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Resumo: Este ensaio aborda a questao da participagao e do controle social no
contexto atual de enfrentamento da corrupgao no Brasil. O objetivo é proble-
matizar o fendmeno da corrupgao para identificd-lo como questdo de socieda-
de, verificar as possibilidades de enfrentamento desse problema e discutir seus
limites de superagao no contexto atual do Pais. O referencial tedrico inclui a te-
oria da acdo coletiva de Alexis de Tocqueville e as perspectivas de Bo Rothstein
e de Alina Mungiu-Pippidi para a discussdo do fenémeno enquanto problema
de acéo coletiva. As principais contribuicdes sdo a explicitacdo da condicao da
corrupcao sistémica como problema de sociedade e a evidenciacdo de que o
contexto atual brasileiro apresenta riscos para a democracia, por conta da fra-
gilidade da nocéo de coletividade e da elevada prevaléncia da logica particula-
rista nas relagdes sociais.

Palavras-chave: Participacao Social. Corrupcdo sistémica. Sociedade civil.
Controle social.

Abstract: This essay addresses the issue of participation and social
control in the current context of confrontation of corruption in Brazil.
The purpose of this study is to problematize the phenomenon of cor-
ruption, in order to identify it as a society issue and to verify any limits
in overcoming this problem in the current context of the country. The
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theoretical framework includes Alexis de Tocqueville's theory on Collective
Action and the perspectives of Bo Rothstein and Alina Mungiu-Pippidi on
the discussion of this phenomenon as a problem of collective action. The
main contributions of the paper are the explanation of systemic corruption
as a society problem and the demonstration that the current Brazilian con-
text presents risks to democracy, due to the fragility of the notion of collec-
tivity and the high prevalence of a particularistic logic in social relations.

Keywords: Social participation. Systemic corruption. Civil society. Social
control.

1 - Introducao

0 Brasil vem construindo razoavel capacidade de controle da
administracdo publica desde a redemocratizacdo do Pais, no final
dos anos 1980. A Constituicdo Federal de 1988 trouxe forte em-
poderamento aos tribunais de contas e aos sistemas de controle
interno de todos os Poderes; fortaleceu, também, os drgios inves-
tigativos, especialmente a Policia Federal e o Ministério Publico.
Do lado da participagao e do controle social, a Constitui¢ao é vista
como um divisor de dguas. Traz a previsdo de participa¢do da so-
ciedade civil na gestdo de politicas, fundando as bases para o exer-
cicio da democracia participativa e do chamado controle social.

Ainda assim, o Brasil continua apresentando niveis frageis de
governanga publica e privada, inclusive com controle insuficiente
da corrupgdo. Os indices da Transparéncia Internacional (TI) reve-
lam elevados niveis para a percepc¢do da corrupg¢ao, especialmente
ap6s 2014, quando se iniciou a operagio Lava Jato?. O Brasil caiu da
692 posicado, que ocupava em 2014, para a 1052 posi¢ao, em 2018.

2 Essa operacgdo realizada por uma forga tarefa, composta especialmente
da Policia Federal, do Ministério Pablico Federal, da Secretaria da Receita
Federal e da Justica Federal, vem revelando, em niveis sem precedentes,
relagdes espurias entre a elite privada e elite publica, evidenciando que os
vencedores do jogo politico e o0 mercado tratam o Estado como fonte de
recursos financeiros para si e para os seus pares. Até marco de 2019, os
numeros mostravam 2.476 inquéritos, 183 acordos de colaboracdo pre-
miada, 421 pessoas ja condenadas e 38,1 bilhdes de reais recuperados.



Isso significa que caimos 36 posicoes relativas nesses cinco anos.
0 indice de confianga nas institui¢des caiu vertiginosamente, espe-
cialmente na classe politica e nas instituicdes publicas, a ponto de
ameacar o estagio de democracia ainda pouco estabilizada que o
Brasil apresenta. Serd que é verdade que a corrup¢do aumentou
no Pais nos ultimos anos? Sera que os controles da corrupgdo siao
frageis e que o problema é de falta ou insuficiéncia de fiscaliza¢do?

E com essas perguntas norteadoras que este ensaio busca ana-
lisar a questdo da corrupg¢do no Brasil, tendo a participagio e o con-
trole social no Brasil como eixos centrais da discussdo. Em termos
tedricos, o ponto de partida sdo a teoria da pratica de Pierre Bour-
dieu e a teoria da acdo coletiva de Alexis de Tocqueville. A primeira
auxilia no entendimento das razdes pelas quais as pessoas fazem
o que fazem. A segunda traz a premissa de que as democracias
com controle adequado da corrupg¢do, mais abertas, universalistas
e mais capazes de realizar o bem comum sio exatamente aquelas
que apresentam sociedades com expressiva forca coletiva.

Em termos de estrutura, a parte 2 do ensaio traz a discussdo
sobre o conceito e os modelos predominantes de enfrentamento da
corrupc¢do no debate contemporaneo, buscando identificar o papel
localizado da sociedade civil nessas discussoes. A parte 3 analisa
as possibilidades e os limites da participacdo e do controle social
no contexto brasileiro como estratégia de enfrentamento do pro-
blema. As consideragoes finais buscam reflexdes futuras para que
a sociedade civil tenha mais elementos para fazer prevalecer pos-
turas responsaveis diante de tantos desafios que o Brasil enfrenta.

2 - A questao conceitual sobre a corrupcao e os limites tedricos
para seu enfrentamento no Brasil

2.1- Ainsuficiéncia da perspectiva dominante para o enfrentamento
do problema da corrupgéo no Brasil

Em geral, o pensamento da sociedade brasileira sobre corrup-
¢do tem sido firmado em duas vertentes. Para alguns, o problema
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é resultado da presenca de individuos desonestos na politica e no
setor publico que agem em proveito proprio e de seus grupos. A
solucdo, nesse caso, estaria no aumento da fiscalizacdo, na acdo
mais rigorosa dos 6rgaos de controle e na penalizag¢do dos corrup-
tos de forma exemplar. Para outros, a corrupg¢do decorre da cultu-
ra ou formacgdo do povo brasileiro. O remédio se encontraria nos
processos educacionais e voltados ao desenvolvimento da ética e
dos compromissos com novos valores, especialmente focados para
aformacdo de criangas e jovens. Assim, nessa hipétese de o proble-
ma ser de cultura, é amplamente aceito que ele nio é passivel de
ser superado apenas com a coer¢do dos orgdos de fiscalizacdo e de
punicdo e que demandara muitos e muitos anos de nossa historia.

Tampouco a ciéncia tem uma corrente Uinica para pensar esse
problema. O conceito e o tratamento do fenémeno da corrupgao
desafiam as ciéncias sociais (FERRO, 2015; FILGUEIRAS, 2004;
MUNGIU-PIPPIDI, 2015, 2013, 2013b; ROTHSTEIN; VARRAICH,
2017). Até os anos 1980, o foco da cultura era predominante, com
enfoque fundamentalmente em duas abordagens, “o relativismo
cultural e o determinismo cultural” (GARCIA, 2017, p.11). O re-
lativismo entende que a no¢do sobre corrup¢io varia no tempo
e no espaco, sendo produto da percepc¢ido das pessoas. O que é
considerado problema em uma sociedade pode ser perfeitamen-
te aceitavel como legitimo em outra. Um ato considerado legitimo
em um periodo histérico pode deixar de sé-lo em outra época.

0 enfoque do determinismo cultural entende a corrup¢do como
questao de formagado sécio-histoérica. Entdo deriva do carater de um
povo. Essa foi a corrente mais expressiva no Brasil até os anos 1990,
“fundada especialmente nos classicos Sérgio Buarque de Holanda®,

3 Sérgio Buarque de Hollanda (1902-1982) foi professor catedratico de
histéria da Faculdade de Filosofia da USP. A primeira edi¢do do classico
Raizes do Brasil foi em 1936.



Raimundo Faoro* e Roberto da Matta® (GARCIA, 2017). Faoro
(2000) credita a dificuldade brasileira de separagio entre publico e
privado a heranga do mundo ibérico. A responsabilidade seria dos
“donos do poder”, politicos e burocratas, que administram o Estado.
Hollanda (1995, p. 145-146) concorda com Faoro sobre “detentores
das posicdes publicas” ndo fazerem distin¢do entre o publico e o pri-
vado. Mas a causa para Hollanda é diferente. Para ele, essa dificulda-
de da impessoalidade na esfera publica decorre da forma de desen-
volvimento da sociedade, em que ganham importancia os chamados
“contatos primarios” e os “lagos de sangue e do coracdo”. Esses lagos
foram a base da relagdo domeéstica, fundada nos padrdes de convivio
do meio rural e patriarcal, que faz emergir o “homem cordial”, como
é muitas vezes caracterizado o brasileiro, marcado pelo estereétipo
da hospitalidade, generosidade, bom trato.

Da Matta (1986, p. 66) vai entender a dificuldade da separa-
¢do entre publico e privado como traducdo do estilo brasileiro
de construir e perceber a realidade, decorrente da sua constru-
¢do identitaria. Esta inclui o “jeitinho que dribla a lei e da hie-
rarquia velada pela cordialidade” e todas as contradi¢cdes que
mostram, ao mesmo tempo, culto a ordem e a malandragem, ao
“trabalho duro” e a “preguica”. Para o autor, isso decorre de uma
formacdo social em um pais onde a lei sempre significou a for-
malizacdo do “ndo pode” que submete o cidaddo e constrange
seu cotidiano. O outro lado surge entdo como resisténcia, como
um jeito, um estilo de navegacao social, de reacdo ao nao pode.
“Entre o ‘pode’ e o ‘ndo pode’, fez-se a juncido dos dois para pro-
duzir os ‘jeitinhos’ que fazem com que seja possivel operar so-
cialmente um sistema legal que pouco ou quase nada tem a ver
com a realidade social” (GARCIA, 2017, p. 13).

4 Raymundo Faoro (1925-2003) foi jurista e intelectual brasileiro de
grande ativismo no periodo da ditadura militar. A primeira edi¢do do
classico Os donos do poder é de 1958.

5 Roberto Damatta (1936) é antropélogo. A primeira edi¢cdo do seu pri-
meiro livro que interpreta o Brasil, Carnavais, malandros e herois, é de
1979. Em sequéncia, publica o O que faz do brasil, o Brasil.
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Recorrer a esses trés autores permite a compreensdo sobre
a origem da prevaléncia do carater duvidoso do brasileiro no
imaginario coletivo nacional. Na visdo corrente, o brasileiro
estd sempre pronto a falsear e a tentar levar vantagem nas re-
lagcdes interpessoais. Portanto, acredita-se que a mudanga para
um padrdo de comportamento mais republicano sera dificil.
Para Filgueiras (2009), essa leitura da realidade brasileira res-
pondeu pela produgao do conhecimento no mundo académico
por muitos anos sobre corrupg¢do. Souza (2015, p. 10) faz um
alerta ao afirmar que essas visdes ndo sdo exatamente neutras
e cientificas. Assumindo a perspectiva de Bourdieu (1996), ele
afirma que “(...) ndo sdo apenas os musculos dos olhos que nos
permitem ver, existem ideias dominantes que, na verdade, ‘sele-
cionam), ‘distorcem’ o que os olhos veem, e escondem o que nao
deve ser visto”. Trata-se entdo de buscar questionar os “este-
re6tipos unificados pelos discursos dominantes como referén-
cias cientificas aptas a descrever o mundo real” (GARCIA, 2017,
p.13), para se aproximar melhor da compreensdo de qualquer
fendmeno social, inclusive da corrupgao.

A forca da abordagem da cultura comeca declinar nos anos
1970. Trés teorias da nova economia institucionalista, a te-
oria do custo de transacgdo, a teoria do rent-seeking e a teoria
da agéncia, trouxeram as bases para nova abordagem voltada a
questdes microanaliticas. A teoria do custo da transac¢do, desen-
volvida na década de 1970, destina-se ao calculo das inversoes
financeiras necessarias a reducdo do efeito das incertezas nas
relacdes contratuais (WILLIAMSON, 1987). Nessa teoria, a ex-
pectativa racional é de comportamento oportunista das partes
em uma transac¢ao, dado que elas sdo movidas pelo autointeres-
se. A ideia fundamental é que, com ou sem dolo, uma parte ten-
tara obter vantagens sobre a(s) outra(s) parte(s), aproveitando
assimetrias de informacdes existentes. Ainda que nem todos
sejam oportunistas, a existéncia concreta do agente oportunista
justifica a ampliagdo do custo de transacdo do sistema, para o
bem da governanca de um sistema.

Ja a teoria do rent-seeking explica a agdo do agente oportunis-
ta localizado no setor publico, em contextos de monopodlio ou de



protecao legal. No caso dos agentes publicos, a teoria prevé a ten-
déncia de eles agirem de acordo com principios privados, buscan-
do transferir renda de outros setores da sociedade para areas de
seus interesses privados ou de grupos préximos, dentro ou fora
das regras do jogo oficial (KRUEGER, 1974). A saida seria reduzir
o Estado ao maximo, de forma a minimizar a inevitavel ineficién-
cia sobre o mercado. J4 a teoria da agéncia, buscando entender as
formas de minimizar os custos nas relagdes contratuais, definiu
que essa relagdo é uma relacido de agéncia, que se estabelece en-
tre duas partes: a “principal”, que mantém relacdo de influéncia,
a seu favor com outra parte, denominada “agente”. O risco dessa
relacdo é o agente agir para privilegiar seus interesses, em vez de
se alinhar aos interesses do principal que o contratou. Para mini-
mizar o risco, os contratos devem definir o mais detalhadamente
possivel as regras que traduzem a congruéncia entre os interes-
ses dos agentes e dos principais. O cumprimento dos contratos
exige a constituicdo de adequados mecanismos de monitoramen-
to e controle e de aplicagdo de penalizagdes (JENSEN; MECKLING,
1976). Essa visdo atualmente pode ser considerada hegemonica
para o problema da corrup¢do, ainda que no Brasil, na visdo leiga,
seja bastante expressiva a vertente cultural.

Essas ideias difundidas pela nova economia institucionalista
foram absorvidas pelos tedricos da escolha racional (public choi-
ce) da Ciéncia Politica, e a corrup¢do passou a ser conceituada
como abuso das fungdes publicas, desvios de recursos publicos
e uso ilegitimo de influéncia politica por agentes na esfera publi-
ca. Esse entendimento se distancia do problema comportamental
e moral, para adquirir o sentido do uso da racionalidade instru-
mental em proveito proprio, resultando em prejuizo ao interesse
publico (ROSE-ACKERMAN 1978, 1999, 2002). Segundo Ferro
(2015), avisdo de Ackerman se tornou hegemadnica no final do sé-
culo passado, apoiada por institui¢des internacionais, como Ban-
co Mundial e Fundo Monetario Internacional, para disseminar a
nocdo da necessidade de reformas dos Estados como estratégia
de desenvolvimento econémico e de combate a corrupgao.

Parecia que essa nova abordagem permitiria a instituicdo
de mecanismos que conduziriam a transformacdo dos com-
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portamentos autointeressados, inclusive em paises onde a cor-
rupcdo pode ser considerada um problema relevante, como é
o caso do Brasil. Entretanto, ja nos anos 1990, prospera a ideia
de que estaria se esgotando a paciéncia dos eleitores com os
desvios de governantes e isso se tornaria um risco para as de-
mocracias. A corrupg¢do no setor publico, com o uso de cargos
publicos para ganho privado, passa a ser entendida como um
problema também para o mercado e para o desenvolvimento
econdmico. Além disso, também cresceu a preocupagdo com a
interface da corrup¢do com crimes internacionais, tais como
a lavagem de dinheiro, o trafico de drogas e armas, o que re-
presentaria também grande ameaca a seguranga interna dos
paises (LEIKEN,1996).

Nao surpreende, portanto, o fato de que, nas duas ultimas
décadas, tenha crescido de forma vertiginosa a preocupagao
com a efetividade dos mecanismos de controle constituidos pe-
los Estados, com a finalidade de dissuadir os agentes publicos
de praticarem atos voltados a seus interesses. Segundo Garcia
(2011), passa a ser dominante a visdo de que mecanismos de
controle e fiscalizagdo seriam necessarios e suficientes para
combater a corrupc¢do, dado que os agentes publicos, tais como
os agentes privados, agem e reagem de acordo com incentivos
positivos e negativos. Se esses mecanismos forem efetivos, a
corrupgdo seria enfrentada.

Assim, instituicdes internacionais, tais como Banco Mundial
e Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econo-
mico (OCDE), estimularam reformas administrativas e institu-
cionais, a partir da década de 1990, especialmente na América
Latina, Africa e Leste Europeu. Conhecidas como “estratégia ho-
listica anticorrupg¢ao”, essas propostas de reformas se compdem
basicamente de nove elementos:

1) redugio da discricionariedade do setor publico, com
privatizacdo, desregulamenta¢do e recrutamento me-
ritocratico; 2) reducdo do monopélio do setor publico,
com a promocgdo da competicdo politica e econdmica; 3)
ampliacdo do accountability para responder aos anseios
da democratizagio e da crescente consciéncia politica
da populagdo; 4) burocratizacdo mais eficaz para res-



ponder as demandas de accountability; 5) aumento de
salarios dos cargos de dire¢do; 6) aumento do custo da
corrupc¢do detectada, com ampliacdo do alcance da lei
para burocratas e politicos corruptos que devem passar
a ser detectados e punidos; 7) encorajamento a maior
transparéncia na area publica; 8) aumento da supervi-
sdo do parlamento sobre o Executivo; e 9) encorajamen-
to a formacgao de uma sociedade civil que se comporta
como cdo de guarda (watchdogs). (PERSSON etal.,, 2013,
p. 453).

No Brasil, esses elementos, pelo menos em boa parte, es-
tavam presentes na reforma proposta por Bresser Pereira, em
1995. Havia o enfoque na diminui¢do do Estado, na desregu-
lamentagdo, na transparéncia e na accountabilty, além de na
migracdo do controle burocratico para controle de resultados,
inclusive com insercdo da sociedade civil como protagonista
no controle social. Ainda que a proposta tenha sido interrom-
pida, reformas estruturais, especialmente no nucleo da esfera
federal, favoreceram o fortalecimento dos 6rgdos de controle e
a implementagdo de novo marco legal para a agdo do controle
estatal, que emerge com vigor nos anos seguintes. Policia Fede-
ral, Ministério Publico, Controladoria-Geral da Unido, Tribunal
de Contas da Unido e Receita Federal passam a aparecer perma-
nentemente na midia, ao desocultarem esquemas de corrupgao.

No entanto, ainda que essa vertente tenha contribuido com
mecanismos objetivos para o enfrentamento da corrupgio, os
resultados continuam muito discutiveis no mundo, em geral, e
no Brasil, em particular. Depois de mais de 20 anos de reformas,
pesquisas recentes, realizadas em Uganda e no Quénia (PERS-
SON; ROTHSTEIN; TEOREL, 2013) e em paises do leste europeu
(STEFES, 2007), indicam o fracasso das iniciativas que busca-
ram ampliar a capacidade desses paises, por meio da estratégia
holistica, fundada no fortalecimento da capacidade de controle,
para vencer o problema da corrupg¢do. No Brasil, especialmente
com os efeitos da Lava Jato, é possivel afirmar que a criagao da
forte estrutura de controle, desde os anos 1990, ndo conseguiu
dissuadir agentes publicos e privados de praticas autointeres-
sadas, fora das regras do jogo legal, na interface entre a esfera
publica e privada. A discussdo que se faz atualmente é se dora-
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vante, a partir da Lava Jato, essa realidade sera alterada pelo in-
centivo negativo que as prisdes de agentes das elites econdmica,
politica e burocratica representam.

Garcia e Teodosio (2017, 2017a, 2018b), ao fazerem um es-
tudo comparado entre a Suécia dos anos 1850, a Italia da ope-
racdo Mdos Limpas e o Brasil da operagdo Lava Jato, mostram
que ndo ha elementos para grandes apostas para a eficacia da
estratégia atual de enfrentamento da corrupgao no Brasil. Essa
dificuldade se coloca de duas formas. A primeira é no entendi-
mento da corrupgdo estreitamente relacionada ao crime, em
confronto com a lei. Nessa perspectiva nao sdo abrangidas, por
exemplo, as estratégias de criacdo e manutencio de privilégios
das elites que detém muito mais poder na defini¢cdo das regras
oficiais do Estado ou as conexoes sociais que favorecem a exclu-
sdo de grupos significativos do acesso ao bem comum. A outra
dificuldade diz respeito ao pré-requisito da predominancia do
agente interessado no bem publico, para equilibrar a relagio
principal-agente, que é central para o modelo econdmico e que
ndo se encontra em volume necessario em paises com predomi-
nio de corrupg¢ao sistémica.

Estudos tém indicado que, em paises contaminados por cor-
rupg¢do sistémica, os agentes no topo dos sistemas oficias, tais
como burocratas, policiais ou mesmo médicos de sistemas pu-
blicos de saude, nao tém incentivo para frear as praticas cor-
ruptas. Isso torna as reformas profundamente ineficazes em pa-
ises caracterizados por corrupgio sistémica. Rothstein (2007)
afirma que, quando a corrupg¢do corresponde a regra informal
das praticas sociais, o problema sistémico gera um equilibrio
perverso, robusto e ineficiente. Isso desafia os processos de mu-
dancas. O item a seguir mostra as novas tendéncias de aborda-
gens para esse contexto especifico.

2.2 A especificidade da corrupgdo sistémica e possibilidades tedricas de
enfrentamento

Uma nova abordagem sobre corrupg¢io vem afirmando que,
quando o problema é sistémico, ele deve ser tratado como



questao de acdo coletiva e ndo de agéncia (ROTHSTEIN, 2007;
MUNGIU-PIPPIDI, 2015, 2013a, 2013b; ROTHSTEIN; VARRAI-
CH, 2017). Rothstein (2007) afirma a necessidade de um ga-
tilho forte para que uma sociedade possa vencer o problema
da corrupcdo nessa dimensdo. Ao estudar a mudanc¢a que a
Suécia conseguiu realizar em 25 anos, na metade do século
XIX, ele mostra o efeito da derrota na guerra com a Russia,
com a perda da Finlandia, e a compreensdo de que a prépria
existéncia do pais estava em risco. Isso fez com que fosse fir-
mado um novo pacto social, sustentado por forte alianga entre
a forca da representagio institucional dos camponeses com
os liberais emergentes do processo de industrializacdo, capaz
de vencer a resisténcia da nobreza e do clero, possibilitando
uma reforma rapida, tipo “big bang”, a ponto de mover o pais
de uma condi¢ao de patrimonialismo e corrupgao para um es-
tado weberiano. As regras do jogo antigas foram superadas
por novas regras acordadas nos processos institucionais de
forma endégena, isto é, promovida com forte participacdo dos
agentes que ocupavam posicdo de poder no Estado. Esse pro-
cesso foi denominado de processo de mudanga institucional
enddgena.

Mungiu-Pippidi (2015, 2013a, 2013b) afirma que a possibi-
lidade de mudanga requer a quebra do equilibrio social criado
historicamente e isso pode ser favorecido pelo surgimento de
uma sociedade capaz de constranger as instituicdes a realiza-
rem a mudanca. Fortemente ancorada na teoria da agdo coletiva
de Tocqueville, a autora afirma que, quando pessoas se juntam
para resolverem problemas de interesse coletivo, ocorre am-
pliacdo do nivel de confian¢a e de comprometimento entre to-
dos, inclusive entre a sociedade civil e o Estado, favorecendo a
op¢ao pelo bem comum e pela superagio da corrupg¢do sistémi-
ca. Essa afirmagdo deriva de trabalho da autora que busca com-
preender por que alguns paises avancam para contexto social e
institucional de valorizagdo do bem comum e com controle ade-
quado da corrupgio, enquanto outros falham, mesmo com for-
tes mecanismos de controle ou com agdes contundentes contra
a corrupgao, como foi o caso da Italia, ao promover a operagao
Maos Limpas nos anos 1990.
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A autora vem adotando a hipé6tese de Tocqueville (2005) de
que para uma sociedade desenvolver forga coletiva sdo necessa-
rios quatro atributos: soberania, igualdade, associativismo e im-
prensa livre. Soberania ocorreria quando a populagio participa
efetivamente da elaboracido das leis e pode influir na aplicagio
delas. A igualdade se expressaria pela mobilidade de fortunas e
pelo acesso igualitario ao bem comum e a Justica. O associativis-
mo corresponderia a existéncia de associagdes civis voltadas a
problemas e a objetivos coletivos. A liberdade de imprensa sig-
nificaria a disseminacdo dos meios de comunica¢do como forma
de limitar a influéncia exagerada de grupos grandes e poderosos
de imprensa.

Mungiu-Pippidi (2013a, 2015) testou as variaveis “nivel de as-
sociativismo” e “liberdade de imprensa” em 191 paises, utilizan-
do dados do World Values Survey, entre 1995 e 2008. Encontrou
forte correlagdo positiva entre controle adequado da corrupgao e
essas duas variaveis. A autora apresentou evidéncias de que so-
mente 35 paises no mundo apresentam o que ela denomina de
légica do universalismo ético. Isso significa uma sociedade que
se desenvolveu a ponto de a maioria, inclusive as elites, respeitar
0s pactos sociais, que, objetivamente, privilegiam a todos. Numa
situacdo intermediaria, aparecem 109 paises que podem ser
considerados “democracias eleitorais”. Nesses paises, a despeito
de a populacdo poder votar, a corrupgdo sistémica faz com que
as elites (econdmicas, politicas, burocraticas, intelectuais, etc.)
tenham como praticas a ado¢do e a manutencao de privilégios,
com possibilidade de apropriacdo desproporcional de recursos
publicos em relagdo a populagio em geral. Por ultimo, aparecem
45 paises dominados por governos autoritarios (caso de todos os
tipos de ditadura), onde a corrupcio é sistémica e a sociedade
civil sequer tem a possibilidade de votar ou de se associar com
seguranca para discutir os problemas coletivos, entre os quais a
corrupgao. Ha grande risco para os ativistas, dados os interesses
em jogo, especialmente financeiros.

Falando especificamente sobre as democracias particularis-
tas, caso do Brasil, a autora afirma que qualquer expectativa de
alteracdo do equilibrio perverso depende de a sociedade civil



desenvolver formas de restringir o comportamento predador
das elites, incluindo agentes publicos e privados, em relacdo a
apropriacdo desproporcional de recursos publicos. Ela estabe-
lece quatro componentes comuns as sociedades mais universa-
listas: a) prevaléncia do universalismo ético, fundamentado em
valores como justica e honestidade; b) habito generalizado de
envolvimento em acdo coletiva formal ou informal em torno de
interesses, propdsitos e valores compartilhados, gerando capi-
tal social; ) uma rede densa de associagoes voluntarias forman-
do uma sociedade civil; e d) participagdo sustentavel em mo-
vimentos sociais e envolvimento politico das pessoas, inclusive
dos meios de comunicagao, gerando uma cultura civica.

Segundo a autora, somente a combinagdo virtuosa desses
quatro fatores permitiria a superacdo de tendéncias compe-
titivas em relacdo a violéncia e ao personalismo que levam ao
autointeresse e, no limite, a corrupc¢do. A presenca desses qua-
tro elementos faz com que o compromisso com a superacdo da
logica personalista pela ldgica universalista se configure como
possivel, como processo institucionalizado, em vez de uma mera
promessa enganosa, como muitas vezes acontece em contextos
de promessa em processos eleitorais.

Tendo em vista a hipétese de centralidade da sociedade ci-
vil para andlise do problema da corrupgdo sistémica, o préximo
item analisa como a sociedade civil brasileira foi inserida insti-
tucionalmente em agdes participativas e no controle do Estado.
Analisa também os limites dessa inserg¢do para auxiliar o Pais a
alcancar o nivel adequado de acesso ao bem comum e de con-
trole da corrupcao.

3 - Concepgao e pratica de participacao e controle social no
Brasil

No Brasil, os primeiros sinais de luta por democracia parti-
cipativa ocorrem com mais intensidade no periodo final da di-
tadura militar. O processo de luta pela redemocratizagio foi in-
tensamente dominado por movimentos sociais que enxergaram
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e lutaram por novos direitos sociais (AVRITZER, 2008, 2016) e
“pela democratizacdo das relacdes entre o Estado e sociedade,
sendo portadores de reivindica¢des relacionadas a maior parti-
cipacdo da sociedade na formulagdo das politicas publicas e no
controle sobre as agdes do Estado” (CUNHA, 2009, p. 25).

Cunha (2009, p. 24), adotando a perspectiva rousseaunia-
na, lembra que a teoria democratica sustenta a soberania como
originaria do povo e que isso reflete a exigéncia de as institui-
¢oes, em Estados democraticos, afirmarem um tipo de governo
que seja ancorado na vontade popular. Para a autora, “o desafio
democratico enfrentado pelos Estados e as sociedades que os
constituem, especialmente durante o século XX, foi no sentido
de se buscarem formas de assegurar e mesmo de ampliar a par-
ticipagdo popular nos governos, ao mesmo tempo em que se
buscava encontrar a justa medida entre as formas de efetivagdo
dos principios da liberdade e da igualdade”.

Por isso, a no¢do de participagdo social, com a redemocra-
tizacdo, foi colocada como estratégia de relevancia para a de-
mocracia brasileira a partir da promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 (CF). Segundo Avritzer (2008), a orientacdo
participativa da CF decorreu do préprio modo de funciona-
mento da Assembleia Nacional Constituinte. O fato de ter sido
permitida a elaboracdo de emendas populares motivou os movi-
mentos sociais a realizar mobilizagdo social em torno de temas
importantes para o processo de coleta de assinaturas. Os movi-
mentos de satide e reforma urbana, a CUT e o MST foram os gru-
pos que mais se mobilizaram para a aprovacgao dessas emendas
e conseguiram trazer para a Constituicdo a participa¢ao social
como expressado da forga coletiva na relagdo com o Estado.

E interessante identificar que essa insercio da participacio
social na Constituicdo resultou da forca coletiva que os movi-
mentos sociais na década de 1980 conseguiram desenvolver,
movidos pela resisténcia e luta contra a ditadura. Isso muda
quando da regulamentacdo das politicas publicas no inicio da
década de 1980, e esse fato tem implicacdes na evolucdo da
no¢ao de participacao e controle social, por meio da a¢ao dos



conselhos de politicas publicas e de tudo o que se segue nas dé-
cadas seguintes, como esta posto a seguir.

3.1- Conselhos paritdrios de politicas piiblicas

Os conselhos de politicas publicas estdo fundamentados
especialmente na perspectiva de participagdo da populagdo/
comunidade em agdes governamentais nas areas de sadde, as-
sisténcia social e educacao do Estado, conforme os artigos 198,
204 e 206 da CF/1988. O surgimento dessas entidades ocorre
na década de 1990. Os conselhos de satude, de educacgio e de as-
sisténcia social emergem como estratégia de democratizacio da
gestdo publica e como mecanismos de garantia de direitos. Em
adicdo, esses conselhos também acolheram a competéncia do
exercicio de controle de gastos, enquanto processo burocratico
na gestio dessas politicas publicas (GARCIA; TEODOSIO, 2017b,
2018a). O eixo da garantia de direitos reflete o anseio da luta po-
pular. No entanto, a competéncia de controle de gastos deriva do
paradoxo entre a diretriz constitucional de descentraliza¢io® da
execucdo dessas politicas e de uma visdo de reducao das estru-
turas governamentais, jA emergente naqueles anos. Enquanto a
primeira trazia para a Unido a obrigacdo de descentralizar a exe-
cucao de recursos, tendo, portanto, o dever de fiscalizar o uso
dado a esses recursos pelos governos locais, a segunda obrigava
a Unido a diminuir suas estruturas, trazendo limites a capacida-
de de gestao e controle.

Assim, as politicas de saude, de educacdo e de assisténcia so-
cial buscaram alternativas a falta de estruturas do Estado, com
a instituicdo do papel do controle social no modelo conhecido
como “Fundo a Fundo”’. Nesse modelo, os recursos de cada
ente sdo alocados em fundos especificos e executados a partir
da transferéncia para as esferas locais (estados e municipios)

6 Resende e Teoddsio (2006) afirmam que se trata de desconcentragio, dada
a auséncia de autonomia deciséria nos governos locais. No artigo, opta-se por
utilizar o termo da legislagdo, sem a discussdo do mérito.

7 Lei n. 8080,/1990 (SUS).
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para execucdo. Como os ministérios ndo tinham estrutura para
fiscalizar o uso dos recursos descentralizados em mais de 5 mil
municipios, a legislacdo previu a competéncia dos conselhos
paritarios, incluindo fiscalizagdo e aprovacio da prestacdo de
contas no ambito local®.

Dessa forma, os conselhos paritarios de politicas publicas
abrangem duas légicas: a da participagdo para favorecer maior
efetividade na execucdo da politica publica e a do controle buro-
cratico da execugdo dos gastos. Estudos evidenciam avalia¢des
positivas em relagdo a primeira légica (CUNHA, 2009). Ja as
avaliacdes quanto ao desempenho na segunda légica mostram
resultados negativos (CGU, 2014; TCU, 2017). Problemas como
interferéncia do poder local, limitagdes para a compreensao das
pecas or¢camentdarias, dos planos de governos e dos relatérios
financeiros e limites nos canais de comunica¢do com a adminis-
tracdo sdo citados como os grandes entraves para um melhor
desempenho (CGU, 2014; BRASIL, 2017).

Essa avaliacdo negativa decorre exatamente devido as difi-
culdades de os conselhos responderem positivamente a com-
peténcia que adquiriram por demanda institucional do Estado.
Tratava-se de resolver formalmente a incompatibilidade entre
o modelo de execucdo descentralizada e o modelo de contro-
le vigente. Nos paises que resolveram adequadamente essa
questao, tais como os EUA, quando ocorre descentralizacdo de
recursos entre esferas de governo, a responsabilidade de con-
trole também é descentralizada. A competéncia de controle fica
concorrente entre as esferas. No Brasil, quando o modelo impde
ao controle social a competéncia de controle administrativo, ele
onera os conselhos de politicas publicas com uma competéncia
que disputa com a luta pela efetividade da politica publica. Com

8 A Assisténcia Social, pela Lei 9.604/1998, buscou um novo caminho, pre-
vendo que a prestagdo de contas dos recursos federais dos tribunais de contas
dos estados quando os beneficidrios fossem os municipio. A Associacdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), por uma questdo de
autonomia federativa, entrou com uma Agdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI). Até hoje, a ADI ainda nao foi julgada pelo Supremo Tribunal, estando em
vigor a liminar que suspendeu a previsdo da lei.



isso, os conselhos se apresentaram mais frageis em sua contri-
buicdo para a expectativa criada pela sociedade civil, inclusive
de controle da corrupgio.

Avritzer (2016) afirma que a agenda da participagdo aca-
bou ficando restrita a alguns setores, especialmente aos das
politicas sociais, restando totalmente ausente das politicas
de infraestrutura e alcangando de forma insuficiente as poli-
ticas das mulheres, da igualdade racial e da seguranca, entre
outras. Para o autor, os limites da participagdo e do controle
social na agenda de obras publicas federais, estaduais e mu-
nicipais, além das questdes de mobilidade urbana, acabaram

favorecendo a exposicdo da ruptura do consenso participativo
da CF/1988.

Batizados de controle “chapa branca” por alguns setores da
sociedade, mesmo os conselhos das politicas publicas sociais
passam a serem vistos como limitados em sua capacidade de
contribuir. Em meados dos anos 2000, comega o surgimento
de organizagdes da sociedade civil dedicadas ao exercicio do
controle social, supostamente mais independentes e mais ca-
pazes de contribuir com o combate a corrupg¢do. Soma-se ao
problema da falta de resposta para o problema de controle de
gastos outra questdo: os conselhos comecaram a perder po-
der mesmo na légica da efetividade das politicas, jA em 2004
e 2005, com o forte desequilibrio da participacdo social entre
as politicas publicas e com a perda de apoio aos orcamentos
participativos, por exemplo.

0 problema da corrupgio e a forma de enfrentamento adqui-
rem contorno contraditério durante a evolucao recente dos mo-
vimentos de controle social. Isso se agudiza apds os movimen-
tos sociais de 2013, que intensificaram substantivamente os
protestos contra a corrupgio. Essa evolucdo tem consequéncias
para a capacidade de a sociedade civil contribuir para fortalecer
a forga coletiva que teoricamente se mostra fundamental para o
enfrentamento da corrupg¢ao sistémica. O préoximo item trata de
como a sociedade civil entra nessa discussao.
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3.2- Osurgimento e as contradicées das organizagées da sociedade
civil voltadas ao combate a corrup¢do

A partir dos anos 2000, mesmo os 6rgdos de controle come-
¢aram a incentivar a sociedade civil a se mobilizarem para auxi-
liar no controle do uso do recurso ptblico, além de continuarem
a capacitar os conselheiros de politicas publicas. A Controlado-
ria-Geral da Unido (CGU), por exemplo, cria, em 2004, o pro-
grama Olho Vivo no Dinheiro Publico, para mobilizagio de con-
trole social como estratégia de combate a corrupg¢do. Controle
social é definido pela CGU como a participacido do cidadao na
gestdo publica, na fiscalizagdo, no monitoramento e no controle
das a¢des da administracao publica e é visto como importan-
te mecanismo de prevenc¢do da corrupgao e de fortalecimento
da cidadania como um auxilio ao combate feito pelo controle
institucional (GARCIA; TEODOSIO, 2018a, GARCIA; TEODOSIO;
GUERRA, 2019).

Segundo Garcia e Teodosio (2018a), essa mobilizacdo da
propria estratégia do controle institucional a cargo do Estado,
somada a percepcao dos limites dos conselhos de politicas pu-
blicas para exercerem controle sobre o gasto publico, deu ori-
gem a intenso movimento de formacao de organizacdes sociais
voltadas ao controle social. Com poucas exce¢des, essas entida-
des surgem a partir de 2005. O Instituto Ethos, com objetivo de
valorizacdo da ética e da responsabilidade social no ambito das
empresas, e a Associacdo dos Amigos de Rio Bonito - SP (Amar-
ribo), voltada a ampliacdo da inser¢ao do cidadao no controle
das despesas publicas, sdo duas grandes referéncias de institui-
¢oes constituidas anteriormente. A origem da Amarribo esta re-
lacionada a escandalo de corrupg¢édo na cidade. Com um caso de
sucesso, a entidade buscou fomentar organiza¢des da sociedade
civil voltadas as suas finalidades, especialmente depois de 2003.
A entidade afirma, em seu site, que atualmente integra uma rede
de entidades de controle social autdnomas, formada por mais
de 200 entidades parceiras independentes.

Outro movimento importante é o de observatérios sociais.
O primeiro caso de sucesso foi o do Observatdrio Social de Ma-



ring3, cuja criacao foi motivada por um escandalo de corrupcao,
repetindo o que ja havia ocorrido em Rio Bonito. Em 2006, a
partir do sucesso do observatorio social de Maringa, um grupo
de empresarios, também de Maringa, resolveu constituir o Ob-
servatorio Social do Brasil (OSB), com metodologia de trabalho
bastante similar a utilizada pelo de Maringa, mas com estraté-
gia de funcionamento em rede, com filiacdo a entidade central.
Segundo consta do relatério da entidade de 2018, nesse ano, a
rede integrava 140 observatdrios filiados em todo o Brasil. A fi-
liagio representa inclusive contribuicio financeira’. A existén-
cia da rede OSB ndo significa que todos os observatorios sociais
existentes nos municipios brasileiros sejam filiados a rede. O
préprio Observatério de Maringa, que foi pioneiro, e o de Sao
José, em Santa Catarina, sdo dois exemplos do formato de obser-
vatorios sociais independentes.

O estatuto-padrdo dessas entidades as define como pessoa
juridica de direito privado e as constitui como associagio, ou
Oscip, com fins ndo econdmicos. Entre seus objetivos, estdo
desenvolver projetos de interesse social, controle social, pre-
venir e combater a corrup¢do na administracao publica, entre
outros. No arranjo institucional, organizam-se administrativa-
mente por meio de conselhos subordinados a assembleia de
associados. A maioria prevé diferentes tipos de associados, de
forma a contarem com trabalho voluntario da sociedade civil,
com possibilidade de contribuicdo financeira de pessoas fisicas
e juridicas, tendo inclusive previsdo de parceria com entidades
governamentais e do terceiro setor.

Trata-se de arranjo que integra cidaddos independentes,
entidades da sociedade civil organizada, empresas e 6rgaos pu-
blicos. A sociedade civil participa especialmente por meio de
liderancas, que se transformam muitas vezes em profissionais
do terceiro setor, enquanto sdcios-fundadores ou empregados
fixos contratados e, também, por meio de cidadaos comuns que

9 Essa informagdo advém da andlise dos relatérios financeiros do OSB que tra-
zem como receita efetiva o item contribui¢des (OSBs). No ano de 2018, essa re-
ceita foi de R$ 87.449,53.
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se tornam associados voluntarios ou contribuintes. Os érgaos
publicos entram como parceiros em projetos com interesse re-
ciproco de controle de politica publica ou fomento a cidadania
ou no apoio para capacita¢do. As entidades da sociedade civil
organizada, em geral, prestam apoio institucional e as empresas
participam como mantenedoras e apoiadoras.

Guerra (2016) defende que o essencial dos objetivos dessas
organizagdes é o desenvolvimento de agdes cujas “temadticas
que envolvem a noc¢ao de cidadania sustentada pela participa-
¢do democratica para o bem comum.” O desenvolvimento das
acoes demanda articulagdes com outros segmentos da socieda-
de civil, tendo em vista interesses comuns relacionados a Justica
e ao controle social da destinagdo dos recursos financeiros dos
municipios. Para a autora, essas organiza¢des buscam defender
responsabilidade com o dinheiro publico e maior transparéncia
das operagdes realizadas.

Da mesma forma que os conselhos, essas organiza¢des tam-
bém declaram duas légicas para suas acdes: a prevencdo e o
combate a corrupgio. Diante do crescimento da mobilizagio
contra a corrup¢ao, cresce o fortalecimento do segundo eixo e
surgem organizagdes voltadas exclusivamente ao combate ao
desvio ou desperdicio de recursos publicos. Trata-se da agao
conhecida como “watchdogs”. Um exemplo de uma organizagao
voltada exclusivamente a esse tipo de acdo é a organizagio da
sociedade civil (OSC) denominada Vigilantes da Gestdo, tam-
bém originaria do Parang, a exemplo do OSB. Em seu site, ela
afirma que conta com mais de 800 voluntarios secretos, que fa-
zem levantamento de crimes e de desvios em todo o Pais. Como
estratégia de mobilizacdo, anuncia que “enquanto o povo esta
acordado, os corruptos ndo dormem”.

Garcia e Teodosio (2018a), citando a tinica Conferéncia Na-
cional de Transparéncia e Controle Social no Brasil (Consocial),
convocada pela CGU, em 2012, afirmam que quatro crencgas
fundamentais subjazem a participacido e ao controle social no
Brasil ja naquele momento: (i) o governo e a gestao publica nao
sdo confiaveis e a sociedade deve controla-los; (ii) os érgaos de



controle do Estado ainda precisam ser fortalecidos, bem assim
os conselhos das politicas publicas; (iii) a sociedade precisa
compreender mais a gestdo publica para controla-la diretamen-
te; (iv) as leis e a punicdo a corrupg¢io devem ser exemplares.

Essa descricdo aponta que a nogdo de corrupg¢do que a revolta
popular acolhe é a dos 6rgaos de controle e da lei, que foi desen-
volvida com base na visdo da teoria da agéncia, focada na figura
do agente oportunista/corrupto. Essa visdo da corrupc¢io adota-
da pelos movimentos de controle social faz com que eles tenham
pouco ou mesmo nenhum compromisso com a origem da luta de-
mocratica que caracteriza os movimentos sociais. Outro desafio
que essas organizacgdes enfrentam é o risco de essas préprias or-
ganizagdes reproduzirem a légica da corrupgao sistémica, dada a
condicdo de reflexividade entre estruturas e agentes em qualquer
campo do universo social (BOURDIEU, 1983).

4 - Consideragoes finais

Duas perguntas estdo implicitas neste ensaio. A primeira é
o0 que paises que enfrentam a corrupcao sistémica podem fazer
para superar esse estagio. A segunda é qual papel a sociedade
civil pode avocar nessa luta.

Uma primeira resposta, com relativo grau de boas evidéncias
neste ensaio, é que se a democracia ndo é garantia de resolugio
do problema da corrupgao sistémica, os paises que conseguiram
avancar sdo, em sua maioria esmagadora, democracias. Entao,
um importante ponto para paises como o Brasil é a sociedade
civil ter a informacgao importante de que a solugdo contempora-
nea para o problema da corrupgao passa pela defesa da demo-
cracia. As sociedades autoritarias sdo, via de regra, muito mais
corruptas que as democracias, e a possibilidade de superagio
desse problema demanda primeiro derrubar o muro do auto-
ritarismo.

Também foi apresentada a discussdo tedrica sobre o que
democracias eleitorais supostamente devem fazer para terem

Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 20 | Nimero 34 | jul/dez 2018



Cadernos da Escola do Legislativo - Volume 20 | Nimero 34 | jul/dez 2018

melhores instituicdes, apresentarem controles mais adequados
de corrup¢ao e serem mais universalistas em relagdo ao bem
comum. As 35 democracias mais universalistas apresentadas
por Mungiu-Pippidi (2015) ndo emergiram historicamente com
essa caracteristica; elas derrubaram o muro da corrupgao sisté-
mica em algum momento da histéria.

Na busca de compreender como derrubar esse muro, foi vis-
to que as perspectivas da cultura e da agéncia ndo conseguiram
boas respostas em anos recentes. Uma saida tem sido apresen-
tar a questdo da corrupc¢do sistémica como problema de agdo
coletiva. Elinor Olson ganhou um prémio Nobel de economia ex-
plicando e caracterizando esse problema. De uma forma muito
resumida, ele pode ser entendido como a questio de um lago em
que pessoas de uma comunidade pescam, retirando dali a sua
renda. Cada pescador tem incentivo a pescar cada vez mais para
ampliar a sua renda. Mas se cada pescador tentar maximizar sua
renda pescando o maximo, em pouco tempo eles acabam com os
peixes. Esse é um problema tipico de acdo coletiva. Assim, Olson
demonstrou que a solucdo é endégena e é de cooperacdo.

Teorell et Rothstein (2012), estudando a mudanc¢a da Su-
écia na metade do século XIX, com fundamento em Olson, de-
senvolveram a teoria da mudanca institucional endégena para
o problema especifico da corrupc¢do sistémica. Mungiu-Pippidi
(2013; 2015) concorda com a abordagem desses autores para
a mudanga institucional, mas considera que a for¢a coletiva e o
constrangimento das institui¢oes pela sociedade civil tém papel
relevante nessa superacao.

Diante dos argumentos teoricos, é possivel defender quatro
pontos como favoraveis a superag¢do da corrupc¢ao sistémica:

1. Ocorréncia de um gatilho, sob a forma de uma forte crise
por exemplo, que quebre o equilibrio social existente e que
possibilite novos rearranjos das forgas sociais e politicas;

2. Desenvolvimento de forga coletiva na sociedade, levando
a constituicdo de compromisso coletivo com o bem comum.



A ideia de bem comum precisa estar disseminada e ser ver-
dadeira. Convicgdo de parte substantiva dos atores sociais,
incluindo de parte das elites, de que praticas universalistas
sao fundamentais;

3. Desenvolvimento da capacidade de controle institucional
e social de constrangimento de agentes publicos e privados
para alinhamento ao ordenamento juridico;

4. Capacidade dos ocupantes de posicdo de poder para fir-
marem um pacto social que atinja, ao mesmo tempo, todos
os setores e todos os sistemas mais relevantes do Estado e
da sociedade.

Aplicados ao Brasil, verifica-se que esses pontos, em parte, se
aplicam ao contexto atual. Apds as manifestacdes populares de
2013, e especialmente com a operagdo Lava Jato desvendando as
relacoes espurias entre a elite econémica e a politica, sobreveio
aguda crise que atingiu a propria crenca na legitimidade do Es-
tado. Dessa vez, ndo ha exatamente condi¢do de explicar a crise
pela fragilidade dos 6rgdos de controle. Eles nunca estiveram tao
fortes e contam com auxilio de parcela da sociedade civil, que se
coloca como fiscal do dinheiro publico. A verticaliza¢do dessa cri-
se institucional, somada a severa crise econdmica desde os anos
2014, trazem os contornos capazes de gerar cooperagdo poten-
cial das elites para enfrentamento e superacao dos desafios.

A forga coletiva no Brasil é fragil. A despeito do consideravel
nivel de associativismo e participacdo social, ele nao se rever-
te em nivel de confianca interpessoal. De 1990 a 2010, o indice
de confiancga interpessoal entre os brasileiros diminuiu cerca
de 37%, passando de 0,477 para 0,286 (GARCIA; TEODOSIO,
1917a). A légica do particularismo alimenta um dos mais ele-
vados niveis de desigualdade social do mundo e os privilégios
legalizados das elites econdmicas, burocraticas e politicas se-
quer sao efetivamente percebidos e discutidos como faceta ca-
racteristica da corrupg¢do vigente. Nem mesmo as iniciativas de
participacdo e controle social podem ser consideradas isentas
da légica particularista predominante na sociedade.
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Em relacdo ao constrangimento dos agentes publicos e
privados para o alinhamento ao ordenamento juridico, ha ex-
pressivo papel do controle institucional e social. A estrutura
dos sistemas de controle institucional vem sendo fortalecida
desde a CF/1988 e ¢ substantivo o niumero de conselhos de
politicas publicas e de OSCs de controle social. Consideravel
também é a forca da imprensa investigativa. Como essas estru-
turas estdo imersas no universo em que prevalece a corrup¢ao
sistémica, ndo ha garantia de que elas estejam isentas de 16-
gicas autointeressadas, ainda que o dinheiro e a propina nao
sejam o prémio possivel.

A possibilidade de os ocupantes de posicdo de poder dos sis-
temas mais relevantes do Estado, do mercado e da sociedade
civil firmarem um pacto para a mudanga institucional e a su-
peracdo da corrupg¢do ndo parece ainda colocada no Pais. Ha
fragmentacdo e concorréncia entre os grupos de poder, espe-
cialmente em decorréncia da operagio Lava Jato.

Finalizando, ndo ha como afirmar que Brasil esteja em um
tipping-point para o aperfeicoamento de sua democracia. As di-
ficuldades advindas especialmente da fragilidade da sociedade
civil e dos desafios de compreensao sobre a especificidade do
problema da corrupgdo sistémica indicam que a conjugacao das
atuais crises econdmica, fiscal e de legitimidade das instituicoes
e da classe politica traz riscos significativos de retrocessos para
a estabilidade da democracia brasileira. Esses riscos decorrem
do fato de que, sem um pacto social focado na esséncia do pro-
blema, podera haver tdo somente a substituicdo de agentes nas
posicdes de comando de sistemas que funcionam com a légica
da corrupgdo sistémica. E a deslegitimac¢do dos principais par-
tidos do Pafs, a partir da operagdo Lava Jato, implica no risco de
oportunistas e/ou nedfitos passarem a ocupar as posicoes de
poder politico e burocratico. Por desconhecerem ou despreza-
rem as exigéncias e os grandes consensos das democracias con-
temporaneas, existem riscos de danos estruturais a sociedade
brasileira.
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