi entanto,

os relatorios de prestagéo de contas da CDU, da CSU e do FDP
mostram que essa fonte monetaria apenas atingiu seu pico de
importancia em 1972

Ainda que doacdes de mais de 6.000 marcos vindas de pes-
soas fisicas sejam essencialmente permitidas de forma ilimita-
da, estdo elas sujeitas a restricdes legais gradativas: o doador s6
permanece anénimo em caso de doacgdes totais de até 20.000
marcos por ano. No caso de doacdes de mais de 20.000 marcos,
o partido precisa relatar nome, endereco e quantia anual na pres-
tacao de contas. Na hip6tese de doacdes de empresas e outras
pessoas juridicas, também ndo ha quaisquer incentivos fiscais.

Em 2000, discutiu-se na opinido publica alema (além de
diversas contribui¢bes de carater ilegal ou duvidoso) principal-
mente uma grande doacao para a CDU, no valor total de
3.349.275 de marcdd.Essa doagao veio de acionistas princi-
pais da firma WCM, que, por sua vez, “pertence a um consor-
cio que em 1998 havia recebido da Unido [CDU] uma adjudi-
cacao para a compra de 114.000 ex-moradias de funcionarios
ferroviarios”28 Nesse caso em especial, o presidente do Parla-
mento Federal examinou e negou a possibilidade de uma “do-
acao influente”.

Hoje ha na Alemanha, quando muito, mais duas formas de
grandes doac¢des dignas de mencao: em primeiro lugar, as doa-
¢cOes entre 5.000 e 20.000 marcos para organizagdes partidarias
regionais. Nesse caso, os doadores sao principalmente empre-
endedores e construtores imobiliarios locais. Em segundo lu-
gar, devem ser consideradas as chamadas “doacdes diretas” a

25. Bundestags-Drucksache 10/2172, p. 12, e Bundestags-Drucksache 10/2366.

26. Cf. SCHINDLER, Peter. Datenhandbuch zur Geschichte des Deutschen
Bundestages 1949 bis 1982. Bonn, 1983, p. 95 e outras; e Datenhandbuch zur
Geschichte des Deutschen Bundestages 1983 bis 1991, Baden-Baden, 1994, p. 135.

27. Bundestags-Drucksache 14/2508, p. 63; FAZ, 21 fev. 2000.

28. Bundestags-Drucksache 14/4747, p. 25; Bundestags-Drucksache 14/3052.
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deputados eleitos por voto distri#8lO volume dessas doacgdes
diretas ndo pode ser estimado, porque, no periodo entre 1984 e
1993, a emissédo de um recibo fiscal pelo partido respectivo era
de interesse Unico do doador. Nesse caso, as quantias (indepen-
dentemente de sua destinacéo para a campanha individual de
deputados) eram abarcadas pelas normas gerais de controle da
Lei Partidaria.

O tratamento diferenciado para doacdes grandes e peque-
nas — de pessoas fisicas e juridicas — tem por alvo promover
um comportamento social desejavel (isto €, o engajamento fi-
nanceiro dos cidadaos em um partido), mas também discrimi-
nar de forma objetiva as grandes doac¢des politicamente
indesejadas e aquelas efetuadas por empresas, além de canali-
zar adequadamente a coleta de doacdes pelos partidos sem apli-
car proibicdes rigorosas que, em Ultima andlise, ndo podem ser
controladas e s6 convidam a burlar a lei. Ao mesmo tempo,
evita-se uma diferenciacdo entre cidad&os que se filiam a um
partido e aqueles que doam seu dinheiro voluntariamente.

O problema das doagdes € derivado da motivagéo dos doa-
dores. Quem observa de fora dificilmente apreende esses mo-
tivos. Por isso, utilizam-se premissas plausiveis: pequenas doa-
¢cOes sdo feitas para promover os objetivos politicos de um par-
tido ou a ambicdo pessoal de um candidato; a influéncia sobre
decisfes politicas diminui proporcionalmente em relacdo a
guantidade de pessoas que se apresentam como doadores de
pequenas guantias para um politico em especial ou para seu
partido.

No caso de grandes doagfes, permanece a suspeita inicial
justificavel de que elas pretendam exercer influéncia sobre de-
cisBes individuais concretas, ou de que essas doacdes sejam

29. LANDFRIED, Christine. Op. cit. p. 158, 291. A autora também menciona (Op.
cit. p. 327) a falta de informagdes a respeito existente desde 1988; outro ponto de
vista surge do relatado em Bundestags-Drucksache 14/4747, p. 45 ss.
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pagamento de comisséo por auxilio politico ja prestado. Essa
suspeita ndo exclui que, em casos isolados, pessoas muito ri-
cas possam estender suas inclinacdes filantropicas também a
partidos. A publicacdo de quantia e doador expbe 0s motivos
da doacao a discusséo publica. Por outro lado, a apreciacao ju-
ridica exigida em muitos casos (como favorecimento ou subor-
no) regularmente enfrenta grandes dificuldades de comprova-
¢do, sendo, portanto, pouco util.

O que fica é a faixa intermediaria de doacdes, principal-
mente doagdes em dinheiro entre 5.000 e 50.000 marcos, so-
bre as quais o cientista politico Herbert E. Alexander sempre
dizia que ndo servem para documentar simpatia nem interesse
pessoal, mas o desejo de abrir ou obter acesso pessoal a politi-
cos30 O procurador geral de Flickiide nota 23), von
Brauchitsch, cunhou a habil expresséo “manutencao da paisa-
gem politica” para descrever o dia-a-dia politico na Alemanha.
As doacdes em dinheiro para Helmut Kohl também podem ser
enguadradas nessa area. Normalmente, essas contribui¢cdes ndo
estdo ligadas a expectativas concretas, mas ao proposito de
“estabelecer um contato”. Quando o politico se lembra do doa-
dor e de sua doacao, um telefonema de um protetor pode ser
amigavelmente retribuido.

Um outro dado é significativo — justamente porque a gran-
de massa de doadores permanece abaixo do limite de obriga-
toriedade de publicagdo na Alemanha: afiliados pagam quan-
tias regulares a seus partidos. Algumas pessoas, porém, nao
guerem levar seu apoio ao partido ao ponto de se tornarem
membros dele. Isso inclui o fato de numerosos simpatizantes
enviarem quantias ao partido de sua escolha em intervalos ir-
regulares, quantias essas cujas somas poderiam perfeitamente
corresponder a uma contribuicdo partidaria. Uma proibicédo

30. ALEXANDE, Herbert E. Financing politics. Washington DC, 3. ed., 1984, p.
100 ss.
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geral desse tipo de doacgdes favoreceria somente os “partidos
de membros”, em detrimento dos “partidos de eleitores”.

Uma idéia realmente nova é a rendncia a doacdes em di-
nheiro, ou melhor ainda: a obrigacdo legal de que todas as
movimentagdes financeiras passem pela conta bancaria. Tra-
ta-se de uma sugestao convincente, pelo menos no que se refe-
re ao ambito profissional dos partidos. As associac¢des locais e
regionais, porém, que trabalham quase que exclusivamente com
pessoal honorario, devem ser poupadas dessa obrigacdo. As
“coletas voluntarias” (anénimas) ja eram uma objecdo bem
justificada da CDU em relacédo a Lei Partidaria de 1994. A par-
cela honoraria dos partidos ndo pode estar sujeita a burocracia
materializada num livro caixa, pois uma lei que deseja garan-
tir democracia intrapartidaria e transparéncia das financas par-
tidarias ndo deve intimidar a atividade politica voluntaria. Além
disso, precisamos lembrar que as viola¢des contra as atuais leis,
descobertas em 1999 e 2000, aconteceram ha esfera profissio-
nal da atividade politica (politicos profissionais, funcionarios
de partido, auditores a servico do partido). Isso também deve
contribuir para que a fragcéo honoraria de todos os partidos seja
cuidadosamente levada em conta no caso de leis radicais.

A obrigacgéo de publicacéo se encarrega de limitar os pos-
siveis riscos de uma pratica de doa¢des demasiadamente tole-
rante. Quem renuncia a perfeicdo absoluta precisa tolerar pe-
guenas zonas de sombra. Na Alemanha isso inclui, por exem-
plo, a divisdo de doa¢bdes de um grupo empresarial. Se cinco
filiais realizarem doagdes, 100.000 marcos permaneceréo nao
publicados?! Ainda assim, essa perda de transparéncia € acei-
tavel. Afinal, uma pessoa que deseja doar 1 milhdo de marcos
sem transparéncia precisa encontrar 50 firmas que facam par-
te do mesmo grupo empresarial, coordenar suas atividades de
doacéo e ainda comunicar o resultado de seus esfor¢os ao parti-

31. Cf.: QUELLE-PAKETE fiir Bonn. Der Spiegel, n. 47, 22 nov. 1999, p. 22.
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do favorecido. Do contrério, o propésito politico de todo o es-
forco permanece oculto até mesmo para o favorecido.

O atual grau de transparéncia das doacdes é amplamente
ignorado pela midia na Alemanha. O nivel de conhecimento
dos relatorios de prestacédo de contas pela populacédo fala por
si. Até meados de dezembro de 1999, eram esses relatérios 0s
documentos secretos mais publicos da Republica Federal da
Alemanha. Qualquer um podia consulta-los, mas poucos que-
riam ou faziam uso dessa transparéncia. Resta esperar que 0
atual interesse publico quanto a essa matéria seja expressao de
uma mudanca duradoura.

No que se refere as doacbes, o direito partidario e o direi-
to tributario mantém um relacionamento altamente equilibra-
do. Partindo de um primeiro impulso, dado pelo Conselho Par-
lamentar, a Republica Federal da Alemanha criou, ao longo de
um processo de mais de 50 anos, um certeiro mecanismo de
regulamentacéo que visa a interacao entre tesoureiros de par-
tido e a Corte Constitucional Federal.

4. Reforgo do aspecto da fidelidade a lei

Se a Lei Partidaria alema é realmente a melhor do mundo,
por que violages aconteceram durante anos sem que ninguém
percebesse? Podemos fazer algo para levar os futuros lideres
politicos e seus auxiliares a serem mais fiéis a lei? Qualquer
escandalo ajuda; mesmo aqueles a que ja nos referimos incen-
tivaréo as pessoas nao atingidas a agir, no futuro, de forma mais
cuidadosa. Ha necessidade de outras san¢des, mais severas, para
forcar um comportamento correto de politicos instaveis e se-
dentos de poder? Diversas sugestfes foram feitas em relacéo a
isso. Em geral, recomenda-se um procedimento cauteloso. E
preciso considerar a experiéncia geral de que ameacas de pu-
nicado grave nao sao suficientes para intimidar violadores da lei.
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O principal problema da Lei Partidaria ndo esta em suas regras,
mas no fato de alguns individuos terem decidido que essas leis
n&o valeriam para eles. E importante lembrar que a Gltima cri-
se do tipo, na Alemanha, néo foi gerada por falhas e lacunas
da lei, mas sim pela vontade clara de menosprezar uma nova
regulamentacao legal.

Destacamos que somente a sanc¢ao aplicada ao partido nes-
se caso, de mais de 53 milhdes de marcos — com base na Lei
Partidaria (compensacéo financeira, recolhimento e “multa”)
—, ja representou um montante consideravel para um partido
nacional como a CDU. Nao é a primeira vez em que essa pena
€ imposta, mas desde 1984 nao se atingiam valores tdo espeta-
culares. Portanto, um efeito intimidador sobre ocupantes de
cargos publicos atuais e futuros é perfeitamente de se esperar.

Quem considerar a énfase na responsabilidade coletiva,
em detrimento da responsabilidade individual, uma fraqueza
bésica da Lei Partidaria, pode encontrar outros tépicos com-
pensatodrios dessa pretensa deficiéncia: por exemplo, é pos-
sivel introduzir a co-responsabilidade de membros da direto-
ria nas obrigacdes de um partido. Além disso, a referida lei
determina, no seu § 23, item 1, que o presidente do partido, o
secretario-geral e o tesoureiro prestem contas a diretoria do
partido — isto &, os trés devem assinar o relatério. Também
€ possivel garantir que funcionarios das associacdes estaduais
entreguem uma declaracéo, nesses mesmos termos, ao ambi-
to nacional do partido.

Quem achar necesséaria a aplicacdo de pena nao deve pro-
clamar a mudanca no Cédigo Penal, mas na lei eleitoral; vio-
lac6es da Lei Partidaria poderiam ser punidas com a perda pro-
viséria do direito passivo de voto. Uma sanc¢éo desse tipo atin-
ge um ponto vulneravel dos politicos profissionais e, portanto,
promete ser mais eficaz que multas em dinheiro ou penas de
detencdo. O mesmo vale para a sugestao de reduzir o direito a
aposentadoria (mesmo que a comparagado aqui usada com o
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direito do funcionalismo publico recomende cautela: politicos
ndo sdo — nem devem se tornar — servidores publicos!).

A decisao sobre utilizar ou ndo uma municao tdo pesada
para garantir a responsabilidade individual em relacéo as finan-
cas partidarias ndo deve ser tomada no calor da atual discus-
sdo, ainda mais se o objetivo for o de alcancar algum efeito na
opinido publica. Quando os fatos atualmente investigados es-
tiverem esclarecidos, pode-se comecar a avaliar cuidadosamen-
te se as atuais sancdes sdo suficientes, ou se ha necessidade de
punicdes adicionais.

Uma reducdo significativa do limite de transparéncia ou a
introducdo de uma clausula para doacdes de empresas nao au-
mentariam a transparéncia nem melhorariam o cumprimento
da lei. Pode ser que o valor-limite alemé&o ainda seja muito alto
—a inflacdo insidiosa e o euro fardo algumas correcdes ao longo
do tempo —, mas os valores-limite, na América do Norte, com
certeza sao muito baixos.

A proibicdo de doacdes é contraproducente, convidando
a manipulacdes legais — como, por exemplo, contribuicdes em
espécie ndo pagas. Valores maximos para doacfes ndo séo es-
senciais, porque a determinacgédo de transparéncia para grandes
doacdes ja contém um util efeito intimidador.

Uma alteracado completa da Lei Partidaria se mostra total-
mente desnecessaria, talvez até mesmo prejudicial. Mas uma
guantidade razoavel de pequenas plasticas seria desejavel. Elas
incluem principalmente as “contribui¢cdes de mandatérios” nao-
declaradas, que desde 1984 ndo sdo mais demonstradas e, por-
tanto, estdo excluidas da apreciacao publica. A reintroducao da
demonstragéo em separado, como era feita nos anos de 1968 a
1983, de acordo com as leis da época, € imprescirtdaiel;
da mais depois de 1994. Contribui¢cdes de mandatarios ndo séo

32. Cf.: NASSMACHER, Karl-Heinz. Parteienfinanzierung als verfassungspolitisches
Problem. APuZ, B11/1989, p. 32.
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indicador do “arraigamento dos partidos no povo” (conforme
consta na Constituicdo Federal), portanto deveriam ser exclui-
das do célculo do valor de direito no financiamento federal
parcial. Quando mandatarios dao contribui¢cdes especiais de
suas quantias globais de despesas (néo tributadas), transfor-
mam-nas em créditos para o imposto de renda (o que é muito
comum nas administragbes municipais) e, assim, ajudam seu
partido a receber subvenc¢des estatais ainda maiores do finan-
ciamento federal parcial. Os valores que saem dos caixas mu-
nicipais como encargos de financiamento de partido disfarca-
dos séo praticamente dobradoa pela Unido e pelo Estado. De-
vido aos interesses fiscais pessoais dos parlamentares federais,
o valor maximo dos incentivos fiscais para pessoas fisicas €
muito alto, e falta alargar a base entre o desconto do débito fis-
cal e o desconto da renda tributavel para a promocao dirigida
de doac¢Bes minimas.

A determinacéao do teto absoluto como valor de distribui-
¢ao do financiamento federal parcial d4 seguranca financeira
excessiva aos partidé3Uma margem de receita menor seria
perfeitamente aceitavel. Para isso, as bases de calculo (um
marco por voto e 50 centavos por marco contribuido e doado)
poderiam ser reduzidas, ou entdo o valor de distribuic&o real
poderia ser determinado por um procediméantaheck-off4

Quando a separacao entre partido e bancada parlamentar
estiver legalmente prevista, precisa ela refletir também uma
divisdo funcional das atividades: o trabalho das bancadas é feito
no Parlamento, as atividades do partido estendem-se a opiniao
publica. Nao ha espaco para um trabalho publico (ou seja, pro-
movido com recursos publicos) das bancadas, ao lado do tra-

33. Cf. NASSMACHER, Karl-Heinz. Ordnungsrahmen fiir eine plurale
Parteiendemokratie. In: KEYNES, Edward, SCHUMACHER, Ulrike (Hrsg.).
Denken in Ordnungen in der Politik. Frankfurt a.M., 1997, p. 54 ss.

34. Para maiores detalhes, veja: NASSMACHER, Karl-Heinz et al. Biirger finanzieren
Wahlkdmpfe. Baden-Baden, 1992, p. 27-67.
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balho publicamente subvencionado do partido. Se a limitagédo
funcional entre partidos, bancadas parlamentares e fundacdes
ndo for alcancada, a exigéncia de “balancos empresatriais”
torna-se mais urgente.

A delimitacé@o entre atividade partidaria e cargo publico
deve ser operada com ainda maior cuidado. O problema ja co-
meca no escritorio eleitoral regional dos parlamentares, que néo
pode se transformar em substituto de fato de um escritério par-
tidario. A assessoria dos parlamentares, quando estiver a ser-
vico no distrito eleitoral, ndo pode estar a disposi¢cao do seu
empregador para tarefas partidarias. Isso vale também para
casos em que o parlamentar assume, ao mesmo tempo, funcdes
“honorérias” na associacgéao regional do partido. Finalmente, é
preciso destacar que — esse assunto também foi publicamen-
te discutido na Alemanha em 2000 — durante seu mandato, um
primeiro-ministro da Renania do Norte-VestfaNn(drhein-
Westfalely membro do SPD, ndo participa de eventos internos
ou externos de uma associacao local ou regional do SPD na
Renéania-Palatinad®peinland-Pfalg Ele o faz antes exercen-
do sua funcao “honoraria” de presidente interino do SPD. Uma
passagem aérea paga pelo banco estadual WestLB para a par-
ticipag&o no citado evento deve, portanto, ser considerada como
contribuicdo ao partido nacional SPD.

A simples exigéncia de “mais transparéncia” nas financas
partidarias — como muitas vezes levantado durante o ano de
2000, em conexdo com os casos de “caixa dois” — néo leva
em conta que um maior detalhamento da prestacdo de contas
esbarra em limites consideraveis. Por um lado, os partidos,
como organizagdes horizontais, sdo altamente dependentes de
colaboracao honoréria. N&o se pode exigir de voluntarioa que
tenham disposi¢cdo — e muito menos capacitacdo — para con-

35. NASSMACHER, Karl-Heinz. Parteienfinanzierung: Anstofe fiir die Kommission
des Bundesprisidenten. Neue Gesellschaft, 29 (1982) 3, p. 280.
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duzir uma contabilidade comercial perfeita. Por outro lado,
exigéncias adicionais de transparéncia geram custos conside-
raveis para os partidos. Dessa forma, somente os dois grandes
partidos na Alemanha atualmente — CDU e SPD — gastam
guase 2 milhdes de marcos por ano sé para elaborar e auditorar
relatérios de prestacdo de contas. Cada exigéncia de transpa-
réncia adicional legalmente prevista forca uma demanda maior
de servigos de auditoria, produzindo, assim, custos crescentes,
gue inevitavelmente aumentam o direito dos partidos a recur-
sos publicos adicionais. Enquanto a demanda concreta da opi-
nido publica por informag@es detalhadas sobre as financas par-
tidarias permanecer tao baixa quanto até agora, est4 ausen-
te a justificativa decisiva para o clamor por “mais transparén-
cia” (exceto no caso de contribuicbes de mandatérios e dos ti-
pos de gastos mais importantes): o interesse publico.
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Resumo

O artigo comenta aspectos da Lei Partidaria em vi-
gor na Alemanha.

Em virtude do recente “escandalo das contribuicbes”,
passou a ser questionada, pela opinido publica ale-
ma, a eficiéncia da lei ha coibicdo de determinados
comportamentos abusivos.

O foco principal das discussbdes recai nas nem sem-
pre transparentes doac¢des financeiras efetuadas aos
partidos.
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anexo.

Para maiores informacdes: www.adenauer.com.br




A sériePesquisagla Fundacéao
Konrad Adenauer

Na sériePesquisasao publicados trabalhos que, com metodologia ci-
entifica, tratam de temas da atualidade, principalmente nos campos das
ciéncias sociais, politicas, econdmicas e juridicas.

Ultimas publicactes da séResquisas

Rubens Figueiredo, Méarcia Cavallari Nunes, José Roberto de Toledo
et al.

Marketing politico e persuaséo eleitoral

(Volume 17) Séo Paulo, 2000, 240 paginas

Renato Boschi, Eli Diniz e Fabiano Santos

Elites politicas e econdmicas no Brasil contemporaneo:

a desconstrugao da ordem corporativa e o papel do Legislativo
no cenario pés-reformas

(Volume 18) Séo Paulo, 2000, 120 paginas

Christian Lohbauer
Brasil/Alemanha: fases de uma parceria
(Volume 19) Sao Paulo, 2000, 200 paginas

Christiano German
O caminho do Brasil rumo a era da informacéo
(Volume 20) Sao Paulo, 2000, 132 paginas

Bruno Wilhelm Speck

Inovacdo e rotina no Tribunal de Contas da Unio:

o papel da instituicdo superior de controle financeiro no sistema
politico-administrativo do Brasil

(Volume 21) Sao Paulo, 2000, 226 paginas



Inovacao e rofing
no Tribunal de Contas da Unido

INOVACAO E ROTINA NO TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO

O papel da instituicao superior de controle
financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil
Bruno Wilhelm Speck

226 pdginas — R$ 17,00

O gerenciamento correto e eficiente dos recursos advindos da comu-
nidade é assunto que ganhou grande visibilidade no debate politico
atual.

Uma das estruturas de controle do bom uso dos bens pdblicos, no
Brasil, é o Tribunal de Contas da Unido, fundado hd mais de um sécu-
lo. Estando em discuss&o vdrios projetos para a sua reorganizagdo
institucional, este estudo pretende fornecer subsidios para que se com-
preendam alguns dos problemas que o TCU vem hoje enfrentando.

Este livro pode ser adquirido em livrarias e na Fundacdo Konrad Adenaver.



Publicidade

Colecao Presenca de Alceu

Centro Alceu Amoroso Lima Para a Liberdade (www.alternex.com.br/"aamorosolima)

I« Politica

* Revolucdo, reacao ou reforma?

* Os direitos do homem e o0 homem
sem direitos

UM AUTOR, TRES LIVROS, TRES DECADAS,
UMA CONSCIENCIA

Politica (1932), Revolugdo, reacdo ou reforma? (1964) e Os direitos do homem e o ho-
mem sem direitos (1974) sdo o testemunho de um homem que amou o seu pais e amou
0 seu povo, sobretudo porque amou a liberdade.

A reedicdo destas trés obras de Alceu Amoroso Lima, as portas do terceiro milénio,
tem o objetivo n&o apenas de revisitar o pensamento de um brasileiro inconformado
com as intolerancias todas, nacionais e internacionais, sociais e religiosas, politicas e
militares, mas também de nos recordar que um futuro mais digno dos humanos é
um desafio que nos intima a todos a ndo nos calarmos nem em palavras, nem em
gestos, nem em sentimentos, nem em agdo organizada. A histéria conta conosco, da
mesma forma que no se arrependeu de contar com Alceu Amoroso Lima.

Em Politica, Alceu busca um olhar sistematizado sobre a realidade de seu tempo, a
primeira metade deste século XX. Debate idéias, enfrenta autores, mantendo como
fio condutor a Doutrina Social da Igreja.

Em Revolugdo, reagdo ou reforma?, é uma voz que ndo se cala diante dos fatos que
precederam o golpe militar de 1964, como também diante das decisdes politicas que
foram sendo tomadas a partir de abril daquele ano, deixando claro a que vinham os
que, passando por cima do direito, resolveram reger os destinos do pais.

Em Os Direitos do homem e o homem sem direitos, Alceu Amoroso Lima faz um co-
mentdrio pessoal, artigo por artigo, sobre a Declaragdo Universal dos Direitos Huma-
nos. Em pleno regime militar, ele ousou, com toda a serenidade e firmeza, falar de Di-
reito, em sentido amplo e concreto, para pessoas concretas.

Se houve quem o chamasse de ingénuo, ninguém pdde ou pode ignorar sua ousa-
dia e sua coragem ao expor o seu pensamento e ao ndo renegar seu amor a liberda-
de, mesmo quando podia parecer mais conveniente calar-se para garantir a prépria
sobrevivéncia.

Bem que podemos n&o concordar com todas as suas idéias ou com determinados
argumentos seus, mas certamente estaremos fermentando um futuro mais promissor
para 0 nosso povo e para a humanidade se nos deixarmos impregnar por seu amor a
liberdade e por sua ousadia. Feliz terceiro milénio, povos todos da terra!
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