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*“ Corruption has been defined in many different ways, each lacking
in some aspects. A few years ago, the question of definition
absorbed a large proportion of the time spend on discussions of
corruption at conferences and meetings. However, like an elephant,
even though it may be difficult to describe, it is generally not
difficult to recognize when observed. In most cases, though not all,
different observes world agree on whether a particular behavior
connotes corruption. Unfortunately, the behavior is often difficult to
observe directly because, typically, acts of corruption do not take
place in broad daylight.”

Vito Tanzi (1998:564)

““ In terms of economic growth, the only thing worse than a society
with a rigid, over-centralized dishonest bureaucracy, is one with a
rigid, over-centralized, honest bureaucracy”.

Huntington (1968:386)
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RESUMO

O objetivo da tese foi analisar as implicacdes da corrup¢do no ambiente burocréatico
e, em particular, no Departamento Autdbnomo de Estradas de Rodagem (DAER) entre 0s
anos de 1994 a 2002. O principal argumento € que a estrutura do mercado de obras publicas
rodoviarias e a organizacdo institucional com a qual os agentes publicos se deparam na
esfera burocratica proporcionam incentivos e oportunidades para a formagdo de acordos
corruptos. O ambiente institucional tem uma importancia fundamental na eficiéncia
burocratica e na alocacdo dos recursos publicos Uma estrutura burocrética capturada
politicamente por interesses privados induz e estimula os agentes pablicos a uma conduta
corrupta.

A corrupcao sempre foi tratada como um problema decorrente da falha moral por
parte de alguns individuos que estdo em posicdes de poder politico e em cargos
burocréticos. Entretanto, mais recentemente, economistas e cientistas sociais tém atribuido
a existéncia de mercados burocraticos e politicos corruptos a uma série de raz@es: (i)
intervencdo estatal excessiva; (ii) ma governanca das institui¢cfes publicas; (iii) excesso de
regulamentacbes e normas; (iv) centralizacdo das decisbes burocraticas; (v) isolamento
entre niveis hierarquicos; (vi) falta de competicdo na esfera publica e (vi) 0 excesso de
poder discricionario de burocratas e politicos.

Nesse contexto, a corrupcdo sO poderad ser combatida se 0s incentivos criados pela
estrutura burocratica induzirem os agentes publicos (politicos e burocratas) a adotarem
condutas honestas e produtivas, admitindo que esta escolha ird& maximizar seus ganhos
profissionais e financeiros.

Além desta questdo central, outras questfes serdo tratadas ao longo deste trabalho,
tais como: as formas de corrup¢do no ambiente burocratico e, em especifico, no setor de
obras publicas rodoviarias; as evidéncias empiricas que corroboraram com as hipoteses de
que a corrupcdo prejudica as atividades do setor rodoviario; as oportunidades e incentivos
criados a pratica de atos e acordos corruptos no ambiente burocratico e politico; a
percepcao da corrupgdo no mercado de obras rodoviarias; a assimetria de informacoes e 0s
problemas de Sele¢do Adversa e Risco Moral (Moral Hazard) na esfera governamental; as
principais formas de combater a corrupc¢éo e a importancia dos salarios e das remuneragdes
compensatdrias como estratégias no combate a corrupcao burocrética.

Palavras-chave: corrupc¢éo, burocracia, obras rodoviarias, assimetria de informagcéo.



ABSTRACT

The purpose of this thesis was to analyze corruption implications in the bureaucratic
environment and in particular in the Departamento Autdnomo de Estradas de Rodagem
(DAER) between 1994 and 2002. The main argument is that the structure related to the
market of public highway works and the institutional organization with which public agents
are faced in the bureaucratic milieu offer incentives and opportunities for the formation of
corrupt covenants. The institutional environment plays an important role in the bureaucratic
efficiency and in the allocation of public resources.

Corruption has always been treated like a problem deriving from a moral flaw
committed by individuals in charge of political and bureaucratic positions. Nevertheless,
economists and social scientists have recently attributed the existence of bureaucratic
markets and corrupt politicians to several reasons: (i) excessive state intervention; (ii) bad
management of public institutions; (iii) excessive regulation; (iv) centralization of
bureaucratic decisions; (v) isolation among hierarchical levels; (iv) lack of competition in
the public sphere and (vii) excess of discretionary power of bureaucrats and politicians.

In this context, corruption can only be fought if the incentives generated by the
bureaucratic structure induce public agents (politicians and bureaucrats) to adopt honest
and productive conducts, admitting that this choice will maximize their professional and
financial gains.

In addition to this central issue, other issues will be discussed along this paper, such as:
the forms of corruption in the bureaucratic environment, and specifically in the sector of
public highway works; the empirical evidences supporting hypotheses that corruption
harms activities in the highway sector; opportunities and incentives created by the practice
of actions and corrupt agreements in the bureaucratic and political environment; the
perception of corruption in the market of highway works; the asymmetry of information
and the problems of Adverse Selection and Moral Hazard in the government; the main
forms to combat corruption and the importance of salaries and compensatory remunerations
as strategies to combat bureaucratic corruption.

Key words:corruption, bureaucracy, highway works and asymmetry of information.



INTRODUCAO

O objetivo da tese é analisar os efeitos e as implica¢fes da corrupgdo, tomando por
base o setor de obras publicas rodoviarias no Estado do Rio Grande do Sul.

O trabalho aborda e investiga a corrupcdo politica e burocratica no setor de
construcdo, melhoramentos e restauracdo de rodovias, examinando as estruturas de
incentivos existentes no ambiente politico e institucional do setor e na relacdo entre
burocratas, servidores, politicos e empresas privadas. A tese apresenta os varios modelos e
abordagens econdmicas que buscam captar oS processos € mecanismos pelos quais a
corrupcao interfere e prejudica a atividade de construcao de obras rodoviarias.

De forma especifica, o estudo aborda a corrup¢do no Departamento Auténomo de
Estradas de Rodagem (DAER) do Rio Grande do Sul nas duas ultimas administracoes
estaduais (1995-1998 e 1998-2002), buscando identificar de que forma a corrupcgédo é
percebida no ambiente burocratico (exemplo: agilizacdo de pagamentos, facilitacdo de
contratos, etc.); distorce a alocacdo dos recursos publicos no setor (modifica a distribuicéo
dos recursos orcamentarios através de maiores gastos em novas obras rodoviarias e
menores gastos na manutencao e restauracao daquelas ja existentes); afeta a qualidade do
servico prestado (menor vida Util dos pavimentos; rodovias com menor seguranga; e
servigos de pior qualidade); modifica a decisdo de investimentos das empresas do setor e
reduz a eficiéncia burocratica.

O periodo de analise foi determinado pela disponibilidade das informacdes e dados
sobre o assunto. O setor de obras rodoviarias foi escolhido tendo em vista a relevancia do
modal de transporte rodoviério na geracdo de empregos e no crescimento econémico da
economia gaucha; as rendas geradas no setor e os interesses politicos envolvidos. Outros
aspectos importantes sdo as caracteristicas da atividade rodoviaria, tais como: a
complexidade de operagédo e a dificuldade de monitorizacdo das atividades, as quantias
financeiras envolvidas e os vultosos projetos elaborados, o grau de concentracdo do
mercado e a influéncia politica das grandes empreiteiras junto a esfera pablica.

A contribuicdo do estudo ocorre através da identificacdo e construcdo de um aparato
analitico especifico para o estudo da organizacdo das instituicbes e do processo burocratico

no setor de obras rodoviarias. O trabalho destaca a organizacéo institucional da corrupgéo
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na esfera politica e burocratica, detalhando as caracteristicas do setor, a estrutura de
mercado em que atuam o0s agentes publicos e privados; o relacionamento do departamento
rodoviario com outros orgaos e instituicdes publicas; o poder discricionario de burocratas e
politicos e o0s incentivos e oportunidades a pratica de atos corruptos gerados neste ambiente.

Para analisar a corrupcdo burocratica e os seus efeitos sobre o setor rodoviario
buscaram-se evidéncias que permitem inferir como a corrup¢éo é percebida nas atividades
do setor rodoviario. Mesmo ndo existindo uma forma direta de identificar a corrupcao no
setor, obtiveram-se informagOes e dados sobre a vida atil dos pavimentos rodoviarios
estaduais; a alocacdo de recursos orcamentarios e financeiros para conservacdo das
rodovias existentes ou investimentos para novas rodovias; as contribuicdes financeiras de
empresas do setor; os contratos com dispensa de licitacdo; a evolucdo salarial dos
servidores do DAER; o atraso no pagamento de faturas; os precos dos materiais mais
utilizados em uma obra rodoviaria, e os indices de reajustamento dos contratos rodoviarios
como formas indiretas de perceber e inferir o fenémeno dentro do ambiente institucional.
Concomitantemente, elaborou-se um questionario aplicado junto as empresas atuantes no

setor de obras rodoviarias para obter maiores subsidios sobre a corrupg¢éo nesta atividade.

A Corrupcéao no Brasil e no Mundo

A corrupcdo é definida como um processo em que um administrador publico aufere
vantagens ou rendimentos indevidos aproveitando-se de sua posi¢do ou cargo que ocupa.
Ela cresceu muito como tépico de investigacdo nos Gltimos anos'. Considerada um
fendmeno restrito a paises ndo desenvolvidos e de dificil medi¢do, a corrupcao
recentemente foi percebida como um fendmeno que atinge toda a sociedade? com efeitos
negativos sobre a alocagéo de recursos e a eficiéncia econdmica.

Apesar do fenbmeno da corrupcao possuir uma dimensao legal, historica e cultural,
que ndo pode ser negligenciada, mais recentemente, economistas comecaram a examinar a

corrupcdo utilizando o instrumental econémico. Instituicbes financeiras internacionais,

1 A impressdo de que a sociedade nada podia fazer para combater a corrupcdo foi um dos elementos
determinantes da falta de estudos e pesquisas no tratamento da corrup¢do como politica publica.

2 Atualmente a corrupcdo é percebida como generalizada ou institucionalizada, ocorrendo em diversos paises
e relacionada com as novas funcdes do Estado, com o custo da politica e com as relagdes entre os partidos
politicos.
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como o Banco Mundial e a Organizacao para o Desenvolvimento e Cooperagdo Econémica
(OECD), e organizacBes ndo-governamentais, como a Transparéncia Internacional®,
mostraram-se preocupadas com as implicacdes da corrupcdo sobre a economia mundial.
Iniciativas da sociedade civil ou do préprio governo em varios paises’, com apoio de
organizagBes de cooperacdo internacional, produziram um grande numero de estudos,
aumentando as informacdes sobre a disseminagédo da corrupcao e seus efeitos perversos.

O Banco Mundial que, desde 1996, incorporou o combate a corrup¢do dentro de
suas principais linhas de acdo, tem incentivado a realizagdo de diagndsticos em varios
paises e é responsavel pelo incremento consideravel dos dados empiricos disponiveis sobre
o tema. O Banco defende que o combate a corrupcdo deve estar entre as principais politicas
publicas, destacando que em Estados com elevados indices de corrupcdo, a propina
aumenta o custo na operacionalizacdo de negocios, afastando investidores e tendo efeitos
perversos sobre o crescimento econdmico e a alocagéo de recursos.

A incidéncia da corrupgdo varia significativamente entre diferentes paises,
encontrando-se em situacdes onde é muito rara e em outras em que esta bastante
disseminada. Ela esta associada a uma regulamenta¢do excessiva ou inadequada; a um
poder discricionario de agentes publicos; a forma como o Estado se organiza e do regime
politico existente; a uma estrutura de mercado monopolista e propicia a disputa de rendas
fora do mercado privado e a ineficiéncia das institui¢des publicas.

Muitos paises apresentaram periodos crénicos e estruturais de corrup¢do que foram
controlados atraves de leis, da imprensa e do poder publico. Na Inglaterra e na Franca, por
exemplo, pode-se dizer que a corrupcdo foi endémica e cronica, mas a evolugdo
institucional (modernizacdo do servigo publico e fortalecimento do processo democréatico)
restringiu a acdo de politicos e servidores publicos. A relacdo entre 0s agentes econdmicos
e o setor publico mudou de uma politica clientelista e patrimonialista para uma politica de
respeito da administracdo da propriedade publica. Atualmente, esses paises apresentam uma

® A Transparency International ¢ uma Organizacdo N&o-Governamental (ONG) internacional, criada em
1993, com o objetivo de lutar contra a corrupgéo nas transagdes comerciais internacionais, inspirar politicas
governamentais, influir sobre o comportamento comercial e sensibilizar a opinido publica para o problema.

* O governo Fernando Henrique Cardoso adotou varias medidas de combate & corrupcdo, destacando: a
criacdo da Corregedoria Geral da Unido (CGU), com a atribuicdo de investigar dendncias contra autoridades
federais; a investigacdo fiscal dos envolvidos em processos administrativos; a descentralizacdo na
transferéncia de recursos publicos em areas como educacao e salde e a criagdo de conselhos municipais para
fiscalizar repasse de verbas.
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burocracia profissional, um mercado politico desenvolvido e um eficiente poder legal.

Contudo, mesmo em paises com governos estaveis, partidos com histdria politica e que ndo

apresentam caracteristicas marcadamente tradicionais como nepotismo e clientelismo, séo

detectados crimes de corrupcdo. A tabela 1.1 apresenta o indice de Percepcio da Corrupgio

(IPCorr) em diversos paises entre os anos de 1980 a 2003.

TABELA 1.1

IPCorr* de Diversos Paises entre os Anos de 1980 a 2003

Paises/ Anos Média Média 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 Média
1980-85  1988-92 p/pais
Brasil 47 3,5 3,0 3,6 4,0 4,1 3,9 4,0 4,0 3,9 3,9
Finlandia 8,1 8,9 9,1 9,2 9,6 98 10,0 9,9 9,7 9,7 9,4
Nova Zelandia 8,4 9,3 9,4 9,2 9,4 9,4 9,4 9,4 9,5 9,5 9,3
Suécia 8,0 8,7 9,1 9,4 9,5 9,4 9,4 9,0 9,3 9,3 9,1
Cingapura 8,4 9,2 8,8 8,7 9,1 9,1 9,1 9,2 9,3 9,4 9,0
Canada 8,4 9,0 9,0 9,1 9,2 9,2 9,2 8,9 9,0 8,7 9,0
Noruega 8,4 8,7 8,9 8,9 9,0 8,9 9,1 8,6 8,5 8,8 8,8
Suica 8,4 9,0 8,8 8,6 8,9 8,9 8,6 8,4 8,5 8,8 8,7
Australia 8,4 8,2 8,6 8,9 8,7 8,7 8,3 8,5 8,6 8,8 8,6
Reino Unido 8,0 8,3 8,4 8,2 8,7 8,6 8,7 8,3 8,7 8,7 8,5
Alemanha 8,1 8,1 8,3 8,2 7,9 8,0 7,6 7.4 7,3 7,7 7.9
Irlanda 8,3 7,7 8,5 8,3 8,2 7,7 7,2 7,5 6,9 75 7,8
Estados Unidos 8,4 7,8 7,7 7,6 7,5 7,5 7,8 7,6 7,7 7,5 7,7
Israel 7,3 7,4 7.7 8,0 7,1 6,8 6,6 7,6 7,3 7,0 7,3
Franca 8,4 7,5 7,0 6,7 6,7 6,6 6,7 6,7 6,3 6,9 6,9
Chile 6,5 55 6,8 6,1 6,8 6,9 7.4 75 75 7,4 6,8
Japéo 7,8 7,3 7,1 6,6 5,8 6,0 6,4 7,1 7,1 7,0 6,8
Bélgica 8,3 7,4 6,8 53 54 53 6,1 6,6 7,1 7,6 6,6
Espanha 6,8 51 4,3 59 6,1 6,6 7,0 7,0 7,1 6,9 6,3
Africa do Sul 7,4 7,0 57 5,0 52 5,0 5,0 4,8 4,8 4.4 5,4
Malasia 6,3 51 53 5,0 53 51 4,8 5,0 4,9 52 52
Italia 49 4,3 34 5,0 4,6 4,7 4,6 55 52 53 47
Grécia 4,2 51 5,0 54 4,9 4,9 4,9 4,2 4,2 4,3 4,7
Polbnia 3,6 52 5,6 51 4,6 4,2 4,1 4,1 4,0 3,6 4,4
China 51 47 2,4 29 3,5 3,4 3,1 3,5 3,5 3,4 3,6
Argentina 49 59 3,4 2,8 3,0 3,0 3,5 3,5 2,8 2,5 3,5
México 1,9 2,2 3,3 2,7 3,3 3,4 3,3 3,7 3,6 3,6 3,1
Coldmbia 3,3 2,7 2,7 2,2 2,2 29 3,2 3,8 3,6 3,7 3,0
Tailandia 2,4 1,9 3,3 3,1 3,0 3,2 3,2 3,2 3,2 3,3 3,0
india 3,7 2,9 2,6 2,7 29 29 2,8 2,7 2,7 2,8 2,9
Russia 51 3,3 2,6 2,3 2,4 2,4 2,1 2,3 2,7 2,7 2,8
Filipinas 1,0 2,0 2,7 3,1 3,3 3,6 2,8 29 2,6 2,5 2,7
Venezuela 3,2 25 25 2,8 2,3 2,6 2,7 2,8 2,5 2,4 2,6
Bolivia 0,7 13 3,4 2,1 2,8 2,5 2,7 2,0 2,2 2,3 2,2
Quénia 3,3 1,6 2,2 nd 2,5 2,0 2,1 2,0 1,9 1,9 2,2
Indonésia 0,2 0,6 2,7 2,7 2,0 1,7 1,7 1,9 1,9 15 1,7
Nigéria 1,0 0,6 0,7 1,8 1,9 1,6 1,2 1,0 1,6 1,4 1,3
Maximo 8,4 9,3 9,4 9,4 9,6 98 10,0 9,9 9,7 9,7 9,4
Minimo 0,2 0,6 0,7 1,8 1,9 1,6 1,2 1,0 1,6 1,4 1,3
Média 5,7 55 5,6 5,6 5,6 5,6 5,6 5,6 5,6 5,6 5,6
Desvio Padrao 2,7 2,8 2,7 2,6 2,6 2,6 2,7 2,6 2,7 2,7 2,7

Fonte: Transparéncia Brasil (www.transparencia.org.br)

Nota: (*) o indice é formado a partir de dados de cinco instituicbes diferentes: Institute for Management
Development; World Economic Forum; World Bank; Economist Intelligence Unit e PricewaterhouseCoopers.
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Examinando os dados apresentados na tabela 1.1, verifica-se que os paises nordicos
(Finlandia, Suécia e Noruega) destacam-se por possuirem os menores Indices de Percepgio
da Corrupcao® (IPCorr). Paises de origem anglo-saxdnica, como a Nova Zelandia, Canada,
Austrélia e Reino Unido, também apresentaram indices reduzidos de corrupgdo. J& os
paises com piores indices sdo os paises do continente africano (Nigéria e Quénia) e asiatico
(Indonésia). Outro dado extraido da tabela é a piora dos indices de percep¢do da Rassia.
Apds sair de um regime socialista, 0 pais passou por um enfraquecimento de suas
instituicdes politicas e burocraticas, proporcionando um aumento dos casos de corrupgao.

Os dados mostram que o Brasil coloca-se em uma situacdo intermedidria,
apresentando um quadro estavel na percepcdo internacional sobre o nivel de corrupcéo
vigente no pais nos Gltimos seis anos. Comparando com os indices de outros paises, 0
Brasil, apresentou um indice médio de corrupcdo no periodo semelhante a Argentina,
Mexico e Colémbia.

No Brasil, existe a crenca de que a corrupcao surge, de forma organizada, a partir do
governo Juscelino Kubtichek (JK) com sua politica de investimentos dirigida a obras civis e
rodovidrias®. Houve um crescimento financeiro e politico das empreiteiras nacionais no
cenario nacional, contribuindo para isto contratos firmados em um ambiente inflacionario
com a auséncia de correcdo monetaria. Isso permitiu obras superfaturadas, oferecendo
como justificativa a depreciacdo da moeda ao longo do periodo do contrato. Neste periodo,
surgiu a primeira tabela de custos rodoviarios’. O periodo JK foi um periodo de suspeitas e
denuncias, pois os contratos de obras rodoviérias foram firmados sem a transparéncia
devida, despontando a expressdo “quimica” entre 0s engenheiros responsaveis, que,
traduzida, significa transferéncia de lucros exagerados para as empreiteiras (contratos

superfaturados?, onde valores de um Unico contrato sdo repassados para varios contratos).

> O IPCorr é um guia de risco dos paises, uma vez que é composto de indices feitos por consultorias que
analisam os riscos politicos e econdmicos através de pesquisa com 0s investidores internacionais. O indice
emprega uma metodologia que parte de avaliagdes realizadas por diversas institui¢des junto a empresarios e
analistas, estabelecendo uma pontuagdo de 0 a 10 para medir o grau de corrupcéo de um pais. Quanto menor a
pontuagdo, maior a propenséo a corromper, do pais.

® Hungtigton (1968) observou que, durante o governo JK, altas taxas de desenvolvimento econémico estavam
aparentemente associadas a uma elevada taxa de corrupgéo politica.

" Esta limitava a concorréncia no setor rodoviario, determinando lucros monopolistas para as empreiteiras.

® As obras superfaturadas nas duas Gltimas décadas tinham como justificativa as expectativas inflacionarias
(exemplo: o valor pago para execucéo de uma obra, antes da implantagdo do Plano Real, chegava a ser 250%
maior que o custo da obra rodoviéria) e o retardamento no pagamento das faturas.
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A falta de transparéncia manteve-se até o final de 1968, com a adocéo dos critérios
do Banco Mundial para a construcdo de obras rodoviarias. Durante os anos de 1970, o
governo militar comprometeu-se a combater a corrupgdo. Entretanto, a auséncia de um
regime democréatico e com a impossibilidade de a imprensa divulgar casos de corrupcéo, na
esfera governamental, apenas reduziu a visibilidade da corrupgao no Brasil.

A partir de 1985, com a democratizacdo das instituicdes publicas, sdo divulgados
casos freqientes de corrupcdo, como a ferrovia Norte-Sul. No setor rodoviario as
empreiteiras, que cresceram significativamente na década de 1970, consolidaram seu
crescimento, aumentando o grau de concentragcdo econémica do setor, expandindo-se para o
setor externo.

Os casos de corrupcao atingem seu apice com o episodio de impedimento do ex-
presidente Fernando Collor de Melo. A sociedade comegou a reagir a corrupgao,
organizando-se de modo a monitorar de forma mais eficaz o comportamento de politicos e
burocratas. Um exemplo foi a nova lei de licitagdes promulgada em 1993, impondo um
maior rigor no processo licitatorio, a ponto de dificultar algumas contratacGes. Contudo,
mesmo depois do governo Collor, o pais apresentou novos casos de corrupcio®. Embora a
privatizacdo das empresas estatais e a criagdo de estrutura de servigos concedidos a
operadoras privadas tenham reduzido as oportunidades de corrupcao, o préprio processo de
privatizacdo criou novos incentivos'’.

A corrupcdo focou-se no escandalo do orcamento da Unido. O escandalo foi
apresentado em dois cenarios. O primeiro foi conhecido como o “Projeto de Empresas de
Construcdo Civil” e o segundo como “Projeto de Transferéncias Sociais”. Ambos
ocorreram no Congresso, mas foram estruturados dentro da esfera burocréatica. A origem do
escandalo foi a elaboracdo da proposta orcamentaria. Muitos grupos de politicos tinham o

poder de influenciar a alocacéo das rendas**. Em particular, casos de corrupcao no setor de

® Entre 1995 a 2000 foram demitidos por improbidade administrativa 1.781 (um mil setecentos e oitenta e um)
servidores federais da administracdo direta, de autarquias e de fundagdes (Zero Hora, 30/04/01, p.4).

10 A liberalizagdo da economia pode criar incentivos para que burocratas e politicos venham a participar da
nova riqueza do setor privado. A firma pode, por exemplo, pagar propinas para ser incluida na lista de
empresas qualificadas na concorréncia pela empresa estatal.

1 A corrupcdo evidenciou-se durante a elaboracdo do processo orcamentario no Congresso Nacional. Um
pequeno grupo de politicos apropriou-se da comissdo orgcamentaria para garantir a representacdo de grupos
econdmicos interessados no processo orcamentario e na elaboracéo da lei orcamentaria. A corrupgédo surgiu
com a aprovacdo de emendas orcamentarias pela comissdo orcamentaria que atendiam interesses de seus
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construcdo e engenharia rodoviéria, ao longo da década de 1990, mostraram-se frequentes e
com grande repercussdo na sociedade brasileira. A corrupcéo e a malversacao dos recursos
publicos culminaram com a extin¢cdo do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER)*.

Em ambito estadual, a divulgacdo de obras inacabadas, o descritério na alocacao dos
recursos publicos investidos e a dificuldade do governo estadual em cumprir os prazos de
pagamentos dos contratos com empreiteiras destacaram-se como situac6es de descontrole e
desequilibrio da administragdo pablica no setor rodoviario.

Diante desse quadro, o estudo buscard examinar a estrutura de incentivos a
corrupc¢éo no setor rodoviario estadual, analisando o mercado em que atuam as empresas no
setor, a assimetria de informac@es e interesses no setor rodoviario e 0 ambiente institucional
e politico em que estdo inseridos os agentes publicos e privados. O estudo também
possibilitara examinar a corrupgdo como um fenémeno concreto, embora de dificil medigdo
e verificagdo. Assim, ndo é por acaso que os indicadores existentes estdo relacionados a sua

percepcao, pois ela é um fendmeno sombrio e nebuloso.

A Percepcéo da Corrupcéo no Setor de Obras Publicas Rodoviarias

As razfes que estimulam e incentivam a pratica de a¢Ges corruptas no setor de obras
rodoviarias sdo as mais diversas. Elas podem surgir em decorréncia de pequenos atos
burocraticos com o objetivo de ultrapassar deficiéncias administrativas do departamento até
o superfaturamento de grandes obras rodoviarias.

Examinando o setor de obras rodoviérias tem-se a percepcao® de que este apresenta
um ambiente propicio a atos corruptos. O setor rodoviario apresenta um baixo nivel de
competicdo e um ambiente burocratico com grande poder discricionario permite o

oferecimento de vantagens ilicitas a empresas de engenharia rodoviaria em troca do

distritos politicos. Outras evidéncias foram beneficios particulares para algumas empresas de engenharia
rodoviaria e uma complacéncia na execucdo dos recursos orgamentarios aprovados.

120 DNER foi investigado pela liberago irregular de verbas publicas para pagamento de precatdrios, a partir
de 1997, o que provocou a intervencdo do departamento. Também ocorreu a instauracdo de processos
administrativos contra autoridades do DNER e o afastamento da diretoria, com nomeacao de um interventor.
13 A percepgdo da corrupgao depende do ambiente econdmico, social e politico em que ela esta inserida.
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pagamento de propinas. A empresa pode também procurar o agente publico para oferecer-
Ihe propinas em troca de vantagens.

A centralizacdo das decisdes burocraticas, as grandes quantias financeiras, as
barreiras a entrada de novas empresas, as falhas no sistema de controle interno e externo e a
intima relacdo entre burocratas e empresas contribuem para uma estrutura de incentivos a
corrupcdo no setor rodoviario estadual. Nesta linha, o trabalho investiga as oportunidades
corruptas durante as fases de elaboracdo da proposta orcamentaria; realizacdo do processo
licitatorio; execugdo da obra rodoviéria e nas fases da despesa orgamentaria.

Para tanto, efetuou-se um exaustivo levantamento bibliografico e uma coleta de
dados, necessarios a investigacdo tedrica e empirica. Buscou-se através do levantamento
bibliografico o suporte teorico, e da coleta de dados, a averiguacdo empirica da existéncia
de corrupcdo. Os dados foram obtidos através de artigos publicados sobre o tema,
publicagdes, relatorios e boletins relacionados ao setor rodoviario. Utilizaram-se vérias
proxys como indicadores da existéncia de corrupcdo no setor, tais como: a qualidade das
obras rodovidarias construidas; a execucdo orcamentaria e financeira' realizadas no periodo
de 1994 a 2002 pelo DAER; o levantamento de valores de contribuicdes pagas por
empresas do setor a campanhas de partidos politicos; os contratos com dispensa de
licitacdo; o periodo médio de atraso no pagamento de faturas; a defasagem salarial dos
servidores do DAER; o custo de uma obra e o indice de reajustamento dos contratos
rodoviarios. Também foi aplicado, junto as empresas privadas do setor rodoviario estadual,
um questionario para identificar a percepgao da corrupgéo burocratica.

Esses indicadores e parametros, juntamente com a adaptacéo, ao setor rodoviario, de
abordagens e modelos tedricos sobre a corrup¢do buscardo evidenciar os problemas
enfrentados pelo DAER e o0s seus efeitos sobre a alocacdo dos recursos orgcamentarios do
0rgdo; a deterioracdo da malha rodoviéria estadual e a captura politica das empresas do
setor na conducdo das diretrizes operacionais e financeiras do departamento rodoviario. As
limitacbes do trabalho encontraram-se nas dificuldades de identificar as falhas

institucionais do setor de obras rodoviarias; no problema do sigilo; nos obstaculos para a

1% 0s dados foram obtidos através de pesquisa junto & Secretaria da Fazenda e ao Sistema de Processamento
de Dados do Estado do Rio Grande do Sul (PROCERGS). Os dados sdo uma fonte primaria e referem-se a
dados técnicos relativos a execucdo orcamentaria e financeira do Departamento Rodoviario.
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obtenc¢éo dos dados sobre o tema; na modelagem de fronteira do conhecimento e no fato de

que a corrupcdo ainda é um tema incipiente dentro da abordagem econémica.

Estrutura e Esquema do Trabalho

A tese pretende oferecer uma contribuicéo ao estudo da corrupcéo no setor de obras
rodoviarias com a elaboracdo de trés ensaios. A proposicdo de elaborar ensaios foi realizada
com o objetivo de identificar situacdes e oportunidades de corrup¢do no ambiente politico e
burocréatico. Cada ensaio abordara a corrup¢do a partir de um referencial teérico, dando
especial destaque a forma de organizacdo do mercado de obras rodoviérias, o problema de
assimetria de informac&o na administracdo publica, o posicionamento do agente econdémico
quanto a corrupcdo e 0 comportamento estratégico dos agentes inseridos na atividade
rodoviaria.

Além dessa contribuicdo, outras também sdo examinadas: quais as principais formas
de corrupcdo no setor rodoviario; quais os efeitos negativos da corrupcdo sobre as
atividades do departamento rodoviario; quais as oportunidades e incentivos criados a
pratica de atos e acordos corruptos no DAER; como se mede e percebe a corrupgdo no
mercado de obras rodoviérias; como a assimetria de informacdes € percebida na atividade
rodoviaria; quais os efeitos da corrupcdo sobre a alocacdo dos recursos or¢camentarios no
DAER; quais as medidas para reduzir ou atenuar os efeitos da corrupcdo no ambiente
burocrético e qual a importancia dos salarios e das remuneracdes compensatdrias como
estratégias no combate a corrupcéo burocratica.

O trabalho aborda, inicialmente, aspectos gerais da corrupgdo, examinando a
dificuldade de definicdo e as diversidades de formas que ela transparece. Diferencia-se a
corrupcdo burocratica, da politica, detalhando conceitos, implicacdes, efeitos e agentes
econdmicos envolvidos. Faz-se também uma breve revisdo das visdes juridica, social e
econbmica da corrupgéo, detalhando as principais abordagens e teorias econémicas que
explicam a corrupcdo. O trabalho também apresenta as causas da corrupc¢éo, justificando-a
a partir do excesso de regulamentacéo e intervencao estatal, do elevado poder discricionario
dos agentes econdmicos e da evolucdo dos regimes politicos e instituicbes publicas. Por

fim, destacam-se as formas de corrupgdo mais comuns no setor burocratico: centralizada ou
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descentralizada; organizada ou ca6tica; eventual ou sistémica, etc., assim como as origens e
motivacdes do comportamento Rent Seeking na atividade corrupta®.

O capitulo ainda examina o impacto da corrup¢do na economia, confrontando os
efeitos positivos, defendidos pela corrente revisionista, e negativos sobre a economia e a
sociedade. Por fim, sdo apresentados resultados empiricos da corrup¢do, ressaltando-se o0s
trabalhos de Mauro (1995), Ades e Ditella (1995) e Tanzi e Davoodi (1997).

O segundo capitulo aborda a estrutura burocratica e as caracteristicas do setor
rodoviario, detalhando a estrutura administrativa do DAER e as dificuldades financeiras e
gerenciais vividas pelo departamento nos ultimos anos. Também é examinada a interface
do departamento com outros 0rgaos e instituicdes publicas e as dificuldades operacionais da
atividade rodoviaria. Para detalhar as relacGes entre os agentes econémicos, 0 estudo
apresenta as diversas etapas para a execucdo de uma obra ou servico rodoviario
(orcamentéria, operacional e financeira) descrevendo as oportunidades de corrup¢do no
ambiente burocratico. O capitulo ainda destaca as principais formas de corrupg¢do no setor
de obras rodoviérias e as rendas potencialmente corruptas geradas na atividade rodoviaria.

O capitulo trés propbe a abordagem econdmica do crime para examinar o
comportamento dos agentes publicos e privados na esfera burocratica. A abordagem ressalta
que os agentes econdmicos fazem escolhas racionais, adotando um comportamento que
maximize seus ganhos pessoais. O agente econdmico sera corrupto quando, a seu juizo, 0s
provaveis beneficios de ser corrupto forem maiores que 0s seus custos. No capitulo também
foram examinadas variaveis relevantes no processo de decisdo dos agentes, mostrando que
a escolha estd diretamente relacionada aos ganhos potenciais da atividade ilegal, e,
inversamente, a probabilidade de ser preso ou sofrer uma punicao severa. Por fim, discute-
se 0 modelo de salarios hedo6nicos, ressaltando que a escolha de cada agente publico sera
afetada por um comportamento de aversédo, neutralidade ou disposi¢do ao risco.

O quarto capitulo utiliza o instrumental da teoria dos jogos para explicar como o
relacionamento corrupto dos agentes publicos e privados afetam a tomada de decisdo na
esfera burocratica. O capitulo discute a abordagem de Vishny e Shleifer (1993),

demonstrando que a forma de relacionamento dos agentes e 0o ambiente em que estdo

> 0 comportamento corrupto pode ser estudado a partir das motivacdes dos agentes econdmicos em
determinadas situac¢Bes institucionais, estimulando a formacdo de grupos de interesse com o objetivo de
extrair rendas ilicitas dentro da esfera pablica.
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inseridos é relevante, pois a existéncia de uma estrutura monopolistica®® atrai os agentes
econdmicos para a disputa da renda de monopolio, motivadora do comportamento corrupto.
O capitulo também destaca 0 processo de barganha entre os agentes publicos e privados
corruptos para a determinacdo do valor 6timo da propina.

O quinto capitulo analisa a corrupcdo a partir da relagdo entre burocratas, politicos e
empresas privadas, utilizando como referencial tedrico a teoria Agente-Principal'’. A teoria
permite estudar a estrutura de incentivos entre os agentes econémicos. O estudo da
corrupcao e seus efeitos no ambiente burocratico é analisado considerando a corrupgdo a
partir da existéncia de assimetria de informacao entre as partes. Quanto maior a assimetria
de informacdes e os conseqlientes problemas de Risco Moral (Moral Hazard) e Selecédo
Adversa, maiores serdo as oportunidades de corrup¢do. Baseado no modelo de Macho-
Stadler e Pérez Castrillo (1997) o trabalho discute a relagdo (P) — (A) — (C), examinando
quais os mecanismos e medidas que poderdo reduzir imperfeicOes e assimetrias.

O capitulo seis, na tentativa de identificar a percepcdo da corrupcdo no setor
rodoviaria, efetuou um levantamento de dados e informacdes sobre variaveis, parametros e
indicadores que facilitam esta percep¢do. Também foi elaborado o questionario intitulado
de Corrupgéo Burocratica no Setor de Construcéo de Obras Rodoviarias, aplicado junto as
empresas prestadoras de servigos rodoviarios. As questdes abrangeram informacdes gerais
sobre a empresa, a visdo das empresas quanto a eficiéncia burocratica do DAER, a
percepcao das empresas quanto a corrupcao no ambiente burocratico, o envolvimento de
outros orgdos publicos em acordos corruptos, o papel da lei de licitagbes no combate a
corrupcgéo e a contribuicdo de recursos financeiros a campanhas eleitorais.

Através do cruzamento das informacdes foi possivel identificar as principais formas
de corrupcdo no setor rodoviario; a eficacia dos orgaos de fiscalizacdo no controle das
acOes dos agentes publicos e os incentivos e oportunidades gerados no ambiente
burocratico para a formacgdo de acordos corruptos. A tese se encerra com as conclusdes e

consideracdes sobre os ensaios elaborados e os dados apresentados.

16 Examina-se a possibilidade de formacdo de conluios ou cartéis para capturar as rendas de monopdlio.
Assume-se que quanto menor o grau de competicdo, maiores serdo os incentivos a uma conduta corrupta.

7 Na teoria (A)-(P), o (A) representa a parte atuante, e o (P) é a parte afetada pela acdo do (A). O resultado do
(P) depende do comportamento do (A) que ndo pode ser monitorado ou implica em um custo proibitivo.



CAPITULO 1
CORRUPCAO: ASPECTOS GERAIS

O objetivo deste capitulo é o de discutir a corrupcdo em seus mais diferentes
aspectos, examinando 0s principais conceitos e abordagens. O capitulo aborda as causas da
corrupcao burocratica e o seu impacto sobre a economia e alocacgao de recursos.

Na primeira se¢do examinam-se as origens etimoldgicas da palavra corrupcao e as
dificuldades de sua conceituacdo, dada a vasta quantidade de termos usados para atribuir
um significado mais especifico ao ato corrupto. Também sdo enumeradas as principais
definicdes de corrupcéo, destacando a corrupcdo no ambiente burocréatico e politico. Outra
analise € a definicdo do l6cus da ocorréncia corrupta: moral, administrativa, econdmica ou
politica. Buscando uma melhor definicdo examina-se a abrangéncia de um ato corrupto sob
o enfoque juridico, sociolégico e econdmico e suas conseqliéncias.

Na segunda secdo, discutem-se as principais causas da corrupcao, relacionando-as
com motivacdes personalisticas, com 0 excesso e a rigidez dos regulamentos e com o
proprio processo de desenvolvimento institucional e econdmico. A secdo destaca como
elementos causadores da corrupcédo, a excessiva intervencgdo estatal, a alocacéo politica dos
recursos e o excessivo poder discricionario ofertado a setores especificos da esfera politica
e burocratica.

Na terceira secdo, discutem-se as principais formas de corrupcdo na esfera
burocratica: centralizada ou descentralizada; de baixo ou alto nivel; organizada ou caética;
expansiva ou restritiva; eventual ou sistémica; com roubo ou sem roubo, destacando as
formas de corrupcdo mais deletérias para a sociedade. Ainda nesta secdo aborda-se a
taxionomia das atividades corruptas, elaborada por Mbaku (1992) e Tanzi (1998).

A (ltima secdo analisa 0 impacto da corrupgdo na economia, confrontando a
corrente revisionista, que destaca 0s aspectos positivos da corrupgdo sobre o processo de
desenvolvimento econdémico, com a corrente moderna que apresenta a Corrupgado como um
obstaculo ao crescimento socio-econdmico. Na parte final da secdo sdo apresentadas
evidéncias empiricas dos efeitos da corrup¢do sobre o crescimento econdémico, 0
investimento externo, a taxa de inflagdo e a qualidade dos investimentos publicos, entre

outros.
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1.1 A CORRUPCAO E O PROBLEMA DA DEFINICAO

A definicdo da corrupcdo tem sido particularmente dificil, devido a falta de
consenso quanto & conceituacdo do que seja uma acdo corruptal. Vito Tanzi (1998:559)
destaca que o termo corrupg¢do vem do verbo latino ““corrumpere” (cum = com e rumpere =
romper) e pode ser entendido como quebra de regras, normas ou padrfes estabelecidos.
Essa quebra também pode ser de um codigo de conduta moral, social ou ainda de uma regra
administrativa; para haver quebra de uma regra administrativa, ela deve ser precisa e
transparente. Adicionalmente, € necessario que o agente corrupto consiga algum tipo de
beneficio reconhecivel para si prdprio, sua familia ou seus amigos. O beneficio deve ser
visto como uma compensagdo do ato corrupto. O ““com’ da palavra pode ser entendido
como um ato néo isolado, dado que é necessario alguém (ou algo) para corromper e alguém
(ou algo) para ser corrompido. Por fim, alguém pode comecar e concluir um ato de
corrupcao, sem que haja alguém incitando ou na dependéncia de suas acdes.

Para Tanzi (1998:561), a impossibilidade de uma defini¢do consensual da corrupgéo
decorre da dificuldade de verificar se houve realmente quebra de regras, normas e padrdes
estabelecidos pela sociedade. Assim, ndo é de se estranhar que existam varias defini¢cdes do
que venha a ser corrup¢do, cada uma delas procurando captar e enfatizar um aspecto que 0s
pesquisadores consideram relevante.

O conceito de corrupcdo varia no tempo historico e em cada sociedade. A corrupcao
pode ser tratada na literatura como um fendmeno isolado. Neste caso ela é considerada em
termos de um comportamento individual, julgada de uma perspectiva moral e legal. Os atos
de corrupcdo implicariam desvios isolados de normas e leis bem estabelecidas, sem a
inclinacdo da conduta para a repeticdo de acdes que caracterizam a corrup¢do como crime.

A corrupcdo também € tratada como sistémica (generalizada ou hipercorrupgéo),
nas quais os atos corruptos se generalizaram e se tornaram intrinsecos a sociedade. Essa
corrupgdo manifesta-se em praticas ndo necessariamente ilegais nas esferas burocrética e

politica. A corrupc¢do sistémica aparece como uma troca clandestina entre dois mercados,

! Dentro de uma visdo geral, a corrupgao esté relacionada a uma diversidade de atos como: trapaca, logro,
ganho ilicito, desfalque, falsificacdo, espdlio, fraude, suborno e peculato, extorsao, nepotismo e outros.
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ocorrendo a partir do relacionamento entre o publico e o privado, nos setores onde existe

um alto poder decisdrio por parte dos agentes publicos (burocratas e politicos).

1.1.1 A Corrupcao Politica e Burocratica

Para Rose Ackerman (1978a) a corrupgdo surge como um problema politico e
burocratico que se estabelece na interface entre o setor publico e privado. Dentro desta
divisdo, ela faz uma distincdo entre corrupcdo de alto ou baixo nivel hierarquico. A
corrupcdo politica € mais caracteristica em altos niveis hierarquicos enquanto que a
corrupcdo de baixo nivel hierarquico ocorre nas atividades burocréticas cotidianas®. A
autora destaca que a corrupcao politica, chamada de “grande corrup¢éo”, ocorre quando a
formulacdo politica e a legislacdo sao talhadas para beneficiar politicos e legisladores. Com
a corrupcdo politica os agentes econémicos “bem colocados” irdo explorar suas posi¢oes
para extrair propinas. A corrupgdo politica esta relacionada aos niveis mais altos da
hierarquia governamental estabelecendo-se quando os “formuladores de politicas
econémicas” (policy maker) elaboram e implementam leis em nome de grupos especificos.

De um modo geral, a corrupcdo politica pode ser compreendida como um
comportamento estabelecido para a manutencdo ou distribuicdo do poder e riqueza. Entre

outras defini¢des de corrupcao politica, destacam-se:

QUADRO 1.1
Corrupcdao Politica: Principais Definicdes
Autores Definicdes
Werlin “... a corrupcdo politica é o desvio de recursos publicos para propésitos ndo pablicos”.
(1979:73)
Theobald (1990) | “... a corrupcdo politica ocorre quando politicos formulam e legislam para o seu proprio
beneficio”.
Knight “O uso do poder politico e do cargo para beneficiar determinado individuo ou entidade
(1996:220) . N . L . -
coletiva de maneiras ilegais e/ou consideradas corruptas, improprias ou interesseiras”.
Gronbeck “A corrupcéo politica situa-se no largo espectro de patologias politicas, sendo estas atos e
(1997) . N . . . . . L .
intencBes que violam leis, procedimentos e expectativas ideoldgicos-culturais de um
sistema politico”.

Fonte: Quadro elaborado pelo autor.

2 Um exemplo de corrupgdo burocrética ocorre quando o agente publico (policial ou servidor civil) recebe
propina para garantir uma licenga para dirigir veiculos para um cidaddo n&o habilitado.
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Todas as defini¢bes supracitadas enfatizam o uso do poder politico para obtencédo de
ganhos privados e o desvio de recursos publicos. Esse poder é observado na formulacgéo de
leis e na exploracdo do cargo politico para a extracdo de renda indevida. A corrupcao
politica é entendida como algo maior do que o simples desvio das regras e normas legais,
incluindo o uso abusivo de leis e regulamentos. Ela torna-se endémica quando a esfera
politica surge como a principal estrutura para a alocacdo dos recursos e ndo mais o
mercado. Nesta situacdo os empresarios irdo buscar rendas ndo mais no mercado privado, e
sim no mercado politico, originando o comportamento Rent Seeking.

J& a corrupgdo burocratica, chamada de pequena corrupcdo, surge das relacdes
estabelecidas pelo funcionamento da administracdo publica e da implementacdo de
politicas. A corrupcdo burocratica pode levar em conta os fins da administracdo pablica
sem necessariamente ser parte de um sistema politico ou tendo repercussdes politicas. A
corrupcao prové os funcionarios publicos da oportunidade de aumentar suas compensacoes.
Ela é mais facilmente definida em bases legais e, portanto, mais facilmente identificada e
punida.

Ela esta diretamente relacionada com o nivel de atividade governamental e de
regulamentacéo da economia, ocorrendo quando os cidaddos, no contato com o0s servidores
publicos, demandam favores e servicos ilegais. A seguir sdo apresentadas as diferentes

defini¢cbes sobre a corrupcdo burocratica.

QUADRO 1.2
Corrupcéo Burocratica: Principais Definicdes

Autores Definicdes

Wertheim (1963) Considera um ato corrupto a aceitacdo de presentes oferecidos por pessoa privada com
0 objetivo de induzir o funcionario publico a ter especial consideracdo com 0s
interesses particulares deste doador. O autor também considera um ato corrupto a

extorsao buscada pelo funcionario para execucdo do dever publico.

Leff (1964) A corrupcdo burocratica é uma instituicao extralegal que é usada por agentes privados
(individuos, grupos ou setores sociais e econdémicos) para obter influéncia sobre as

acles da burocracia.

Bayley (1966:720) | “... um termo geral que se refere ao mau uso da autoridade como um resultado de

ganhos pessoais, que nao precisam ser necessariamente monetarias”.
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Nye (1967:417)

“O comportamento que se desvia das obrigacBes formais do cargo (publico) por causa
de vantagens particulares, pecuniarias ou ganho de status; ou infracdo das normas que

resguardam o exercicio de determinados tipos de influéncia de interesses particulares”.

Hungtington
(1968:377)

113

0 comportamento dos funcionarios publicos que se desviam das normas

administrativas a fim de buscar beneficios privados”.

Mcmullan, Brooks
e Gardiner (1970)

Negligéncia ou ndo desempenho intencional de um dever reconhecido, ou exercicio de
um poder ndo autorizado por motivo de vantagens mais ou menos imediatas e

diretamente pessoais.

McMullan (1970)

Corrupcéo surge quando o agente publico corrupto aceita dinheiro® ou o equivalente a
dinheiro para fazer algo que € seu dever fazer de qualquer forma, ou que é seu dever

ndo fazer; ou, ainda, aquele que exerce um poder legitimo por razdes impréprias.

Gardiner e Lyman
(1978:35)

“... a troca de dinheiro ou outros bens materiais por um tratamento preferencial por

parte do agente publico”.

Andvig (1991:60)

A corrupgdo na esfera burocratica pode ser definida como sendo transaces ilegais que
sdo realizadas entre um membro de uma determinada organizacdo hierarquica e um
agente fora dela. O membro da organizacdo explora, de algum modo, o seu poder de
decisdo ou informacdo especifica, que tem um determinado valor econdémico para o

ndo-membro, a fim de obter algum tipo de ganho ou renda econdmica.

Mbaku (1992:262)

“... a corrupcao burocrética é principalmente um comportamento Rent Seeking, o qual
estd associado com a intervencdo governamental na economia. A intervencdo cria
rendas que sdo capturadas através da politica”. O autor complementa a definicéo,
afirmando que a receita de politicos e burocratas pode ser derivada a partir da taxacéo

de atividades corruptas, tais como rendas ilegais, licencas e contratos.

Shleifer e Vishny
(1993:599)

Definem a corrupcdo que ocorre ao nivel governamental como a venda, por

funcionarios publicos, da propriedade publica para ganhos pessoais.

Carlton-Carew
(1993)

Os conceitos de corrupgdo e Rent Seeking seriam equivalentes, em certa medida, pois
eles tratam de um mesmo fendmeno, qual seja, das restri¢des e privilégios concedidos a
determinados grupos e que implicam distor¢des da economia e que afetam o

desempenho econémico.

Kurer (1993:260)

Define a corrupgdo como um comportamento que viola leis e regras administrativas

com a finalidade de obter ganhos privados.

Klitgaard (1994)

“... € o comportamento que se desvia dos deveres formais de uma fungéo publica devido
aos interesses de natureza pecunidria, ou para melhorar o status, ou que viola regras

contra o exercicio de certos tipos de comportamentos ligados ao interesse privado”.

% A propina pode ser definida como o meio financeiro de se transformar relagdes impessoais em pessoais,
geralmente visando a transferéncia da renda ilegal dentro da sociedade. Ela é uma soma fixa, uma certa
percentagem de contrato ou qualquer outro favor em moeda usualmente pago para o burocrata corrupto.
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Klitgaard (1994:11) | “... a corrupg¢do pode envolver promessas, ameagas ou ambas; pode ser iniciada por um
servidor publico ou por um cliente interessado; pode envolver servicos ilicitos ou

licitos; pode ocorrer dentro ou fora da organizacédo publica”.

Tanzi (1995) “... pratica intencional com o objetivo de estabelecer um tratamento diferencial entre
agentes econdmicos (...) em um ambiente corrupto as relacdes pessoais ou familiares
interferem nas decisbes econdmicas tomadas por agentes publicos (burocratas e

politicos) e privados.

Khan (1996:12) A corrupcdo burocratica é “um comportamento que se desvia das regras formais de

conduta publica... com o objetivo de ganhos privados como riqueza, poder ou status”.

Rose-Ackerman Pagamentos aos funcionarios publicos ou agentes governamentais envolveriam

(1996:2) corrupcdo quando eles sdo feitos de modo ilegal com o objetivo de obter um beneficio

ou evitar um custo.

Fonte: Quadro elaborado pelo autor.

As vérias definicBes ressaltam a corrup¢do burocratica como o aproveitamento
sistematico de um cargo publico para atender interesses pessoais, normalmente de cunho
pecunidrio. Nela, uma autoridade publica podera subornar ou ser subornado com o objetivo
de obter vantagens e privilégios ilicitos. De outro modo, definem a corrupcéo burocrética
como uma relacgdo ilegal que se estabelece entre um agente publico e privado cujo objetivo
é a transferéncia e busca de rendas, dentro da esfera publica, para a realizacdo de fins
privados.

Apesar dos conceitos sobre a corrupcdo diferirem, na sua forma de tratar o tema,
todos enfatizam, como caracteristica comum, a natureza ilegal da apropriacdo da renda e do
uso da fungéo publica para fins privados.

Diante desta diversidade de conceitos, adotar-se-a a abrangente definicdo elaborada
pelo Banco Mundial, que resume a corrup¢do como o abuso do poder publico para obter
beneficios privados, presentes, principalmente, em atividades de monopélio estatal e poder
discricionario por parte do Estado. Todo ato ou acdo de compra ou venda de decisfes que
afetar diretamente o interesse publico, em troca de beneficios ou interesses privados, pode
ser considerado corrupto. Essa definicdo, além de ser a mais difundida e usada em estudos
econdbmicos sobre a corrupgdo, tem como grande virtude a sua abrangéncia e

operacionalidade.
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1.1.2 O Enfoque Juridico, Sociologico e Econémico

Pela dificuldade de uma definicdo consensual, a corrup¢do pode ser examinada sob
diferentes enfoques: o enfoque juridico, o socioldgico e 0 econémico.

O Enfoque Juridico qualifica a corrupcdo como um delito tipificado nas leis penais
de cada sistema politico. A corrupcdo é entendida como conduta ilicita de alguém ou para
influenciar outros a praticarem ou omitirem-se no cumprimento de faculdade ou proibicao
de agir. Esta definicdo tem a vantagem da seguridade e da certeza, pois determina que
corrupcdo é o que o cddigo penal define como tal, estabelecendo fronteiras claras. O
enfoque abre a possibilidade de responsabilizagdo quando ocorrer o oferecimento de uma
vantagem para influenciar o comportamento do agente publico em detrimento de uma
atitude prescrita em sua norma de conduta para o caso.

No Direito brasileiro, segundo Oliveira (1994:45), a palavra corrupcdo tem dois
significados: perversdo e suborno. No primeiro sentido, € induzir a libertinagem, como
acontece no crime de corrupcdo de menores. No outro, a acepcdo é de suborno®, pagar ou
prometer algo ndo-devido para conseguir a realizacdo de ato de oficio. Ser corrompido é
aceitar essa vantagem. Essa segunda definicdo enquadra-se ao objeto de estudo e analise.

Oliveira (1994:53-70) divide a corrup¢do em prépria ou impropria; ativa ou passiva.
A corrupcdo prépria ou qualificada ocorre quando o funcionério pede ou recebe vantagem
indevida para realizar ato contrario ao devido. Ja na corrup¢do imprépria ou simples, o
funcionario pede ou recebe vantagem indevida a fim de praticar ato devido.

Por fim, a corrupcdo pode ser ativa ou passiva. O crime de corrup¢do passiva é
definido no Codigo Penal Brasileiro, artigo 317, como: “solicitar ou receber, para si ou para
outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcéo, ou, antes de assumi-la, mas em
razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem®". J4 a corrupcéo ativa
parte do crime particular por particular contra a administragdo publica, oferecendo ou
prometendo vantagem indevida ao funcionario pablico, para determiné-lo a praticar, omitir

ou retardar ato de oficio.

* O suborno é um preco, recompensa, presente ou favor concedido ou prometido com o objetivo de perverter
0 julgamento ou a conduta especifica de uma pessoa em posi¢do de confianga (como um funcionério publico).
5 A jurisprudéncia registra algumas distingdes: a) néo hé o crime se a vantagem foi recebida em proveito do
préprio servico publico; b) excluem-se da ilicitude penal o recebimento de brindes de pequeno valor, que
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Nem sempre a corrupcdo embute uma ilegalidade, mas sempre conterd uma
imoralidade administrativa. Nesse sentido, Oliveira (1994:45-55) distingue os crimes de
corrupgao, como: (a) a pratica da peita (suborno) para mudar a seu favor as acGes de um
funcionario publico; (b) o nepotismo, ou concessdo de empregos ou contratos publicos
baseados ndo no mérito, mas nas relacdes de parentesco; (c) o peculato® (crime contra o
patriménio publico) por desvio ou apropriacdo e destinacdo de fundos publicos ao uso
privado e (d) o abuso da autoridade publica (injustica).

A critica a esta definicdo é que préaticas corruptas raras vezes se limitam ao campo
definido pelas leis penais, como por exemplo, malversacdo dos recursos or¢amentarios
publicos e ingeréncia administrativa. Outro ponto importante, é que todos os exemplos
tipificados em lei sdo enquadrados como corruptos ou ilegais. No entanto, existe uma
diferenca significativa entre a norma escrita e a sua insercdo na realidade social. Para 0s
criticos do enfoque juridico, a divergéncia entre norma e insercdo social pode ser a chave
para explicar a probabilidade dos individuos cometerem atos de corrupcdo. Somente se a
norma esté apoiada no reconhecimento social sera ela obedecida.

O Enfoque Socioldgico da corrupgéo fornece uma definicdo ampla, baseando-se em
uma observacdo mais realista do fendmeno. A realidade social e o desenvolvimento
econbémico determinam a multiplicacdo de situacbes e comportamentos, ampliando o
campo de oportunidades corruptas ndo-incorporadas por leis e normas juridicas.

Segundo Shilling (1998:3) haveria uma corrupcao cotidiana, manifestando-se em
praticas ndo necessariamente ilegais. Para a sociéloga, existem zonas fronteiricas entre as
praticas legais e ilegais nas esferas burocraticas e politicas. Enquanto para o jurista o
comportamento corruptor é figura tipica, nas suas diversas modalidades, para o sociologo o
comportamento corrupto € ensejado por situacdes sociais, geradas por determinadas
estruturas da sociedade.

No enfoque sociolégico moderno leva-se em conta o “relativismo cultural”, pois
este conceito permite que uma situa¢do ndo pareca corrupta em comparagao a outra. O que

se considera corrupto em um pais, constitui-se um comportamento perfeitamente aceitavel

representem gentileza e ndo instigacdo ou induzimento a quebra do dever funcional; ¢) ndo caracteriza crime
0 ressarcimento de despesas efetuadas pelo funcionario publico.

® O peculato refere-se ao fato de o funcionario apropriar-se de dinheiro, valor ou qualquer outro bem mével,
publico ou particular, de que tem a posse em razdo do cargo, ou desvia-lo em proveito proprio ou alheio. De
outro modo, este é entendido como desvio ou apropriacdo de fundos publicos para uso privado.
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ao outro em um dado momento histérico. Em muitos paises africanos a corrupgao é visivel
e generalizada, mas muitas pessoas engajadas nessas praticas irdo responder que as suas
acBes sdo legitimas e aceitas pela sociedade’.

Silva (1995) argumenta que as varias defini¢bes possiveis do fenédmeno envolvem
uma nocdo de legalidade e ilegalidade®. Contudo, esta definicdo é condicionada pela
evolugdo histérica® dos regimes politicos e das instituicdes publicas e pelo conjunto de
valores da sociedade.

Tanzi (1998:561) destaca que quando as relagdes sociais tendem a ser muito
estreitas e pessoais, pode tornar-se muito dificil estabelecer um vinculo direto entre um ato
que poderia ser considerado “corrupto” em termos legais ou administrativos, mas que €
perfeitamente normal do ponto de vista social.

Para Scott (1969b), Huntington (1968) e Heidenheimer (1978), a corrup¢do néo
ocorre por motivos somente financeiros ou de outras coisas tangiveis, mas podem ser trocas
de posicBes sociais com inumeros significados morais e culturais. Ela é entendida como um
elemento integrado, principalmente, ao clientelismo e ao nepotismo.

Examinando o relativismo cultural, Heindenheimer (1978:65) afirma que cada

sociedade percebe diferentemente um ato corrupto:

13

embora certos comportamentos possam ser corruptos por
determinados cidaddos conscientes das normas oficiais, 0
compartilhamento desse ponto de vista por outros cidaddos se da em
varios graus. Individuos diferentes percebem um mesmo fato,
apresentado como corrupto, de diversas formas, baseado apenas nos
seus interesses, quanto a percepcdo da violagdo de preceitos éticos e
morais, e numa correlacdo de similaridade entre os fatos e as suas
préprias atitudes diante deles”.

Heidenheimer (1978:18-28) tomou, como referéncia, a conceituagdo da corrupgéo
pelos atores sociais. Baseado nessa definigdo indutiva sugeriu a divisdo da corrupgdo em

" No campo moral e legal, a corrupcdo esta relacionada a reciprocidade de como ela é vista no ambito da
sociedade e seus aspectos morais e de convivéncia social que podem levar a aceitagdo da infringéncia legal.

8 Silva (1995) critica a visdo socioldgica tradicional da corrupcdo, destacando que, esta, parte de um
referencial weberiano, o qual associa a superacdo das relacdes tradicionais a idéia de profissionalizacdo da
burocracia, racionalizacdo dos processos sociais e hegemonia de critérios meritocraticos.

% Para Silva (1995), o que pode ser considerado corrupto em um estado moderno e democrético, ndo é o
mesmo que o que foi considerado dentro de regimes passados e monarquicos. Por exemplo, a compra e venda
de cargos publicos, condenaveis atualmente, eram praticas aceitas na Inglaterra dos séculos XVI e XVII.
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trés categorias: corrupcao negra (a que publico e elite, por maioria e consenso, julgam, em

tese, condenavel e desejam ver punida por questdo de principio); corrupcéo branca (a que

também a maioria do publico e da elite consideram toleravel, ndo apoiando fortemente a

necessidade de punicdo) e a corrupgdo cinza (a que indica que alguns elementos da

sociedade podem querer ver a acdo punida e outros n&o). E possivel, ainda, que a maioria
seja ambigua.

Na visdo socioldgica, a definicdo de corrup¢do ndo € estatica. O entendimento das
sociedades quanto ao que se considera ‘“corrupto” estd sujeito a evolucdo. Pode-se
considerar um ato como corrupto numa perspectiva, e em outra, ndo. Por exemplo, um
funcionario publico que atende as suas afiliacdes é nepotista. A mesma acgéo, praticada por
um politico, é mais bem aceita socialmente, podendo ser ele até mais admirado como
politico competente. Dentro deste enfoque a corrupgdo surge como o resultado de um
processo de modernizagdo econdmica e desenvolvimento socio-econdémico. Huntington

(1968:378), por exemplo, define que:

“... a modernizagdo gera corrup¢do ao transformar os valores basicos
da sociedade, ao criar novas fontes de riqueza e ao expandir a
autoridade e regulamentagédo governamental”.

Huntington (1968:379) reforca esta idéia afirmando que a corrupgdo tende a
ampliar-se em periodos de crescimento e modernizagdo acelerados, em fun¢do da mudanca
de valores, de novas fontes de riqueza e poder, e da expans&o do governo™.

Portanto, na visdo sociologica, a qualidade e a quantidade da corrupcdo ndo pode
separar-se das transformacdes estruturais ocorridas em uma economia e em especial em sua
burocracia. Ela estara relacionada a fase de desenvolvimento econémico do pais e ao grau
de fortalecimento institucional.

As defini¢bes socioldgicas estdo baseadas no entendimento e nas concepcdes do
publico sobre o que é, ou ndo é, um ato corrupto. O problema é gque este embasamento

dificulta uma conceituagdo mais precisa.

19 Em paises com mais estratificagdo social, polarizagdo de classes e tendéncias feudais a corrupgéo é menor.
Essas condi¢Bes proporcionam um sistema mais articulado de normas e san¢Bes que reduz tanto as
oportunidades como os atrativos do comportamento corrupto.
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Por fim, o Enfoque Econdmico examina a corrupgdo, a partir da existéncia de
mercados (burocratico e politico) corruptos que transacionam produtos e servigos; do
comportamento maximizador dos agentes econémicos e da existéncia de assimetria de
informagdes entre as partes envolvidas.

Dentro da visdo econémica, a corrupgao surge como uma conseqiéncia do exercicio
de poder, apresentada através de atos ilegais, estabelecendo um ponto de unido do publico e
do privado, especialmente nos setores em que o agente pablico ndo esta submetido a regras
obrigatorias. O agente corrupto apropria-se privadamente de um atributo, funcdo ou
autoridade que pertence ao Estado para realizar trocas em seu préprio beneficio.

A analise da corrupcdo, na teoria econémica, pode ser realizada dentro de uma
abordagem microeconémica ou macroeconémica. A abordagem microeconémica examina
a existéncia ou néo, da corrupgéo a partir de modelos de comportamentos maximizadores
da utilidade. Agindo racionalmente, cada agente econdmico escolherd uma conduta com
base nos custos e beneficios desta conduta. Os custos sdo determinados pela probabilidade
de a acdo ser descoberta; pela multa imposta pela conduta e pela severidade da punicéo
imposta. Os beneficios sdo determinados basicamente pelo ganho financeiro com a pratica
da acdo. Dependendo da magnitude destas variaveis havera maior ou menor incentivo para
a entrada ou néo de agentes publicos no mercado corrupto™.

Os modelos microecondmicos estdo baseados no modelo seminal de Gary Becker
(1968) que estabeleceu a teoria econdmica como um método de estudo dos fenémenos
sociais, politicos, psicoldgicos e sociolégicos. A partir do trabalho de Becker (1968) varios
trabalhos enfatizaram a comparacdo das utilidades esperadas de um comportamento para
explicar a existéncia de incentivos e oportunidades para a préatica de atos corruptos.

A teoria Agente — Principal também ajuda a explicar a corrupcao. Considerando que
0 mercado corrupto é baseado no sigilo, isto €, na assimetria de informacdo, e de que o
acordo corrupto envolve risco e incerteza?, a teoria analisa a relacdo entre os agentes e 0
problema da assimetria de informacgdes como determinantes de oportunidades e incentivos

a pratica de atos corruptos. Na administracdo publica a sociedade ndo possui informacéo

1 Na visdo microecondmica a corrupcéo nada mais é do que um sistema de incentivos que torna a atividade
mais ou menos atrativa.

12 A incerteza decorre da possibilidade do acordo ilegal ser descoberto (incerteza ex-ante) e da possibilidade
do acordo ilegal ndo ser cumprido por uma das partes (incerteza ex-post).
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perfeita que permita a avaliagdo da probidade da acdo empreendida pelo politico ou
burocrata, acdo essa que afeta 0 desempenho e a eficiéncia do setor publico.

Outra abordagem moderna é a teoria do comportamento Rent Seeking®. Para Mbaku
(1995) os principais tipos de comportamento Rent Seeking sdo as contribui¢cbes para
campanhas politicas, subornos e lobbys. Para Buchanan (1980:11) a atividade Rent Seeking
pode surgir pela criacdo de privilégios a grupos econdmicos; ampliacdo da burocracia
estatal e surgimento de grupos de pressdo através da pratica de lobbys. Ja Silva (1995:13)
destaca que a relagdo entre a teoria Rent Seeking e a corrupgdo é estabelecida a partir da
definicdo da funcdo objetivo dos agentes publicos e privados e na estrutura de incentivos
existente. Todos 0s agentes econdmicos irdo cacar rendas dentro e fora da lei, caso ndo haja
nenhuma consideracao de restricdo moral ou legal que imponha algum custo & ag&o™.

A literatura referente & teoria da Escolha Publica™ (Public Choice) e do
comportamento Rent Seeking examina as implicacdes de bem-estar da corrupgdo no setor
publico. Enfatizam, por exemplo, que o suborno ndo é uma simples transferéncia de renda,
pois alguns recursos sao desperdicados por aqueles que competem para obter subornos
(exemplo: burocratas que concedem autorizacdes e licengas) e para aqueles que pagam 0s
subornos (exemplo: agentes privados que precisam destes servigos para dar andamento aos
seus negocios).

Véarios sdo o0s instrumentos que proporcionam a pratica da corrupcao:
regulamentacdes governamentais excessivas™, multas por violagdes alegadas ou reais e

controles sobre os contratos de aquisi¢cdo do governo; a contratacdo e promocgao pessoal; a

3 0 comportamento Rent Seeking pode ser definido como um comportamento individual e/ou de grupos de
interesse, em um dado contexto institucional, com o objetivo de extrair parte do excedente social em proveito
préprio. Este comportamento é uma soma extra para alguém ou para alguma coisa no qual a oferta é limitada.
4 Segundo Silva (1995:11), os agentes econdmicos possuem a motivagao béasica de maximizar seu bem-estar
econdmico. Entretanto, essa maximizagao da-se dentro de um conjunto determinado de regras, de acordo com
as preferéncias individuais, e restrita a uma renda. Os agentes procurardo obter o maximo de renda possivel,
dentro ou fora das regras da conduta econdmica e social. Essa obtencdo pode implicar transferéncias sociais,
via monopdlios e diversas formas de privilégios.

5 A teoria da Escolha Plblica é uma vertente da moderna economia, concentrando-se nas escolhas das
restricBes ou regras sob as quais ocorre a intervencdo governamental. A teoria estuda como as preferéncias
dos consumidores sdo transformadas através do mecanismo politico em a¢fes governamentais.

18 A existéncia do Estado cria a possibilidade de alocages politicas de recursos econdmicos, os quais podem
ser determinados por critérios ndo competitivos. A criacdo de um subsidio, devido a acdo de grupos setoriais,
ird alterar o sistema alocativo, gerando transferéncia de renda. Outro exemplo é a criacdo de direitos especiais
dentro da lei, como monopdlios, ou fora da lei, como no caso do direcionamento de concorréncias publicas.
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concessdo de beneficios sociais (pens@es, bolsas de estudo, etc.) e 0 acesso a servigos
publicos.

A préatica da corrup¢do permitira que empresas privadas capturem e mantenham
posi¢cBes monopolistas na economia bem como obtenham privilégios e transferéncias de
renda. Para tanto, irdo alocar recursos para capturar as rendas geradas na esfera publica.

Para Goel e Rich (1989:269), a atividade Rent Seeking, através do suborno, cria
ineficiéncias quando os funcionarios pablicos se atrasam nas suas tarefas, antecipando uma
obtencdo de suborno. Isso induz os agentes privados, com altas taxas de desconto, a
oferecer suborno a esses funcionarios. Servidores publicos e politicos com poder
discricionario poderdo “taxar” as rendas, criando ineficiéncias econdmicas.

Acemoglu e Verdier (1998), argumentam que a alocacdo de agentes econdémicos
talentosos em atividades como o crime e a corrupg¢do geram um custo de oportunidade, uma
vez que estes podem ser usados em processos inovadores e atividades de gerenciamento e
administracdo. O desempenho econdmico é prejudicado pela alocacdo destes agentes para
uma atividade improdutiva como a corrupgao.

Ja a abordagem macroeconémica tem buscado estimar os efeitos da corrupgéo sobre
variaveis macroecondmicas, tais como: as taxas de crescimento econdémico e investimento;
a entrada de capital externo; a qualidade da infra-estrutura basica de um pais e a relacdo da
corrupgéo com a taxa de inflacéo.

O trabalho de Mauro (1996) foi o primeiro a examinar a corrup¢do dentro de uma
perspectiva macroecondmica, avaliando o impacto da corrupcéo sobre variaveis agregadas.
Seu estudo empirico, usando dados cross-section e o indice de corrupcdo da Business
International (BI) chegou a resultados que enfatizam os efeitos negativos da corrupcao
sobre indicadores importantes da economia, como crescimento econdmico, produtividade
do setor publico, investimento e instabilidade politica. Mauro (1996), a partir dos resultados
obtidos, concluiu que a corrup¢do ndo pode apenas ser considerada um problema técnico de
controle das acGes dos agentes publicos, pois afeta todo o sistema institucional (desde o
servidor publico de menor relevancia a politicos representativos da sociedade).

Outra abordagem macroeconémica moderna sobre a corrupcdo € o trabalho de
Vishny e Shleifer (1993). Os autores destacaram a relagdo entre instituicdes e corrupgéo e a

relacdo da corrupgdo com o crescimento econdmico. A anélise feita pelos autores sustenta
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que a corrupgao surge quando as instituicdes publicas geram excesso de regulamentacéo e
de centralizacéo estatal, impedindo um controle mais efetivo da sociedade.

As diferentes abordagens econdmicas para analisar a corrupcdo fornecem um
poderoso instrumento de andlise do fendmeno. O estudo das regras, instituicbes e
incentivos, dentro de um arcabougo da teoria econdmica, podera complementar as analises
tradicionais da corrupcdo (socioldgica, antropologica e juridica). Seguindo esta linha, a

secdo seguinte apresenta as causas da corrupcao no ambiente politico e burocratico.

1.2 CAUSAS DA CORRUPCAO

A corrupcdo varia entre diferentes sociedades, encontrando-se em situacfes onde é
muito rara e em outras em que esta completamente disseminada. Ela pode estar associada a
uma regulamentacdo excessiva ou inadequada; ao poder discricionario de agentes publicos;
a estrutura de mercado e a ineficiéncia e ao atraso das instituicbes politicas e
administrativas.

A abordagem tradicional, baseada em motivacfes personalisticas, considera motivos
maldosos, realizado por “gente ruim”, em funcéo de patologias ou desonestidades pessoais.

A corrupcao surgiria como resultado de uma falha moral®’

por parte de individuos que estao
em posicdes de poder politico e em cargos publicos responsaveis pela alocacdo de recursos.

Na abordagem moderna, a corrupcdo é explicada por causas sistémicas, ou seja,
como fazendo parte da sociedade. A corrupcdo é causada pela acdo do governo e da
interacdo governo/publico/privado, ou em funcdo do grau de desenvolvimento das
instituicGes publicas e partidarias. A estrutura de mercado também pode ser determinante
para um maior ou menor nivel de corrupgdo. Considerando a existéncia de um conjunto de
regras, originadas das preferéncias individuais dos consumidores e das decisdes de
producéo dos agentes econdémicos, a abordagem preceitua que 0s agentes procuram obter o
méaximo de renda possivel, dentro ou fora das regras da conduta econémica e social.

Com o intuito de apresentar as causas e situacGes onde a corrupgéo transparece no
ambiente politico e burocréatico, o quadro 1.3 esquematiza os principais estudos e analises

sobre o tema.



QUADRO 1.3
Causas da Corrupcao no Ambiente Politico e Burocratico
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Causas

Anélises

Autores

Desenvol-
vimento
politico e

institucional

A corrupgdo surge como um subproduto do processo de modernizacdo dos
paises em desenvolvimento. A sua hipotese é que, em paises que modificam
a sua estrutura econdmica, na qual o setor industrial passa a ter um papel
preponderante, haverd problemas com a estrutura politica, que nao
acompanha este crescimento na mesma velocidade, tornando a corrupgao

uma alternativa sobre as demandas do sistema econémico.

Huntington
(1968:379)

Justificam a corrupcdo nos paises em desenvolvimento a partir do conflito
entre os valores tradicionais e as normas implantadas que acompanham a

modernizacéo e o desenvolvimento sdcio-politico.

Alam (1989) e
Bayley (1966)

Excessiva
Intervencéo
Estatal na

Economia.

Defendem que a causa fundamental da corrupgdo € a excessiva intervencao
estatal na economia oportunizando um sistema de incentivos para a
atividade corrupta na esfera pablica. Quanto mais intervém o Estado, maior
a regulamentacdo, e maior o poder discricionario de burocratas e politicos,
proporcionando mais riscos e oportunidades para o surgimento de

procedimentos e mercados paralelos.

Krueger (1974),
(1990),
Mbaku (1992) e
Rose-Ackerman
(19784a)

Bates

Salientam que a corrupc¢do cria oportunidades para que funcionarios tirem
proveito de sua funcdo de alocar bens escassos. Tais proveitos, juntamente
COM recursos como empregos e contratos, extraidos do proprio Estado, sdo

os bens que os politicos oferecem em troca de apoio politico.

Krueger (1974) e
Bates (1990)

Afirma que, em economias altamente regulamentadas, os resultados das
politicas publicas séo influenciados para atividades de grupos de interesse
que buscam transferéncias governamentais e por burocratas que oferecem
as transferéncias. Para ele, a corrupcdo estd relacionada com o nivel de
atividade governamental da economia. Paises na qual a alocacdo dos
recursos tenha sido politizada, a burocracia estatal se torna a principal
estrutura para a alocacdo de recursos, € ndo mais o mercado. Se as
oportunidades politicas prevalecem, sobre as alocacfes determinadas pelo

mercado, a politica torna-se a principal forma de obter ganhos financeiros.

Mbaku
(1992:264)

Alocacéo
Politica dos

Recursos.

Enfatiza que a intervencdo governamental nos mercados cria lucros
monopolistas através da atividade de Rent Seeking, de tal forma que os

burocratas buscardo capturar parte das rendas monopolistas, despendendo

Mbaku
(1992:265)

7 A visdo “moralista” enfatiza que, sem uma mudanca fundamental de valores e normas de honestidade na
vida publica, nenhuma mudanca significativa sobre os efeitos negativos da corrupgéo podera ser alcancada.
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recursos para se tornarem burocratas e demandando suborno daqueles que
buscam privilégios e lucros monopolistas. Contudo, esta demanda somente
existira se houver uma excessiva intervencéo governamental na economia'®,
criando rendas que serdo buscadas através do processo politico. Nao
havendo o processo de alocacao politica dos recursos, a oportunidade para

0s burocratas demandarem suborno sera nula.

Poder discri-
cionario dos
Agentes PU-
blicos.

Enfatiza dois aspectos mutuamente associados: a regulamentacéo excessiva
e a discricdo garantida a certos burocratas, isto €, oportunidades e
incentivos. Afirma que quanto mais o Estado intervir; e a intervengdo
estatal ocorre por meio da regulamentacdo; maior sera a corrupgéo, pois a
regulamentacdo excessiva estimula a invasdo da burocracia sobre a
atividade privada, aumentando os riscos para o surgimento de mercados
paralelos. A regulamentagdo excessiva também amplia o poder
discricionario dos servidores publicos e politicos, permitindo que decisdes

relevantes sejam tomadas sem a necessidade de prestagdo de contas.

Rose-Ackerman
(1978a)

Liberdade de

Imprensa.

Encontraram evidéncias empiricas que mostram uma forte associacdo
negativa entre corrupcdo e liberdade de imprensa. A conclusdo do estudo
destaca que um ambiente institucional com liberdade de imprensa torna-se

importante no combate a corrupgao burocratica dos paises.

Brunetti e Weder
(2001)

Fraqueza das
Instituicdes
Publicas.

A fraqueza das instituicbes e a auséncia de um processo democratico
também podem justificar um aumento da corrupgdo, destacando que a
corrupgdo € maior em paises onde a instituicdo judicial ndo estd bem

desenvolvida (ndo sdo independentes da influéncia politica).

Ades e Di Tella
(1995:124)

Afirma que nos paises com regras institucionais fracas, ineficientes e sem

um autocumprimento, 0s comportamentos oportunistas sdo muito comuns.

Mbaku
(1996:100)

Destaca que a corrupgdo e o trafico de interesses pessoais sdo gerados em
sociedades onde ndo existe uma separacdo formal entre o Estado e o resto
da sociedade. Nessas sociedades, politicos ou burocratas ndo estabelecem

uma disting&o entre seus ingressos econdmicos pessoais e os do Estado®®.

Rose-Ackerman
(1978b)

18 A intervencdo estatal, sob a forma de ampla regulamentacéo e subsidios, torna os empresarios dependentes
das decisGes administrativas e das politicas do Estado, aumentando assim seu interesse em influenciar as
decisdes, e sua disposicdo para investir dinheiro resultando os custos das atividades de Rent Seeking.
Mantendo-se as demais condicdes, é de se esperar que a corrupgao aumente na medida em que o setor privado
se torne mais dependente do Estado, que haja maior interacdo entre empresarios e funcionarios publicos, e
que a intervengdo se torne mais meticulosa e discricionaria.

19 Esta separagdo formal é um trago distintivo das sociedades democraticas modernas.
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Processos de

Privatizacéo.

Afirmam que a corrupcdo mostra-se mais elevada nos paises onde as firmas
sdo mais “protegidas”, tanto por barreiras naturais como por barreiras
comerciais, onde ha poucos competidores ou onde as regulamentacfes nao

sdo efetivas para prevenir praticas anticompetitivas.

Ades e Di Tella
(1995)

Acrescenta que, embora 0s aumentos da participacdo dos investimentos
privados reduzam as oportunidades para a corrupgdo, 0 processo de
privatizacdo, por si mesmo, pode criar incentivos de corrup¢do. Uma firma
poderé ofertar propinas para, por exemplo, ser favorecida num processo de
selecdo. A autora cita o caso da Argentina, onde o processo de privatizacéo
de empresas publicas favoreceu empresarios que possuiam informacGes

privilegiadas e relagdes corruptas com a burocracia.

Rose-Ackerman
(1996:2)

A privatizagdo tende a reduzir o tamanho absoluto da corrupg¢éo no setor
publico. Entretanto, é preciso separar dois momentos distintos neste
processo. O primeiro ocorre no periodo proximo a venda da empresa. Nesse
periodo haverd, provavelmente, a redugdo da corrupgao devido aoc aumento
da eficiéncia da empresa, em vista dos ajustes econémicos, financeiros e
operacionais realizados para viabilizar a venda de empresa e 0 aumento da
transparéncia de suas atividades. J& durante o processo de venda da
empresa a corrupgao pode surgir com mais vigor, pois as negociacdes para

a busca de melhores compradores abrem espaco para acordos ilicitos.

Campos
(2002:778)

Encontraram evidéncias de grande corrup¢do no processo de pré-
privatizacdo nos paises do Leste Europeu, principalmente na ex-Unido
Soviética. As justificativas para a presenca da corrupcdo foram a
indisponibilidade de informacdes e a falta de transparéncia no processo de
privatizacdo. J& na fase pos-privatizacdo, ha uma tendéncia a reducdo do
ambiente corrupto, visto que a privatizacdo provoca uma reducdo nas
atividades Rent Seeking.

Kaufmann e
Siegelbaum
(1999)

Observa que 0s recentes processos de privatizacdo podem ser uma fonte de
corrupgdo na medida em que empresas privadas destinem recursos para
terem seus nomes incluidos na lista de pretendentes ou de restringir o

numero de competidores potenciais nos leildes de privatizac&o.

Tanzi (1998:562-
563)
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Auséncia de|Tratam a corrup¢do como um problema de estrutura de mercado | Vishny e
um ambiente | monopolizada, sendo a concorréncia burocratica e politica desejada para | Shleifer
competitivo. | controlar o fendmeno da corrupgao no setor pablico. Os autores comparam | (1993:604-611)
a estrutura existente entre a empresa nacional de correios americana e 0
orgdo responsavel pela emisséo de passaportes. A empresa de correios, por
dispor de uma rede de agéncias, teria uma probabilidade menor de
convivéncia com a corrupgdo quando comparado com o 6rgdo emissor de

passaportes, tradicionalmente monopolista®.

Sugeriu que, em vez de ofertar ao agente publico uma bem definida esfera | Rose-Ackerman
de atuacgdo, sobre a qual ele possa ter um poder monopolista, a burocracia | (1978a)

deve promover a competicdo dentro da atividade publica, de maneira que o
agente privado possa escolher o servi¢o mais eficiente. A autora acrescenta
que a colusdo entre muitos agentes publicos é improvavel, de maneira que 0

ambiente competitivo determina um nivel de propinas proximo a zero.

Enfatizou que agdes corruptas estdo parcialmente enraizadas a uma ma | Buscaglia
governanca das agéncias publicas e pela falta de competicdo, | (1997:277)
impossibilitando um servico adequado ao contribuinte. A prestacdo de
servicos publicos por agéncias monopolistas possibilita um alto poder
decisorio. Este poder estabelece a necessidade de mecanismos de incentivos
e recompensas para que ndo se adote uma atitude desonesta ou negligente,

prejudicando os interesses da sociedade.

Fonte: Quadro elaborado pelo autor.

Entre as anélises apresentadas no quadro 1.3 sobre as causas da corrupgdo, parece
ser consenso que um ambiente politico e institucional com excessiva regulamentagdo e
normas, monopélio das decisdes, discricionariedade e auséncia competitiva aumentam as
oportunidades de corrupcdo. Contudo, leis, regras e regulamentos podem ser utilizados
como uma ferramenta no combate a corrupcao.

Regras que geram monopolios serdo um incentivo a corrupgdo. De igual maneira,
um regulamento excessivamente complexo ou complicado possibilita ao agente publico

uma discricionariedade efetiva. Contudo, uma regra pode ser utilizada para reduzir a

% No caso das obras rodoviarias uma agéncia rodoviéria, atuando como Unica responséavel pela supervisio e
fiscalizacdo das obras, teria uma possibilidade maior de conviver com praticas corruptas.
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discricionariedade?, diminuindo, desse modo, as oportunidades de corrupcdo. Também
pode ser usada uma regulamentacdo para tornar mais transparente a contabilidade,
promovendo a transparéncia das acdes burocraticas e contribuindo para a reducdo de
oportunidades corruptas. Assim, regras podem criar ou reduzir “rendimentos”; delimitar ou
aumentar a discricionariedade dos agentes publicos; ajudar ou prejudicar a credibilidade
publica.

Tanzi (1998) pondera que a relacdo entre a corrupcdo e o grau de intervencédo
governamental € ndo-linear e que atividades de corrupgdo aumentam desproporcionalmente

guando o governo aumenta. Segundo Tanzi (1998:556-66):

“... as hipoteses de Rose-Ackerman parecem ser contraditas pela
realidade, pois paises, como o Canad4, Dinamarca. Finlandia, Suécia e
Holanda tém uma significativa participacdo do setor publico na
economia, tanto no que se refere ao nivel de impostos como de gastos
governamentais”.

Gardiner (1986) e Klitgaard (1994) enfatizam as falhas de mecanismos de regulacédo
e de supervisdo como instrumentos facilitadores para a corrupcdo. Porém, estes mesmos
instrumentos publicos, poderdo ser inibidores de agdes politicas se forem controlados de
forma independente e eficiente pelo poder judiciario e fiscalizados pela sociedade civil.

Para Tanzi (1995:25-26), os principais fatores, que determinam a intensidade da
corrupgdo num determinado pais, sdo: a funcdo do Estado e o alcance dos instrumentos de
que se serve no desempenho dessa funcdo?; as caracteristicas sociais, tais como o grau de
igualdade no tratamento nas relac@es sociais e econdmicas; a natureza do sistema politico e
o0 sistema de penalidades para os atos de corrupcao descobertos. O Banco Mundial (2000:4)
reforca esta idéia argumentando que o desvio das fungbes no sistema tributario; nas leis de

regulagdo do mercado e nas regras de competi¢do politica sdo causadores da corrupgéo.

2! para Klitgaard (1994:102) uma regra pode ser utilizada para combater a discricionariedade, diminuindo a
corrupgdo. Um exemplo é a criacdo de regras que impecam um fiscal tributario de estabelecer deduces
discricionarias.

22 Tanzi (1995:25-26) destaca como instrumentos que possibilitam a corrupcdo: (a) administracdo de
regulamentacdes governamentais (tais como a emissdo de licencas e autorizacdes); (b) multas por violacdes
alegadas ou reais; (c) controle sobre os contratos de investimento do governo que podem favorecer setores e
atividades em detrimento de outras; (d) incentivos fiscais (créditos subsidiados e taxas cambiais multiplas);
(e) controle sobre contratacdo e promocao de pessoal; (f) controle sobre o acesso a servicos publicos
subvencionados (agua, energia, etc.); (g) controle sobre a concessdo de beneficios sociais; (h) decisGes
relativas a administracdo tributaria e (i) controle sobre os contratos de aquisi¢do do governo.
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Este desvio esta também associado a excessiva centralizacdo das decisdes, ao isolamento
entre os niveis hierarquicos e ao desenvolvimento de relagdes paralelas de poder.

Em sintese, a literatura moderna defende que a corrupc¢éo floresce com maior vigor
em sociedades onde predomine: pouca liberdade de imprensa; poder monopolistico
excessivo; processos de privatizacdo desorganizados e excesso de regulamentagbes® e

normas sobre o mercado.

1.3 FORMAS DE CORRUPCAO

O fendmeno da corrupgéo pode ser observado numa gradagdo quase infinita. Vai de
pequenos desvios de comportamento a total impunidade do crime organizado, por parte das
varias areas e niveis governamentais. Pode ocorrer suborno para a compra de um beneficio
legalmente previsto, e 0 que se compra € maior agilidade burocratica ou precedéncia sobre
0s outros interessados, como pode haver compra de um beneficio ilegal. A natureza de suas
acoes, conseqliéncias e punicdes previstas serdo totalmente diferentes.

Uma primeira divisdo da corrupcéo é defini-la como eventual ou sistémica®. A

corrupcdo eventual é praticada por desvios de comportamento ou por disposicdo
psicoldgica para realizar atos corruptos. Ela ndo é norma no ambiente burocratico de modo
que o seu efeito € minimo.

A corrupcao sistémica é estabelecida endogenamente, estando relacionada ao poder
discricionario dos agentes publicos, a uma estrutura de mercado monopolistica e a
inexisténcia de responsabilizacdo dos atos cometidos. Segundo Klitgaard (1998:5) a
corrupcao sistémica é muito prejudicial, pois a oferta de propinas torna-se uma estratégia
dominante para o agente privado (torna-se a melhor escolha de uma firma ou contribuinte
para alcancar os seus objetivos).

A corrupc¢do no setor governamental pode ser definida em trocas legais e ilegais. As

trocas legais ocorrem através do poder abusivo e dos recursos governamentais; ela pode ser

2% para Mauro (1998a), ndo esta suficientemente claro se o excesso de regulagdo determina incentivos para
agentes publicos demandarem propinas ou se estas regulagdes foram criadas por agentes publicos com o
objetivo de extrair rendas indevidas.

" A corrupcdo eventual é facilmente detectéavel e punida. Uma vez que a corrupgdo torna-se sistémica a
probabilidade de detec¢do e punicdo diminui, pois as instituicdes, regras e normas de comportamento
adaptam-se a ela. A corrupcao sistémica cria incentivos e oportunidades para que a corrupcao se dissemine.
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entendida como a troca de recursos por apoio politico. Embora seja legal, ela viola as regras
de probidade e eficiéncia (pode desperdicar os recursos do Estado em projetos
desnecessarios). As trocas ilegais® apresentam-se através da venda de contratos, servicos,
privilégios e exce¢des e informagfes do governo a empresas.

Lowenstein (1997:54) divide os tipos de corrupgdo na esfera publica em: extorsdo

(suborno oficial), discriminacdo politica ou em atos administrativos (san¢fes contra uma

personalidade, comunidade ou instituicdo) e autofavorecimento.

A corrupcdo burocratica também pode ser centralizada ou descentralizada. Ela é

definida como centralizada quando a decisdo corrupta cabe ao chefe de Estado ou a um alto
dirigente publico, que monitora ou controla a baixa burocracia na tentativa de obter rendas
ilegais. Ja a corrupcao descentralizada é caracterizada, quando as decis@es corruptas podem
ser tomadas por qualquer agente publico no ambiente burocratico. Nessa situacéo, os chefes
de Estado ou dirigentes publicos serdo considerados apenas mais um entre os agentes
publicos que buscam obter rendas ilegais.

Rose-Ackerman (1999) faz uma distingdo similar, referindo-se a corrupcdo do tipo
bottom-up para a situacdo em que burocratas de niveis hierarquicos mais baixos arrecadam
propinas, parcelando os dividendos com seus superiores. J& a corrupcdo do tipo top-down
ocorre na alta esfera burocratica, que compra o siléncio de subordinados para,
posteriormente, parcelar seus ganhos ilegais.

Outra forma de separar a corrupcdo é defini-la como de alto e baixo nivel. A

corrupcdo de alto nivel é exercida nas altas esferas burocréticas e politicas, envolvendo
acordos que distorcem a politica de investimentos publicos e a distribuicdo de recursos
orcamentarios. Ja a corrupcdo de baixo nivel € caracterizada pela concessdo de
autorizacgdes, permissdes e licencas (exemplo: obtencdo de uma carteira de motorista em

desacordo com as normas), sendo praticada por agentes lotados em cargos intermediarios.

Mauro (1993) separa a corrupcdo em organizada e cadtica. A corrupgdo
organizada® insere-se dentro de um sistema bem organizado de corrupcéo, de tal modo que

0s empresarios sabem a quem precisam subornar e quanto Ihes devem oferecer, e confiam

> Estas trocas sdo praticadas por agentes plblicos para enriquecer, levantar fundos de campanha ou
“comprar” apoio de politicos e administradores publicos.

% Vishny e Shleifer (1993) fazem uma comparagdo entre a corrupcdo organizada e a cobranca de taxas e
impostos, afirmando que a primeira é mais prejudicial, pois € mais distorciva e custosa para a economia.
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que, estabelecido o acordo, obterdo as licencas, autorizacGes e permissdes necessarias as
suas atividades privadas. J& um sistema corrupto desorganizado ou caotico faz com que o
corruptor precise corromper muitos agentes publicos, o que ndo ird garantir futuras
demandas por subornos, podendo nem mesmo atender a demanda atual. Segundo Mauro
(1993), quando mdaltiplos agentes publicos exigem suborno do mesmo empresario sem
coordenar os niveis de suborno entre si, eles tendem a fazer exigéncias excessivas, com 0
resultado de que a atividade empresarial acaba sendo suspensa. Comparando-as, pode-se
argumentar que a corrupcao organizada é menos prejudicial, pois o agente corrupto ira
determinar claramente a sua parcela do rendimento ou lucro da firma, de maneira que a
atividade empresarial se adapta e convive razoavelmente com o ambiente corrupto.

Vishny e Shleifer (1993:611) diferenciaram a corrupcdo em dois tipos: corrupcao

com roubo e sem roubo. Na corrup¢do com roubo o agente publico ndo devolve nada ao

0rgdo que estd lotado, pois ele simplesmente oculta a venda do bem. O preco que o
comprador paga pelo bem ¢é igual a “propina”, que pode ser menor que 0 preco cobrado
pelo governo para fornecer o bem. Na corrup¢do sem roubo, o agente publico devolve o
valor do preco cobrado pelo governo ao tesouro, aumentando o preco do bem publico.

No ambiente burocratico o agente publico corrupto pode selecionar duas formas de
ofertar o servico pablico: de forma fixa ou varidvel. Na oferta fixa o0 agente publico deve

alocar um numero fixo de licencas e beneficios, provocando muitas vezes um excesso de
demanda pelo servico publico. Na oferta variavel, o agente publico pode influenciar a
quantidade e qualidade dos servicos ofertados e a identidade dos beneficiarios?’.

Seguindo esta divisdo, Brunetti e Weder (2001) separam a corrupgdo em extorsiva e
colusiva. A corrupcdo extorsiva ocorre quando o burocrata tem poder discricionario
suficiente para rejeitar ou atrasar um servico publico com o objetivo de extrair rendas
ilegais. J& a corrupgdo colusiva ocorre quando o agente publico tem poder discricionério na
aplicacdo das regras e normas burocraticas. Neste caso, existira um acordo corrupto entre

agente publico e privado, reduzindo a probabilidade de deteccédo dos agentes desonestos.

2" Um agente pode ter autoridade para ofertar permissdes, subsidios, overlook, violacées da lei ou contratos.
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Mbaku (1992:254-55), em uma classificagdo mais ampla identifica quatro classes de
atividades corruptas na economia:

(i) o primeiro tipo, chamado de cost reducing corruption, os burocratas atuam no
sentido de reduzir os custos dos agentes privados. Exemplos destas situagdes referem-se ao
cumprimento ineficiente de leis fiscais, reducdo da carga tributaria, isen¢cbes com referéncia
a leis e estatutos.

(ii) o segundo tipo, chamado de cost enhancing corruption, os burocratas buscam se
apropriar de parte da renda criada através de uma escassez artificial devido a
regulamentacdo sobre um setor ou produto. Por exemplo, no caso das licengas de
importagdes, muitos tentardo se apropriar de parte da renda gerada, impondo um preco mais
elevado do que o estabelecido pelo Estado;

(iii) o terceiro tipo, chamado de benefit enhancing corruption, os burocratas
transferem beneficios aos individuos e grupos, o excesso, ao que é legalmente devido,
dividindo os ganhos com os beneficiarios;

(iv) o quarto tipo, chamado de benefit reducing corruption, ha uma apropriacédo
direta pelos burocratas dos bens fornecidos pelo Estado através do roubo ou desvio dos
bens.

A secdo seguinte aborda o impacto da corrupcdo, apresentando visdes antagonicas
que levantam aspectos positivos e negativos da corrupgdo sobre a eficiéncia econémica,

alocativa e distributiva.

1.4 O IMPACTO DA CORRUPCAO NA ECONOMIA

O impacto da corrupcdo foi analisado por duas correntes. A primeira corrente,
chamada de revisionista, destaca 0s aspectos positivos da corrupcao, considerando-a, em
muitos pontos, estimuladora da eficiéncia econdmica e da alocacdo de recursos. A segunda
destaca os efeitos perversos causados pela corrupgcdo e os obstaculos que a corrupcéao
impdes ao crescimento econémico e a alocacao eficiente dos recursos.

A corrente revisionista destacou-se com o surgimento da Escola Funcionalista nas
décadas de 1960 a 1970. Nesta escola, cientistas sociais como Nye (1967), Leff (1964),
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Hugtington (1968) e Myrdal (1968), entre outros, discutiram a funcionalidade da corrupgao
e 0s seus possiveis beneficios.

Em linhas gerais, a corrupcdo € vista como um mal necessario nos paises
subdesenvolvidos e um meio de ter acesso a modernizacgdo, argumentando que a compra e
venda de favores ilegais podem determinar uma melhoria do bem-estar econdmico, pois
elimina pesadas regulamentagdes e incorpora um sistema de recompensas para burocratas
mal remunerados. De igual forma, a corrupcdo pode induzir o mercado a melhorar seus
processos, estimulando a formagdo de um preco mais competitivo e a elaboracdo de
produtos e servicos de melhor qualidade. A corrupcdo pode colocar bens e servigcos nas
méos de agentes econdmicos mais eficientes.

Hungtington (1968:59-71) argumenta que 0 processo de modernizacdo cria
oportunidades por introduzir novos valores, aumentar a movimentacdo de recursos no
mercado e gerar novos centros de poder, incentivos e oportunidades. Praticas consideradas
corruptas agilizariam os tramites burocraticos e permitiria aos individuos evitar a demora
que geralmente ocorre nos paises em desenvolvimento.

Todavia, a corrente revisionista destaca que, apesar de a corrupcdo facilitar a
resolucdo de conflitos no relacionamento entre a esfera pablica e privada, no médio prazo, a
corrupcao pode determinar um desgaste de legitimidade do sistema politico®.

Uma oportunidade revelada pela corrupcdo seria a possibilidade de grupos,
discriminados pelas politicas publicas, terem seus interesses atendidos no processo. Este
ocorreria mediante a utilizagdo de mecanismos corruptos®®. A corrupcdo pode também
trazer beneficios politicos através de pagamentos, nomeacdes e politicas motivadas pela
corrupcgéo. Os politicos podem utilizar a corrup¢do para favorecer a integracdo de grupos ou
partidos, podendo levar a harmonia politica diante da fragmentacéo da autoridade publica.

Leff (1964) e Huntington (1968) sugeriram que a corrup¢do poderia aumentar ou
acelerar o crescimento econdmico através de dois mecanismos: a) as praticas de corrupcéao
de speed money capacitariam 0s agentes privados a evitar a burocracia e as demoras

correspondentes; b) os funcionarios publicos que recebem suborno irdo trabalhar com mais

%8 Apresentada como funcional, principalmente quando os obstaculos de ordem juridico-formal impedem o
desenvolvimento econémico, a corrupgao perde esta funcionalidade na resolucéo de conflitos no médio prazo,
pois provoca um desgaste de legitimidade do sistema politico.

% Um exemplo seria corromper um funcionério puablico para incluir politicas de interesses do grupo nas
decisdes, ou pagar policiais para garantir protecdo de comerciantes em bairros com pouco policiamento.
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afinco, pois o suborno funcionaria como um incentivo na busca de uma maior
produtividade no ambiente burocratico. Desta forma, a corrup¢do pode se tornar um
instrumento contra as regulacbes excessivas e inadequadas. Ao impor regulacGes
excessivas e niveis tarifarios elevados, o governo pode estar impondo custos seletivos,
afetando as firmas competitivas. A corrup¢do poderia aumentar a eficiéncia burocratica,
corrompendo os agentes para obter facilidades da legislagéo, até que esta facilidade possa
ser estendida aos demais agentes da sociedade, melhorando o bem-estar social.

A corrupcédo poderia também evitar custos para as empresas privadas, na medida em
que agisse como redutora das incertezas dos resultados de um determinado processo
(corrupcdo como uma forma de gerenciar riscos) e diminuisse barreiras a entrada de novas
empresas em projetos pablicos, sem afetar sensivelmente a taxa de retorno.

Deste modo, a corrupgéo é benéfica tdo somente quando ndo é sistematica e quando
esta transgride uma orientacdo econdmica errada ou ineficiente, supera as limitagdes de um
sistema politico imperfeito ou contorna as deficiéncias das regras organizacionais. Em
resumo, se o sistema vigente € ruim, entdo a corrup¢do pode ser benéfica.

Huntington® (1975:82) defende que em sistemas burocraticos rigidos e anacronicos,

a corrupcdo seria 0 “6leo” necessario para fazer funcionar mecanismos desgastados:

“... a corrupcdo pode ser um meio de superar as hormas tradicionais ou
os regulamentos burocraticos que emperram o desenvolvimento
econémico”.

Hungtington (1968:385-386) destacou que, no Brasil, durante o governo de
Juscelino Kubitschek, altas taxas de desenvolvimento econémico estavam aparentemente
associadas a uma elevada taxa de corrupcdo politica, percebida através da compra de
protecdo para empreendimentos industriais e pela manutencdo de uma legislagdo rural
ultrapassada.

Para Leff (1964:396-397), a corrup¢do no ambiente burocratico poderia aumentar a
eficiéncia do sistema econémico, pois traria um elemento de competicdo ao sistema. Além

disso, no longo prazo, isto ndo implicard uma méa alocacéo de recursos, pois dado que o

% Huntington (1968) separa a corrupgdo esporadica, que pode resultar em beneficios econdmicos, da
corrupcao generalizada ou sistémica que prejudica o desenvolvimento econdmico.
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mecanismo de alocacdo politica é eficiente, essas vantagens tenderdo a ir para 0S

empresarios que possuem os custos mais baixos. O autor destaca que (1997:239):

“A corrupcdo pode introduzir um elemento de competi¢do no que, do
contrario, seria um negdcio comodamente monopolista (...)”.

Beck, Maher e Lien (1986) reafirmam esta ideéia justificando que em um leilao
competitivo aqueles que sdo os mais eficientes sdo também os que podem oferecer o
suborno mais elevado.

Scott (1971:275-277) vislumbra a corrup¢cdo como um instrumento de integragédo
politica da sociedade e fortalecimento do processo distributivo por meio de relagdes
clientelistas. Huntington (1975:82) reforca esta idéia ao afirmar que a corrupgdo pode ser
um canal de acesso & participacdo politica e integracdo de novos grupos no sistema,
reduzindo a tensdo politica em periodos de mudanca econémica acelerada.

David Osterfeld (1992) distingue a corrup¢do em expansiva e restritiva, afirmando
que a corrupcdo expansiva € benéfica, pois envolve atividades que melhoram a
competitividade e a flexibilidade da economia (melhora a alocacdo de recursos e 0 seu uso).
Por sua vez, a corrupgdo restritiva € prejudicial, pois limita as oportunidades para as trocas
produtivas, permitindo que firmas ineficientes permanecam no mercado.

Para Klitgaard (1994:46) a corrupcéo, pode, ocasionalmente, ser benéfica do ponto
de vista social. Os pagamentos para atos corruptos introduzem um tipo de mecanismo de
mercado®. Em um sistema em que os bens e servicos sdo alocados por filas, politica,
selecdo aleatdria ou “mérito”, a corrupgdo pode alocar os bens segundo a disposicdo e a
capacidade de pagar, disponibilizando bens e servigos nas maos das pessoas que mais 0s
valorizam, ou que os podem usar de modo mais eficaz. Klitgaard (1994:45) ainda defende
que a sociedade deve buscar o nivel ideal de corrupgdo, considerando que existe um ponto
6timo entre os custos para combaté-la e o custo da sua presenca. Portanto, a corrupcao
devera ser combatida até o limite em que o custo incorrido no seu combate ndo seja

superior ao beneficio recebido com a sua reducao.

3 Dentro de uma visdo gerencial a corrupgdo pode ser Gtil para uma organizacdo econémica. Se as regras
burocraticas a estdo constrangendo, a organizacdo pode, as vezes, beneficiar-se do desdobramento corrupto
das regras pelos empregados. Uma dose limitada de roubos, desfalques, falsos relatorios de gastos,
devolucdes, e assim por diante pode ser tacitamente admitida pela administragéo superior, pois controlar essas
atividades ilicitas pode ser, no longo prazo, um sucedaneo para salarios mais elevados.
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Modernamente, a corrupcao € vista como sendo um obstaculo ao desenvolvimento

econdmico, pois sua presenca tem conseqléncias negativas sobre a eficiéncia econémica

(desperdicio de recursos), a alocacdo de recursos (distor¢fes no processo de decisdo do

investimento) e a distribui¢do de renda (concentracgdo de renda).

No tocante a eficiéncia econdmica, a corrupgdo, apesar de estimular as atividades
burocréaticas no curto prazo, na medida em que se torna sistémica, gera desperdicio de
recursos, restringindo a competicdo entre os agentes econdmicos e acrescentando novas
fontes de ineficiéncia (desvio de recursos, escolhas ineficientes, retardamento no ritmo de
trabalho para obtencdo de subornos maiores, alteracdo dos precos relativos, ma alocacéao de
talentos, rent seeking, etc.).

Para Alam (1995:432), ao contrario de estimular a eficiéncia, a corrup¢do tende a
retardar o crescimento, ao reduzir a qualidade dos investimentos publicos em infra-

estrutura, educacdo, satde e conservacao do solo. Alam (1991:90), salienta que:

“... ndo existem fundamentos suficientes para afirmar que a corrupgéo
aumentaria a eficiéncia econdmica. Na medida em que a corrupcéo néo
seja uma atividade licita, os burocratas e politicos irdo limitar a oferta
de bens a fim de que ele tenha um montante seguro em termos do grau
de deteccdo e correcao”.

Para Rose-Ackerman (1996:3), a corrupgdo e o suborno produzem ineficiéncias
porgue funcionam como uma espécie de barreira a entrada, gerando oportunidades de Rent
Seeking. O resultado é a redugdo da taxa de crescimento econdmico, através da distorcéo
dos incentivos econdmicos e do retardamento da introducéo de inovacdes técnicas.

North (1990) enfatizou a importancia de um sistema judiciario eficiente para fazer
cumprir os contratos (enforcement) como sendo um determinante do desempenho
econdmico. Burocracias desonestas podem atrasar a distribuicdo de permissoes e licencas,
retardando o processo pelo qual os avangos tecnoldgicos se incorporam aos novos
equipamentos ou NOvos processos produtivos.

Krueger (1990:18), por sua vez, destaca que a corrupcao reduz a legitimidade do
governo, reduzindo a sua capacidade de fazer cumprir os contratos e outros servigos, como

a justica (cria incerteza e riscos politicos, desestimulando os investimentos).
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A corrupcdo em contratos do setor governamental com o setor privado também pode
determinar uma ma alocacdo dos recursos publicos. Em um ambiente corrupto, politicos e
funcionarios publicos terdo interesse em gerar obstaculos burocraticos para demandar
suborno, distorcendo o processo de decisdo dos gastos e de investimentos publicos.

A préatica da corrupcdo possibilita que produtores ineficientes continuem nos
mercados, permitindo oportunidades para que burocratas e politicos transfiram rendas para

si e para 0s que 0s apdiam politicamente. Este ponto é destacado por Mbaku (1992:249):

. com a politizacdo da alocacdo dos recursos, 0s mercados ndo
funcionam de modo adequado, pois 0s produtos ineficientes podem
permanecer no mercado por um longo periodo”.

A corrupcao pode provocar também uma distorcdo nos investimentos, pois havera
uma tendéncia em alocar recursos em setores onde a facilidade de obter o suborno e
vantagens sejam mais dificeis de serem detectados. Para Mauro (1997:6) incentivos
financeiros podem atrair agentes econémicos mais talentosos a se engajarem em atividades
improdutivas com consequéncias adversas ao crescimento econémico.

Para Tanzi e Davoodi (1997:8) a corrupcdo, particularmente a politica, distorce o

processo de decisdo relacionado com projetos de investimentos publicos:

“Quando comissdes e taxas sdo pagas ilegalmente para obtencdo de
contratos havera incentivos para aprovacdo de investimentos em areas
como a construcdo civil e rodoviaria, pois estes investimentos
envolvem grandes recursos financeiros e uma alta complexidade na
elaboracdo dos projetos.”

Eles argumentam que é comum, em paises subdesenvolvidos, empresas pagarem
comissdes ou propinas para vencer um contrato, cobrindo estes gastos através da reducéo
da qualidade dos materiais empregados em obras civis e rodoviarias. A experiéncia mostra
que estradas sdo freqiientemente reparadas antes do prazo estabelecido® e hidrelétricas
produzem uma oferta de energia menor do que a estimada.

Mauro (1998b:265) destaca que a natureza ilegal da corrupcdo e a necessidade de se

assegurar um segredo incentiva os funcionarios publicos a escolherem bens de dificil

32 0 capitulo 6 examinard as condicdes de manutencao e restauragio dos pavimentos da estradas gadchas.
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monitoramento, de modo que projetos, cujo valor exato é dificil de ser determinado,
apresentam oportunidades de corrupcdo mais lucrativas. A distor¢do no processo de decisdo
pode determinar uma matriz orcamentaria com dotagdes maiores para investimentos mais
visiveis, como estradas, aeroportos, usinas elétricas, em detrimento dos menos visiveis e de
menor atratividade politica, como gastos em educacio®®, saneamento e manutencéo.

Mauro (1997:6) também considera que o empreendedor interpreta a corrupgdo como
um imposto (através de uma natureza perniciosa, dada a necessidade de sigilo e incerteza
do que o agente publico ird adotar durante o processo de barganha) o que diminui 0s
incentivos a investimentos privados. O Banco Mundial (2000) chama atencdo para o fato
de que paises com elevados indices de corrupcdo séo prejudicados, uma vez que a propina
aumenta o custo de operacionalizacdo de negocios, afastando investidores.

Vishny e Shleifer (1993:612) afirmam que a propina, ao contrério dos impostos,
envolve alguma distor¢do nos recursos publicos e, aléem disso, deve ser mantida em
segredo, o que gera um custo adicional na sua obtencéo (cooptacdo e manutencdo de uma
rede de funcionadrios para um esquema de corrup¢do, manipulacdo de informacdes
orcamentarias, etc.). O resultado termina sendo a reducdo do crescimento (alocacdo de
recursos em atividades improdutivas) e a deformacé&o das politicas de desenvolvimento.

A corrup¢cdo também promove uma maior instabilidade institucional. Krueger
(1990:18) afirma que:

“... a corrupgéo e outras formas de atividades ilegais minam a
legitimidade do governo e, portanto, reduzem a sua capacidade de
manter a lei e 0s contratos e de outros servigos, tais como a justica,
que sao fundamentais para o funcionamento das atividades
econdmicas”.

Na medida em que a corrupgdo determina uma maior fragilidade institucional,
torna-se mais dificil para o governo estabelecido manter a ordem e a lei, 0 que desestimula
e retrai 0s investimentos estrangeiros e os investimentos privados locais. Portanto, o efeito
de um ambiente institucional corrupto podera ser a reducdo da taxa do crescimento

econdmico. Silva (2000:63) fortalece esta visdo, afirmando que a fragilidade institucional,

% A educacdo parece ser uma atividade ndo atrativa para os Rent-Seekers, dado que grande parte de sua
provisdo nao requer insumos tecnologicamente sofisticados que sejam fornecidos por oligopolios.
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na medida em que afeta os direitos de propriedade, tem um efeito adverso sobre a
produtividade de fatores de producéo, o que implica em reducgéo na renda per capita.

Existem outros custos econdmicos associados a corrupcdo. Quando a corrupcao é
mais abrangente as empresas tendem a escapar ao pagamento de propina indo para a
informalidade. Isso reduz a arrecadacdo de impostos, piora a qualidade dos servigcos
publicos e dificulta ainda mais o combate a corrupgdo. Os investimentos externos em um
determinado pais podem ser prejudicados quando diversas agéncias estatais, envolvendo
politicos e burocratas, exigem propinas dos agentes privados para a implementacdo de
projetos. A corrupcdo entra como fator de desconto no céalculo da rentabilidade de projetos.

A corrupc¢éo ao determinar um aumento na incerteza dos agentes econémicos, reduz
0s investimentos externos, encarecendo a captacdo de empréstimos internacionais>*.
Empresas de avaliagdo de risco de investimentos externos, a partir de 1980, incluiram
sucessivamente o item “corrup¢do” nas suas analises de decisGes sobre o0s paises mais
atrativos para os investidores. Kaufman e Gray (1998:8) analisaram esses indicadores,
identificando a corrupcdo como um fator de risco para o investimento na medida em que
esta aumenta os custos de transacao e a incerteza na economia.

No tocante a distribuicdo da renda, a corrupgdo atua como um mecanismo de
reproducdo de uma determinada distribuicdo de poder e riqueza, dificultando a melhoria
dos indices de distribuicdo de renda. A corrupcao também pode acentuar as desigualdades
existentes, por privilegiar aqueles que ja detém maior acesso ao poder politico e, portanto,

maior acesso as riquezas do pais. Conforme Johnston (1987:139):

13

se a corrupgdo tende a ser uma forca conservadora em
determinado sistema politico, a luta contra a corrup¢do tende a
provocar mudancas significativas”.

Hillman e Katz (1984:105) reforcam esta afirmacdo argumentando que o suborno
cria uma simples transferéncia de renda dos interesses privados para os servidores publicos

corruptos que estdo em uma posi¢éo de obter rendas. Portanto, a corrupgdo perpetua um

% A Transparéncia Internacional verificou que em decorréncia da corrupcdo o custo do empréstimo para o
Brasil ¢ 6,5% mais alto que o cobrado na Finlandia, considerado o pais menos corrupto do mundo
(www.transparencyinternational.com).
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fluxo de renda entre os mesmos agentes econémicos identificados como detentores de
poder discricionario.

Myrdal (1956:283) afirma que 0s prejuizos com a corrupcao sdo bastante graves,
pois industriais e negociantes se direcionam em favor de negocios escusos e irregulares ao
invés de empreendimentos legais e regulares. A crescente demanda por informagdes sobre
0 nivel de corrupcdo, como instrumento de avaliacdo de risco, reforca a idéia de que a
corrupcdo, em vez estimular o crescimento, representa uma maior incerteza ao setor

privado e um menor nivel de investimento. O autor destaca que:

“In many underdeveloped countries... the damaging effect (of
quantitative controls) have been serious. The system tends easily to
create cancerous tumors of partiality and corruption in the very
center of the administration, where the sickness is continuously
nurtured by the favors distributed and the grafts realized.
Industrialists and businessmen are tempted to go in for shady deals
instead of steady regular business. Individual who might have
performed useful task in the economic development of their country
become idle hangers-on, watching for loopholes in the decrees and
dishonesty in their implementation.”

Osterfeld (1992) acredita que a corrupcdo pode ndo beneficiar as empresas
eficientes, mas, ao contrario, proteger os empresarios incompetentes. Ele afirma que as
empresas que sobrevivem sob uma corrup¢do institucionalizada sdo aquelas que se
tornaram eficientes “cacadoras de renda” (Rent Seeking) e ndo propriamente efetivas em
servir o mercado. Nesse sentido, mesmo considerando que a corrup¢do pode ser
pontualmente benéfica no curto prazo, sua eficiéncia certamente ira decrescer a partir de
determinado periodo de tempo. No longo prazo, a ineficiéncia de um ambiente institucional
corrupto determinard custos de transagdo cada vez mais altos, desincentivando os
investimentos de longo prazo em proveito de operaces de cunho mais especulativo®.

Goudie e Stasavage (1997) criticaram a visdo de Leff (1964), discordando da idéia
de que a alocacdo dos recursos ndo € alterada pela corrupcdo, e que o suborno pode ser
visto como um lance num leildo, em que 0s recursos iriam para aqueles individuos ou

firmas que tivessem o0s custos mais baixos. Para tanto, enumeraram vérias razées: (i) em

% Se a sociedade tolerasse a corrupgao, ter-se-ia uma sociedade formada por Rent Seekers — Buchanan (1980).
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primeiro lugar, o suborno ndo tem a funcdo de um lance num leildo, visto que ele néo é
conduzido de maneira aberta e pablica, mas ao contrario, o recebimento de suborno
envolve atividades escusas que devem permanecer secretas, sendo que os individuos
restringem suas informacdes; (ii) outro fato é que, devido ao risco de exposi¢do, 0S
funcionérios corruptos tendem a adotar um viés para aquelas atividades que minimizem os
riscos de deteccdo, mas que podem aumentar os custos de transacdo da economia; (iii) e,
finalmente, podem ocorrer que inovacGes tecnoldgicas tenham suas difusdes retardadas,
tendo em vista que aquelas firmas que mais necessitam de licencas e outros aparatos
juridicos para poder operar sdo as novas.

Também pode ser estabelecida uma relacdo de causa e efeito entre corrupcéo e
inflacdo. A dificuldade do controle do poder decisério em um ambiente inflacionério torna-
se ainda mais dificil, na medida em que a mudanca constante dos precos dificulta a
supervisao e fiscalizacdo dos contratos publicos. O superfaturamento de obras rodoviarias e
civis, por exemplo, encontra justificativa na instabilidade de precos, criando um mecanismo
de alimentacdo da prépria inflacao.

Segundo Al-Marhubi (2000:199), dentro de um ambiente corrupto, 0s negocios
crescem na informalidade contribuindo para déficits fiscais mais altos que geram
conseqliéncias inflacionarias para paises com menor desenvolvimento financeiro de seus
mercados. Indmeras razdes explicam por que inflagio e corrupcdo podem estar
relacionadas. Inicialmente, o governo pode ter motivos para criar a inflagdo, como, por
exemplo, para gerar seigniorage. Além disso, a evasdo fiscal e os custos para coletar os
impostos podem tornar o governo dependente do imposto inflacionario como fonte de
receita do governo. Portanto, paises com maior indice de corrup¢do possuem a maior
evasdo fiscal e maiores custos de arrecadacdo®. Outro motivo é a fuga dos empresérios
para o comércio ilegal como resposta a corrupgdo dos fiscais representantes do governo,
reforcando a dependéncia do imposto inflacionario.

% A aceleracdo inflacionéaria impede a determinacdo dos precos no futuro com uma probabilidade satisfatoria
de modo que as possibilidades de a agéncia publica aceitar sobreprecos sdo maiores no caso dos contratos
publicos. Da mesma forma, as empresas que procuram escapar da tributacdo ou atrasar o pagamento do
imposto serdo beneficiadas, reduzindo assim o valor real de sua contribui¢cdo ao orcamento do Estado. Em
casos extremos, altas taxas inflacionarias impedem novos investimentos, além de incentivar a especulagao e
0s projetos de curta duracdo, em detrimento dos projetos de longo prazo.
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Da mesma forma que a corrupgdo é uma possivel causa do processo inflacionério,
ela também pode ser efeito de um processo inflacionario elevado. Al-Marhubi (2000:199)
argumenta que uma taxa inflacionaria agrava a corrupcéo, pois determina uma situacao de
inseguranca, minimizada através da “estabilidade” produzida pela garantia de um acordo de
favorecimento, ou pela promessa de reajustes. Os acordos corruptos funcionariam como
redutores de incertezas em um ambiente inflacionario.

Na Ultima década, a 6tica da corrupcdo como um problema que afeta negativamente
as instituicGes e o desenvolvimento econdmico e social tornou-se hegemonico, provocando
uma série de mudangas na avaliacdo do fendbmeno. A sociedade civil reconheceu a
corrupcdo como um elemento determinante da méa-alocacdo de recursos publicos e da baixa
qualidade dos servigos publicos. O proprio Banco Mundial destacou a corrupgdo como um
dos principais problemas para a boa governanca®’. A partir deste impulso a pesquisa
empirica sobre os efeitos da corrup¢do cresceu substancialmente, fornecendo um auxilio no
debate sobre os custos da corrupcao. A secdo seguinte destaca os efeitos da corrupgdo sobre

as principais variaveis macroeconémicas.

1.4.1 Evidéncias Empiricas do Impacto Econdmico da Corrupcéo

A secdo apresenta, atraves do quadro 1.4, um resumo dos principais trabalhos que
relacionaram os efeitos da corrupcao sobre as mais diversas varidveis econémicas e sociais:
0 crescimento econémico, o investimento privado realizado por empresas estrangeiras; a
produtividade dos fatores de producdo; a renda per capita; a composi¢do dos gastos

publicos, o investimento publico e a taxa inflacionéria.

3" A governanca é um conceito mais amplo do que a corrupgo. Ela pode ser definida como o exercicio da
autoridade por meio de tradi¢des e institui¢des formais e informais, com vistas ao bem comum. A governanca
abrange o processo de escolher, monitorar e substituir governos. Também inclui a capacidade de formular e
implementar politicas sélidas, e pressupde o respeito aos cidadaos.
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Evidéncias Empiricas dos Efeitos da Corrupgao
sobre as Variaveis Economicas

Autor

Objeto da Pesquisa

Metodologia, Indices e

Variaveis Utilizadas

Principais Resultados

Paolo
Mauro
(1995)

Identificar quais eram o0s
canais pelos quais a corrupcdo
e outros fatores institucionais
afetariam o crescimento eco-
ndmico bem como quantificar
as magnitudes deste efeito. O
estudo prové uma significativa
evidéncia para a hipétese de
que a corrupgdo reduz o
crescimento econdmico. Isto
poderia ser devido a duas
causas: (i) a corrupcdo, na
medida em que afeta a efi-
ciéncia burocratica, reduz a
taxa de crescimento e (ii) ao
fato de que a corrupcéo leva a
uma ma-alocagdo dos in-
vestimentos entre os setores.

Utilizou o Método de Mi-
nimos Quadrados em dois
estagios. Analisou a relagdo
entre a eficiéncia burocratica,
estabilidade politica e varia-
veis econdmicas utilizando
como proxy para medir o in-
dice de corrupcdo a estimati-
va fornecida pela The Bu-
siness International Indices of
Corruption  (BI)*®.  Mauro
restringiu sua analise para 11
fatores de risco de paises no
periodo de 1980-84 e quatro
no periodo de 1971-79%, utili-
zando de dados de consulto-
rias e agéncias internacionais
para criar um indice de efi-
ciéncia burocrética definido a
partir da média simples dos
valores que cada pais obteve
nestes indicadores.

Obteve uma associa¢do negativa
entre a corrupgdo e o investi-
mento privado, bem como com o
crescimento econémico (mesmo
para paises que apresentam regu-
lamentacdes burocréaticas atrasa-
das)®®. Assumindo que o cres-
cimento econdmico depende de
variaveis como a poupanca, tec-
nologia e do investimento em
educacdo ou capital humano,
Mauro concluiu que a corrup¢do
pode afugentar investimentos
novos, por criar instabilidade
politica. O risco politico e
institucional é sempre levado em
conta pelos investidores interna-
cionais e domésticos. Caso esse
risco aumente, novos investi-
mentos podem ser adiados.

Paolo
Mauro
(1998a)

Examinou a relacdo entre a
corrupcao e a composicdo dos
gastos publicos. Argumenta-
ram que a corrupgao torna-se
mais dificil de ser detectada
em alguns itens de gastos pu-
blicos (armas militares, estra-
das, obras civis, softwares) do
que em outros (educacéo e sa-
Gde). Considerando que o in-

A hipotese adotada para justi-
ficar o estudo foi de que altos
niveis de corrupcdo poderiam
estar associados a distor¢des
na composicdo dos gastos pu-
blicos O indice de corrupcédo
utilizado foi uma média dos
indices de corrupgdo produ-
zidos pelo Political Risk
Services para 1982-95.

Os resultados confirmam a evi-
déncia de uma relacdo negativa
entre a corrupgdo e 0s gastos em
educacdo. A andlise de Mauro
(1997) também demonstra que se
um pais melhora o seu indice de
corrupcdo, digamos, de seis para
oito (melhora sua respeitabilida-
de em um desvio-padrdo), o0s
gastos do governo em educacao

% O indice BI de corrupgéo utilizado por Mauro (1995) reflete a perspectiva dos analistas sobre os fatores de
risco e eficiéncia dos paises pesquisados. O indice apresenta uma escala que vai de zero (mais corrupto) até
seis (menos corrupto). Neste indice a corrupcdo € indicada como sendo o grau no qual as transacdes de
negdcios envolvem corrupcdo ou pagamentos questionaveis.
% Para o periodo de 1980-84 os fatores de risco foram: mudanca politica-institucional; estabilidade politica-
institucional; probabilidade do grupo de oposicdo chegar ao poder; estabilidade do trabalho; relagdo com
paises vizinhos; terrorismo; distribuicdo da riqueza; tamanho e influéncia da classe média; sistema judiciario;
burocracia e Red Tape e corrupcdo. Ja para o periodo de 1971-79 os fatores foram: estabilidade politica;
probabilidade de desordem interna e vandalismo; Red Tape e restri¢des para 0 comércio exterior.

0 Esta associacdo é consistente com a hipotese de que a corrupgdo reduz o produto marginal privado do
capital, visto que ela atua como um imposto sobre o retorno dos investimentos.
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vestimento em educacgdo é um
importante  determinante do
crescimento econémico, um
aumento dos niveis de cor-
rupcdo pode estar associado a
taxas menores de crescimento
econdmico.

aumentam ao redor de meio
porcento do PIB*.

Keefer e
Knack
(1995)

Verificou a hipdtese de que a
corrupgdo afeta negativamente
a taxa de investimento. De
forma especifica, buscaram e-
vidéncias que a qualidade das
instituicdes  governamentais
tem impacto sobre os niveis de
investimento e crescimento e-
condmico, junto com outras
variaveis, tais como liberdade
civil e violéncia publica.

Utilizando-se de diferentes in-
dicadores da corrupgdo com
observacdes, eles incluiram a
COrrupgdo no governo entre
outras variaveis explicativas
dentro de um dnico indice de
“qualidade institucional” para
explicar 0 comportamento
econdmico de um pais.

O estudo confirmou os resul-
tados obtidos por Mauro (1995).
Nos paises onde os niveis de cor-
rupcdo foram elevados, os em-
presarios fardo frente a uma
grande incerteza com relacdo a
credibilidade dos compromissos
governamentais, desencorajando
investimentos  vulneraveis a
expropriagéo.

Brunetti,
Kisunko

e
Weder*?
(1997a)

Buscou analisar os efeitos da
corrupcdo sobre a taxa de in-
vestimento em uma economia
capitalista.

Usaram um indice de cor-
rupcdo desenvolvido pelo
Banco Mundial e a Univer-
sidade da Basiléia (Basel)
para uma amostra de 41paises
apresentando que a corrupgdo
pode reduzir a taxa de investi-
mento do PIB.

Confirmaram os resultados obti-
dos por Mauro (1995) de uma
associacdo negativa entre a cor-
rupcao e o investimento privado.

Campos,
Liene
Pradhan
(1999)

O artigo argumenta que néo
somente o nivel de corrupcéo,
mas também a natureza da
corrupcao afeta o investimento
na economia.

Usaram dados coletados pelo
Banco Mundial, levantados
para uma pesquisa junto as
empresas privadas em 1997.

O artigo conclui que a natureza
da corrupgdo, em muitos paises,
€ uma variavel mais relevante
gue o nivel de corrupgdo, na
decisdo de investir  pelas
empresas privadas.

Pak
Hung Mo
(2000)

Para o economista, o canal
através do qual a corrupgdo
afeta negativamente o cres-
cimento econdmico é a ins-
tabilidade politica gerada por
um ambiente institucional
corrupto.

Todos os dados, exceto o
IPCcorr, foram obtidos por
um conjunto de dados de pai-
nel entre 1960 e 1985. Esti-
mou 46 observacOes através
do método de Minimos Qua-
drados Ordinéarios (MQO).

Encontrou um resultado que
mostra que o aumento de 1% no
nivel de corrupcdo reduz a taxa
de crescimento ao redor de
0,72%. Os resultados mostraram
que a instabilidade politica, ge-
rada pela corrupcdo, é o mais
importante canal de reducdo do
crescimento econémico.

Ades e
DiTella
(1995)

Procuraram verificar o efeito
de politicas industriais ativas
sobre o investimento e 0s
gastos em P&D. Assumindo
que a politica industrial trans-
fere renda para as empresas
favorecidas, eles admitiram
que 0s burocratas poderiam

Utilizaram dados de varios
paises, usando técnicas de
estimacdo para identificar os
efeitos exdgenos da politica
industrial sobre a corrupcéo.
Também usam dados sobre a
corrupgdo no setor privado.

Encontraram que a magnitude
dos  efeitos indiretos da
corrupgdo € bastante elevada, ou
seja, tanto para o caso dos
investimentos como para a P&D.
Aproximadamente a metade dos
beneficios diretos da politica
industrial se perde através das

1 Wederman (1996) questionou o aspecto geral das conclusées de Mauro (1995), afirmando que a correlacdo
entre corrupcdo e investimento é mais significativa em paises com baixos niveis de corrupg¢do. O argumento
do autor é que a corrupcao ndo depende apenas de sua quantidade, mas também de sua forma.

*2 Elliot (1997a), usando o Indice de Percepcdo da Corrupcdo (IPCcorr) para o ano de 1996, chegou a
resultados similares.
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criar mecanismos para extrair
parte destas rendas por meio
do suborno. Dado que a cor-
rupcdo tem um efeito negativo
sobre o investimento e cres-
cimento econdmico, o efeito
da politica industrial sobre os
investimentos pode ser de-
composto em um efeito direto
positivo e um efeito indireto
negativo, devido a corrupcao.

distor¢des induzidas pela
corrupgdo. Seus resultados indi-
cam que, na presenca de corrup-
¢do, as politicas que tém como
resultado transferéncia de renda
a favor de certos grupos, podem
perder muito de sua eficécia.
Este efeito é ainda mais
significativo para o setor de
P&D, reduzindo para mais da
metade o efeito total de uma
politica neste setor. A pesquisa
também revelou que o efeito da
COrrupgdo € menos severo em
paises com burocracias fortes.

Wei
(2000)

Explorou o impacto da cor-
rupcao sobre investimentos di-
retos estrangeiros em diversos
paises, constatando que estes
estdo negativamente associa-
dos com os altos niveis de
corrup¢do. Na medida em que
estes investimentos incorpo-
ram o progresso tecnoldgico a
corrupcao ird reduzir a taxa de
difusdo do progresso técnico e
com isto reduzir a taxa de
crescimento econémico.

Dados® do fluxo de capital
bilateral de 14 fontes e 45
paises entre 1990 e 1991.

Mostrou que o impacto da
corrupgdo sobre os investimentos
estrangeiros é negativo. A critica
a analise de Wei é que o fluxo de
investimento, direto, estrangeiro
é dominado por paises da OECD.
Portanto, é provavel que os
resultados seriam diferentes se
estes paises fossem excluidos da
amostra ou, alternativamente, as
variaveis dependentes usadas
fossem os investimentos pri-
vados, doméstico e estrangeiro.

Habib
Zura-
wicki
(2001)

e

Apresentaram  um  estudo
empirico que mostra o impacto
da corrupgdo sobre o inves-
timento direto estrangeiro e
doméstico.

Método de regressdo multipla
com Minimos Quadrados Or-
dinarios (MQO). Usaram da-
dos de cento e onze paises no
periodo de 1994 a 1998*.

Constatou que a corrupgao é um
problema para os investimentos
diretos, doméstico e estrangeiro.
Todavia, este efeito negativo é
mais significativo sobre o in-
vestimento estrangeiro do que
sobre o investimento doméstico.
Em seus resultados os autores
destacam que o efeito negativo
da corrupcdo é minimizado em
paises com elevado grau de
abertura internacional e estabi-
lidade politica.

Ades
Di Tella
(1996)

e

Abordaram a relacdo entre
corrupcao e o grau de abertura
comercial.

Aplicaram um teste economé-
trico, usando o indice de cor-
rupcdo da Bussiness Interna-
tional (Bl) e dados sobre
concorréncia do Informe sobre
Competitividade Mundial.

O estudo ressaltou que a cor-
rupcdo é mais alta em paises
cujas economias sdo dominadas
por grupos de empresas locais.
Este resultado permite considerar
a politica de abertura comercial
como uma politica presente em
paises interessados em combater
a corrupcdo, possibilitando uma
maior concorréncia.

8 Os dados sobre corrupgéo sio compilados por agéncias para determinar, por exemplo, o risco dos paises no
mercado financeiro internacional.
* 0O estudo inclui quase o total de fluxo de investimentos estrangeiros, diretos, no periodo de 1994 a 1998.
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Silva, Buscaram analisar e medir a | Adotou-se como hip6tese que | A principal conclusdo é de que a
Garcia e |influéncia da corrupgdo sobre | 0s niveis de riqueza e cresci- | corrupcao afeta negativamente a
Bandeira |a riqueza dos paises. Impli- | mento econdmico dependem |riqueza dos paises através da
(2001) citamente, admitiram que o|da poupanca doméstica, pro-|redugdo da produtividade ou

grau de desenvolvimento ins- | gresso tecnoldgico incorpo- | efetividade do capital.

titucional tem um efeito|rado e um adequado sistema

adverso sobre a produtividade | de educacdo. A corrupgdo no

dos fatores, o que implica uma | estudo ndo é tratada como um

reducdo da renda per capita. | custo adicional que reprime a

efetividade do investimento.

Kau- Buscaram evidéncias empiri- | Realizaram uma pesquisa do | Os resultados mostraram que a
fman e |cas de que firmas que paga- | tipo cross-country®. hipétese de que a corrupcdo
Wei vam mais suborno despendiam tende a agilizar os tramites
(1998) mais tempo com burocratas burocraticos ndo se verifica na

corruptos e tinham custos de préatica.

capital mais elevados.
Tanzi e |Adotaram a hipétese de que | Utilizaram o International | Em todas as regressfes nao é
Davoodi |projetos de investimento pu- | Country Risk Guide*” (ICRG) | possivel rejeitar a hip6tese de
(1997) blico, via de regra, envolvem | cobrindo o periodo de 1980 a | que, ceteris paribus, uma maior

um grande volume de recursos
cuja execugdo geralmente é
feita por uma empresa nacio-
nal ou estrangeira contratada.
Para a empresa privada, a ob-
tencdo do direito de executar a
obra quase sempre esta asso-
ciada a ganhos extremamente
lucrativos, de tal forma que, o0s
diretores dessa empresa pos-
sam desejar pagar uma
“comissdo” para 0S represen-
tantes do governo para ter o
direito a uma ajuda necessaria
para vencer a licitacio®.

1995. O método estatistico
utilizado foi o de Minimos
Quadrados Ordinarios.
Estimaram por meio de dados
cross-section a associacdo da
corrupgdo aos investimentos
publicos. Os resultados obti-
dos foram apresentados em
trés regressdes.

nivel de corrupcao esta associado
com niveis mais elevados de
investimento publico. Conside-
rando que a corrupgdo reduz o
investimento agregado, o incre-
mento do investimento publico
deve vir concomitantemente com
a diminuicdo do investimento
privado. Por fim, ressalta-se que
a variavel Receita Governamen-
tal, como proporcdo do PIB,
apresentou um coeficiente posi-
tivo estatisticamente significante,
0 que determina que as receitas
publicas serdo uma importante
fonte de financiamento dos inves
timentos puablicos. Também en-
contraram evidéncias de uma
associacao negativa entre indices
elevados de corrupgdo e o nivel
de arrecadacdo publica. Na medi-

** Os dados cross-country sdo obtidos a partir de séries temporais em um determinado intervalo de tempo,
gerando uma Unica observacdo para cada amostra na regressdo. Esta observacdo refere-se a taxa média de
crescimento de uma nagédo ou do seu nivel de renda em um determinado periodo.

* Tanzi e Davoodi (1997:6) citam que, em alguns paises, é permitido legalmente que empresas deduzam do
imposto devido a quantia paga como “comissdo” para a obtencdo do direito de executar uma obra no exterior.
Jé& agentes publicos envolvidos no processo licitatorio sabem que a “comissdo” é geralmente um percentual do
custo total da obra, tendo um incentivo para aumentar o tamanho do projeto a fim de obter uma comisséo
maior. O pais devera pagar um custo maior pelo projeto especificado do que pagaria caso ndo houvesse a
presenca de corrupcédo ou, terd pagado por um projeto de qualidade inferior que gerara no futuro altos custos
na realizacdo de reparos e manutencdo de desgastes prematuros. No caso brasileiro, os diversos casos de
estradas asfaltadas que necessitaram de recapeamento logo ap6s a sua finalizacdo sdo exemplos de licitacdes
fraudulentas, ou de como uma fiscaliza¢do ou supervisdo corrupta pode determinar custos adicionais.

"0 indice ICRG de corrupcdo indica que altos funcionarios do governo demandam pagamentos especiais, e
pagamentos ilegais sdo esperados por funcionarios do menor escaldo na forma de propinas ou subornos para a
venda de licencas de importacdo, controle de cdmbio, controle policial ou empréstimo.
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da em que ocorre um aumento no
nivel de corrupgéo, ocorrera uma
maior evasdo fiscal e um maior
nimero de isencbes fiscais,
reduzindo a arrecadacéo publica.

Brunetti | O artigo testou a proposicdo | Usou varios indicadores, | Os resultados indicam uma in-
e Weder |de que a liberdade de imprensa | todavia o principal indice foi | tima relagdo entre a liberdade de
(2003) pode ser um poderoso |0 International Country Risk |imprensa e a corrupgdo, mos-
instrumental de controle da|Guide (ICRG). Utilizou dados | trando que uma maior liberdade
corrupgéo. em cross-section de uma|reduz a corrupgdo para uma

grande quantidade de paises. |grande parte dos paises pesqui-

sados.

Al- A evidéncia empirica mostra | Usou dados de corrup¢do | Todos os indicadores de corrup-
Marhubi | que, mesmo que parcialmente, | percebida da Transparency | ¢do, no estudo, apresentaram si-
(2000) a corrupcdo é responsavel por | International, e da Business | nais negativos e estatisticamente

uma inflagdo mais alta.

International (Bl) para testar

significantes, sugerindo que, tu-

empiricamente a correlacio
entre corrupcao e inflagéo.

do o mais constante, paises com
mais corrupgdo experimentam
uma maior taxa inflacionaria.

Fonte: Quadro elaborado pelo autor.

Os resultados das pesquisas apresentadas no quadro acima evidenciam os efeitos
negativos da corrupcao sobre a estabilidade de pregos e o desenvolvimento econémico e
social. Adicionalmente, estas pesquisas contribuem para fornecer insumos para politicas de
combate e controle da corrupcdo. Considerando o objeto de estudo desta tese, a secdo
seguinte destaca, de modo especifico, os efeitos negativos da corrupcdo sobre a infra-
estrutura (exemplo: condic¢des das rodovias) dos paises.

1.4.2 A Corrupcao e os seus Efeitos sobre a Infra-Estrutura

Para estimar o impacto da corrupcdo na qualidade do investimento publico, Tanzi e
Davoodi (1997:17) utilizaram os seguintes indicadores para qualidade da infra-estrutura: a)
rodovias pavimentadas em boas condi¢Ges de uso como percentual do total de rodovias
pavimentadas; b) desperdicio de energia elétrica como um percentual do total de energia
gerada; c) falhas nas telecomunicagdes, nimero de tentativas de conexdo que néo
resultaram em sucesso; d) perda de agua como um percentual da provisao total de agua
(perdas de pipas, quebras nas tubulaces, ligagdes clandestinas em residéncias e comércio);
e) trens a diesel, em uso, como percentual do total em estoque. Os resultados s&o
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apresentados na tabela 1.2, que mostra uma regressao entre o indice de corrupcéo e o PIB

real per capita com os indicadores de qualidade da infra-estrutura.

TABELA 1.2

Corrupcéao e a Qualidade da Infra-Estrutura no periodo 1980-95
(dados anuais*)

Variavel Dependente Constante indice de PIB real per R? N (n° de amostras)
Corrupcéo capita
Rodovias Pavimentadas em 19,2 -3,84 0,052 513
Boas CondicGes (4,97) (-5,40)
Rodovias Pavimentadas em 15,5 -2,22 5,4 0,268 373
Boas CondicGes (3,87) (-2,89) (9,85)
Power outages 18,7 1,1 0,07 997
(27,7) (8,69)
Power outages 18,8 0,95 -0,56 0,162 922
(32,5) (8,17) (-7,07)
Defeitos nas ligagdes telefénicas 97,6 4,17 0,007 241
(6,93) (1,63)
Defeitos nas ligagdes telefonicas 94,5 -0,54 -9,33 0,127 201
(6,31) (0,18) (5,01)
Perdas de agua *** 43,8 2,25 0,089 26
(26 amostras) (6,89) (1,86)
Perdas de dgua *** 43,6 1,52 -2,92 0,186 25
(25 amostras) (7,19) (1,14) (-1,63)
Locomotivas em uso **** 47,1 -3,66 0,17 67
(7,45) (3,80)
Locomotivas em uso **** 59,4 -0,58 1,37 0,285 67
(8,62) (0,46) (3,39)

Fonte: Tanzi e Davoodi (1997:17).

Notas: (i) O asterisco (*) indica que o método estatistico utilizado foi o de Minimos Quadrados Ordinarios
(MQO); (ii) Os asteriscos (**) indicam que o coeficiente foi multiplicado por 10.000. (iii) Os asteriscos (***)
e (****) referem-se as médias para os periodos 1980-89 e 1990-95, respectivamente.

Os resultados demonstraram que a corrupgdo tem efeitos negativos sobre a
qualidade da infra-estrutura pablica de um pais, provocando aumento nos custos de
transacdo tanto para o setor publico como para o setor privado devido a problemas de
congestionamento em rodovias defeituosas, ou de baixa qualidade, demoras excessivas e
quebra de equipamentos e maquinas em decorréncia das mas condigdes da estrada.

Tanzi e Davoodi (1997:18) destacaram de modo especifico a relacdo entre a
corrupcdo e a qualidade das rodovias pavimentadas. Utilizando na regressdo as rodovias
pavimentadas em boas condi¢fes como uma variavel dependente de uma constante, do PIB
real per capita, do indice de corrup¢do e de duas varidveis adicionais: a razdo do
investimento publico em relacdo ao PIB e a sua interacdo com o indice de corrup¢cdo. A

tabela 1.3 apresenta os resultados obtidos.
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TABELA 13

Corrupcao e a Qualidade das Rodovias Pavimentadas no periodo 1980-95
(Variavel Dependente: Rodovias Pavimentadas em Boas Condic6es
como porcentagem do total de Rodovias Pavimentadas (dados anuais*))

Variaveis Independentes (1) (2) (3) (4)
Constante -1,03 7,55 1,83 19,6
(-0,150) (1,01). (0,193) (1,82)
indice de Corrupgao** -7 -2,56 -6,51 -0,32
(-8,68) (-2,20)  (-4,74) (-0,17)
Investimento Publico como proporcéo do PIB 2,03 3,09 1,15 -0,2
(2,65)  (4,00) (0,53) (0,10)
Investimento Plblico como proporgao do PIB x indice de 0,16 -0,58
corrupcao (-0,44) (-1,56)
PIB real 0,24 0,25
per capita*** (6,38) (6,57)
R? ajustado 0,186 0,326 0,184 0,329
NUmero de Observacoes 322 269 322 269

Fonte: Tanzi e Davoodi (1997:19). Notas: (i) O asterisco (*) indica que o0 método estatistico utilizado foi o de
MQO; (ii) Os asteriscos (**) indicam que um alto valor do indice de corrupgdo significa um pais com altos
niveis de corrupcdo; (iii) Os asteriscos (***) indicam que o coeficiente foi multiplicado por 10.000.

Vito Tanzi (1997:18) apresenta os resultados de um teste para a hipdtese de que
ceteris paribus a corrupcao estd associada a baixos niveis de qualidade de infra-estrutura.
As colunas (1) e (2) mostram que, mesmo quando o investimento publico é controlado,
rejeita-se a hipoOtese de que a corrupgdo estd associada a baixos niveis de qualidade das
rodovias pavimentadas para um nivel de significancia de 1%. A regressdo na coluna (3)
mostra que a corrupcdo é ainda significante na presenca da varidvel interativa. Se a
corrupcdo reduz a qualidade das estradas, através dos investimentos publicos, podemos
verificar que a corrupcdo perdera sua significAncia quando a varidvel interativa é
adicionada a regressdo, dada a presenca de Investimento Pablico como proporc¢éo do PIB e
o PIB real per capita. Comparacdes das colunas (4) e (2), com e sem o termo interativo,
respectivamente, mostra ser esse o caso. O termo interativo € estatisticamente significativo
na coluna (4) mostrando que o impacto da corrupgdo sobre a qualidade das rodovias
pavimentadas depende do investimento publico. O sinal negativo do termo sugere que um
nivel elevado de investimento publico determina um impacto negativo ainda maior da
corrupcdo. Esta evidéncia é consistente com o encontrado por Habib e Zurawick (2001) que
estabeleceram que um nivel mais alto de corrupcgdo estd associado a niveis mais altos de
investimento publico. O proximo capitulo aborda a estrutura burocratica do DAER, as
caracteristicas do setor de obras rodoviarias e as oportunidades de corrup¢do que surgem

durante as etapas necessarias para a execu¢do de uma obra rodoviaria.



CAPITULO 2
A ESTRUTURA BUROCRATICA E AS OPORTUNIDADES
DE CORRUPCAO NO SETOR RODOVIARIO

O capitulo examina a estrutura burocratica do setor de obras rodoviarias no Estado
do Rio Grande do Sul, detalhando as atribui¢cbes do Departamento Autdbnomo de Estradas
de Rodagem (DAER), seus critérios na definicdo de obras rodoviarias, suas dificuldades
administrativas e operacionais e a influéncia de interesses politicos e privados.

A primeira secdo destaca a relagdo do DAER com outros 6rgéos e institui¢cGes que
ofertam servigos publicos (licengas, autorizagdes, declaracdes, certificados) ao setor de
obras rodoviarias. Analisa-se a relacdo de interdependéncia dos 6rgédos publicos estaduais e
a necessidade dos agentes privados (empresas de engenharia rodoviaria) demandarem
servigos burocraticos nas varias fases da execuc¢do de obras rodoviarias.

A segunda secdo examina as etapas, 0s 0rgdos governamentais e os agentes publicos
e privados envolvidos na definicdo e execucdo de uma obra rodoviaria, ressaltando as
diversas fases da despesa publica e a tramitagdo administrativa/burocratica necessaria para
a construcao de uma obra rodoviéria.

A terceira secdo aborda as oportunidades de corrup¢do no setor rodoviario e das
caracteristicas administrativas e operacionais do departamento rodoviario estadual. A secéo
examina também as principais formas de corrupc¢ao no setor rodoviario, a caracteristica do
mercado de obras rodovidrias e a relacdo entre servidores (agentes publicos) e empresas de
engenharia rodoviaria (agentes privados). Na quarta, e ultima secdo, calculam-se as rendas
corruptas potenciais geradas no mercado de obras rodoviarias galcho e estima-se a

arrecadacao com propinas no periodo de 1994 a 2002.

2.1 AESTRUTURA DO DEPARTAMENTO RODOVIARIO ESTADUAL

Ao longo do ultimo século, a politica de investimento no modal rodoviario
estabeleceu uma preponderancia das rodovias na matriz de transportes brasileira. Em
conseqiiéncia dessa politica, o setor de transportes no pais tem como caracteristica a

concentracdo na alternativa rodoviaria. O Rio Grande do Sul, em especifico, detém a
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segunda malha federal no pais, com mais de cinco mil km de estradas pavimentadas e uma
malha rodoviaria estadual superior a dez mil km de estradas pavimentadas e néo

pavimentadas. A tabela 2.1 apresenta dados da malha rodoviéria estadual no ano de 2003".

TABELA 2.1
A Malha Rodoviaria no Estado do Rio Grande do Sul
no ano de 2003*
Malha Rodoviaria Malha Rodoviaria Malha Rodoviéria Estadual (Km) Total
Federal (Km)
Malha Rodoviaria Pavimentada 5.085,38 6.039,21 11.124,59
Malha Rodoviaria Ndo Pavimentada 325,20 4.494 55 4.819,75

Tabela elaborada pelo autor. Fonte dos dados: Site do Departamento Rodoviario Estadual (www.daer.gov.br).
Nota: (i) o asterisco (*) indica dados atualizados para o0 ano de 2003.

Na esfera privada a construcéo de obras viarias* desempenha um importante papel
na economia galcha, viabilizando a criacdo de infra-estrutura e contribuindo com uma
parcela consideravel do nivel de emprego e crescimento econdémico®. Boa parte dos
recursos orcamentarios do Estado galcho é destinada a construcdo, restauracdo e
conservacao de obras rodoviarias, pois as demandas sociais € 0s custos da modalidade
rodovidria sio muito significativos®.

A tabela 2.2 apresenta as dotagdes orgamentérias do DAER entre os anos de 1998 e
2002°, ressaltando a sua participacdo percentual no orgamento estadual durante o periodo.

1 0 anexo A apresenta 0 mapa rodoviério do estado do Rio Grande do Sul.

2 Ao longo do capitulo denominou-se como empresas de engenharia rodoviéria todas as empresas que atuam
na atividade de elaboracdo dos projetos de engenharia e no setor de construgdo, conservacdo e manutengéo de
rodovias, tais como: empresas de construgdo pesada (empreiteiras), empresas de consultoria e empresas de
supervisdo das obras rodoviarias. As empreiteiras podem ser divididas em pontoneiras (constréem pontes) e
estradeiras. Ja as consultorias, muitas vezes, atuam, concomitantemente, na elaboragdo do projeto de
engenharia e na sua supervisio.

® Nos paises integrantes da Organizacdo para Cooperacdo Econémica e Desenvolvimento, o setor de
transporte contribui em até 8% do PIB e em até 4% dos empregos (OECD, 1998). No Rio Grande do Sul o
ramo da inddstria de construcdo pesada (industria de construcdo de estradas, pavimentacdo e obras de
terraplenagem) empregou em 2002 um total de 17.000 trabalhadores (SICEPOT, 2003).

* O custo do modal rodoviario pode ser dividido em custos de: construcdo das rodovias (terraplenagem,
pavimentacdo, drenagem, obras de arte correntes, sinalizacdo, etc.); manutencdo, conservagdo e restauracao
(conservacdo rotineira, selagens, recalcamentos, restauracdo dos pavimentos, etc.); e custo operacional dos
veiculos (custo do usuario ou da carga na utilizacdo da rodovia, indicado pelo Volume Diario Médio de
trafego (VDM), congestionamentos, condi¢Oes da rodovia, etc.).

> Informag®es entre os anos de 1994 a 1997, nio disponiveis.
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TABELA 2.2
DotacBes Orgamentéarias do DAER e do

Governo do Estado do Rio Grande do Sul* (1998-2002)
(em milhares de R$)

Dotacédo 1998 1999 2000 2001 2002

Orgamentaria**

Investimentos DAER  579.565,35 343.056,71 354.605,77 422.120,86 486.692,52

Total DAER 746.014,42 498.646,20 517.464,27 591.498,26 701.473,00
Governo Estadual 16.702.789,73 10.439.599,27 11.575.224,96 13.316.120,36 15.349.081,51
Invest./Governo (%) 3,47 3,29 3,06 3,17 3,17
Total/ Governo (%) 4,47 4,78 4,47 4,44 4,57

Tabela elaborada pelo autor. Fonte dos dados: Site da Secretaria Estadual da Fazenda (www.sefaz.rs.gov.br).
Notas: (i) o asterisco (*) destaca que os valores estdo apresentados em moeda corrente; (ii) os asteriscos (**)
indicam que a dotac&o inclui os valores suplementados no exercicio orgamentéario.

Os dados da tabela 2.2 dimensionam a importancia do setor de obras rodoviérias.
Destacam-se os valores significativos das dotacBes or¢camentérias destinadas a despesas
com investimentos em obras rodoviarias (sempre acima de 3% do orcamento estadual). A
alocacdo desses recursos compete ao DAER que é uma autarquia com personalidade
juridica propria, vinculada a Secretaria Estadual de Transporte. Ele gerencia o sistema
rodoviario estadual, normatizando, planejando e fiscalizando o transporte rodoviario®.

Os servigos publicos prestados pelo DAER sdo os mais variados, incluindo a
fiscalizacdo das normas e especificagdes para a execucao da obra rodoviaria e a elaboragao
de projetos de engenharia rodoviaria. E também de sua responsabilidade a execucdo de
servicos rodoviérios ndo ligados a estrada, diretamente, como: a fiscalizag¢do do trafego em
rodovias; a autorizacdo pelo uso da faixa de dominio e o transporte de cargas; a concessao
de linhas intermunicipais para empresas de 6nibus; os critérios de renovacao de frotas e o
reajuste de precos das tarifas.

Atualmente, o eixo principal das atividades do DAER é a manutencdo e
conservacao das rodovias estaduais, cabendo a empresas do setor privado a execucdo dos
servicos de construcéo e engenharia de projetos’. Esta politica é justificada pelos elevados
custos de investimentos em tecnologia (maquinas e equipamentos). A manutencdo de uma

capacidade instalada de custo bastante elevado para a execucdo de uma atividade

® Neste conjunto, incluem-se: as atividades de planejamento; as definices de normas e padrdes; o laboratério
de pesquisa e o controle do trafego e das suas condigdes técnico-operacionais.

" A ampliacdo do mercado fez surgir no pais uma potente industria de construgdo pesada e de fabricacéo de
equipamentos, fato que acabou gerando a gradual terceirizacdo de obras e servigos de construgdo de estradas.
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(construcédo) de sazonalidade sensivelmente alta e com elevada incerteza dificultaria ainda
mais a situacdo gerencial e financeira do departamento rodoviario®.

Por atuar dentro de uma jurisdicdo prépria, 0 DAER detém, na esfera estadual, o
monopolio na oferta de servigos rodoviérios. A participacdo federal na infra-estrutura viaria
galicha ocorre através do Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transporte® (DNIT)
e da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). Entretanto, as rodovias estaduais
e federais ndo sdo conflitantes, pois apresentam caracteristicas e objetivos distintos™.

Os funcionarios do DAER estdo divididos em duas categorias: agentes rodoviarios
ou administrativos (capatazes, obreiros, motoristas e escriturarios) e técnicos-cientificos
(constituidos basicamente por engenheiros rodoviarios'). Esses servidores sdo funcionarios
estaveis que atuam na sede da autarquia e nos distritos regionais localizados nas principais
cidades do interior gaGcho'. Atuam, também, dentro da estrutura burocratica do
departamento, servidores indicados pelo governo estadual (cargos de confianca) e
funcionérios contratados por empresas de engenharia. Os funcionérios contratados sao
remunerados pelas empresas, que incluem os custos do pagamento de salarios e encargos

sociais no valor das medi¢des de obras rodoviarias realizadas pelo departamento.
2.1.1 A Interface do DAER com outros Orgaos e Instituicdes Publicas

A contratacdo de uma obra rodoviaria exige a interface entre diversos setores dentro
do departamento rodoviario e deste com outros 6rgdos e instituicdes publicas. Esta interface
decorre da complexidade de uma obra rodoviaria e do seu impacto fisico e econdmico sobre

a area ou localidade onde esta sendo construida.

8 A utilizacdo dos servicos de terceiros torna-se vantajosa na medida em que a empresa contratada possui
condicOes técnico-operacionais de definir normas e padrdes e exercer o controle de custos e qualidade das
tarefas executadas.

° O DNIT, em substituicdo ao Departamento Nacional de Estradas e Rodagem (DNER), foi criado em
fevereiro de 2002 para desempenhar fungoes relativas a construgdo, manutencao e operacao da infra-estrutura
no setor de transporte do pais.

0 As rodovias federais, chamadas de BR, sdo predominantemente eixos troncais, ligam grandes pélos de
desenvolvimento; cruzam limites estaduais e buscam a integracdo de regifes com grande poder econdmico e
alta densidade populacional. J& as rodovias estaduais, chamadas de RS, sdo ramificagdes dos eixos troncais,
ligando pélos de desenvolvimento regionais.

1 Trabalham com planejamento, operacao, superviséo e controle dos sistemas de transporte.

12 Os distritos rodoviarios do DAER estéo localizados nas cidades de: Pelotas, Santa Maria, Passo Fundo,
Esteio, Cruz Alta, Alegrete, Cachoeira do Sul, Lajeado, Erechim, Santa Rosa, Santiago, Santa Cruz do Sul,
Osoério, Bento Gongalves, Santana do Livramento, Bagé, Sao Francisco de Paula e Palmeira das Missdes.



71

Dentro do DAER, os setores e equipes chaves para o andamento de uma obra ou
servigo rodoviario séo: a equipe de coordenacdo de estudos e projetos; a equipe de custos e
orcamento, a direcdo executiva e o setor de contabilidade e financgas.

A execucdo também exige a anuéncia, apreciacdo e a tramitagdo da demanda por
outros 6rgdos e reparticdes publicas (FEPAM; DEFAP; CELIC; Secretarias da Fazenda e
Planejamento; prefeituras e conselhos regionais) que priorizam obras, definem liberacdes
orcamentarias e financeiras e autorizam licencas e ordens necessarias a execucdo de uma

obra rodoviaria. A figura 2.1 ilustra as relagdes entre 0 DAER e outros 6rgdos estaduais.

FIGURA 2.1
A Interface do DAER com outros Orgaos Publicos Estaduais

4 N\
N Secretaria
Secretaria do ﬁ Estadual da
Planejamento <::.'> <:> L Fazenda

/
) Gabinete do
Secretaria dos <:>

Governador
Transportes ﬁ
J

[ DEFAP ] [ FEPAM ]

-
-

Figura elaborada pelo autor.

A necessidade de varios servicos publicos estabelece uma relacdo de
complementaridade entre os 6rgdos publicos. A FEPAM, por exemplo, deve aprovar,
através de relatorios técnicos, o projeto de engenharia rodoviaria, no que diz respeito ao
impacto ao meio ambiente. Existem também situacfes em que o projeto realizado atravessa
um perimetro urbano. Neste caso, a construcdo da obra s6 poderd ser feita com a prévia

autorizagéo da prefeitura municipal.
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Entre os 6rgdos publicos que interagem com o DAER destacam-se a FEPAM®®
(Fundacéo Estadual de Protecdo ao Meio-Ambiente), o DEFAP (Departamento de Florestas
e Areas Protegidas) a CELIC (Central de Licitacdes) e a Secretaria Estadual da Fazenda.

A FEPAM estabelece normas e exigéncias que permitem minimizar 0s impactos
ambientais da construcéo e operacdo de uma obra rodoviéria'®. Como instrumentos, para
autorizar ou ndo, a execucao de uma obra rodovidria, utiliza-se da concessdo ou nao, do

I*®. Este engloba as licencas prévias, de instalacéo e de operagdo™®.

licenciamento ambienta
Outros documentos que podem ser solicitados para o atendimento das exigéncias
ambientais sdo: a autorizacdo (documento precario que autoriza por um prazo ndo superior
a um ano a operacdo de uma rodovia estadual); a declaracdo (documento que relata a
situacdo da obra rodoviaria) e o certificado (documento em que a FEPAM certifica algo que
tem provas). Na mesma linha, o Departamento de Florestas e Areas Protegidas (DEFAP)
autoriza ou ndo, a execucao de obras rodoviarias em areas e reservas florestais.

Outra instituicdo pablica importante nas relagdes com o DAER é a CELIC (Central
de LicitacBes). Este 6rgdo centraliza os procedimentos licitatorios'’ do Estado do Rio
Grande Sul. A CELIC seleciona a proposta mais vantajosa para a administracdo publica
para contratar uma obra ou servigo, através das normas gerais da Lei 8.666/93 e seus
complementos, exigindo que esteja presente no processo encaminhado pelo DAER o
projeto basico da obra, 0 projeto executivo e o cronograma fisico—financeiro.

Por fim, a Secretaria Estadual da Fazenda é responsavel pelas liberacdes
orcamentarias e financeiras de valores relativos a obras e servicos rodoviarios. Apesar da

existéncia de recursos orcamentarios previamente definidos é a eficiéncia administrativa

3 A FEPAM tem como principais atividades: a aplicacdo da legislacdo ambiental, a fiscalizagdo ambiental e a
avaliacdo, monitoramento e divulgacéo de informac6es sobre a qualidade ambiental.

1 Algumas atividades causam danos ao meio ambiente, principalmente na sua instalagdo. Este é o caso da
construcdo de estradas e hidrelétricas.

>0 licenciamento ambiental ¢ um procedimento administrativo em que sio avaliados impactos causados pelo
empreendimento (exemplo: obra rodoviaria), tais como sua capacidade de gerar liquidos poluentes, residuos
solidos, emissdes atmosféricas, ruidos e o potencial de risco, como, por exemplo, explosdes e incéndios.

6 A primeira é solicitada na fase de planejamento, implantacdo, alteracdo ou ampliacdo de uma obra
rodovidria. Aprovada a viabilidade ambiental do empreendimento é autorizada o inicio das obras. Ja a licenca
de instalacdo, autoriza o inicio de uma obra, sendo concedida depois de atendidas as condi¢des da licenca
prévia. Por fim, a licenca de operacdo autoriza o inicio da opera¢do da rodovia construida.

" Antes da Central de Licitacdes em 1997, existia 0 DECAM, que era uma comissdo de licitacdes para
aquisicao de material de expediente. Cada secretaria, fundacéo e autarquia era dotada de comiss6es proprias.
Este sistema dificultava a criacdo de um cadastro Unico de fornecedores, bem como a unificacdo de precos
para o Estado e praticamente inviabilizava a padronizacéo.
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deste 6rgdo que possibilitara uma maior agilidade burocréatica do departamento rodoviario
nas diversas fases da despesa publica (liberagcdo, empenho, liquidacdo e pagamento).

Em resumo, a execucdo de uma obra exige a participacdo e colaboragédo de diversos
orgdos da esfera publica estadual. Esta participacdo é definida como independente, no
sentido em que as a¢des operacionais, na esfera rodoviaria, sdo tomadas de forma autbnoma
pelo DAER. Contudo, uma acdo politica ou administrativa tomada por outros 6rgaos ou
reparticdes publicas podera afetar o andamento das acbes do departamento. O 6rgéo
ambiental, por exemplo, ao implantar normas mais rigidas de controle ambiental, afetard o
desempenho burocrético do DAER, através de atrasos no cronograma de execucao de obras

ou da necessidade de gastos orgcamentarios ndo previstos inicialmente no projeto rodoviario.

2.1.2 Os Problemas Enfrentados pelo Departamento Rodoviario

A principal dificuldade do DAER ¢ a restricdo financeira enfrentada nas Gltimas
gestOes administrativas. Atualmente, as despesas com investimentos dificilmente atendem
as necessidades do departamento rodoviario, inviabilizando ou retardando o andamento de
obras, exigindo a paralisacdo de outras e impedindo a constru¢ao de novas rodovias.

A insuficiéncia de recursos préprios™ e a reducéo de repasses do Tesouro Estadual
agravam a situacdo financeira do departamento, deteriorando o seu patriménio (atraves de
suas maquinas e equipamentos) e 0 esvaziamento de sua estrutura operacional®®.

Na tentativa de quantificar as restricdes de carater financeiro, impostas, a tabela 2.3
apresenta as dotacGes orcamentéarias do DAER e os valores efetivamente liberados pela

Secretaria Estadual da Fazenda no periodo de 1994 a 2002.

18 Os recursos proprios originam-se através de multas por excesso de velocidade de veiculos e carga de
caminhdes e taxas pelo uso da faixa de dominio da rodovia (exemplos: instalacdo de linhas telefonicas, rede
de energia elétrica, placas de propagandas - out doors).

19 A gestdo do caixa financeiro é de competéncia da Secretaria Estadual da Fazenda e néo do DAER.
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Dotacbes Orgcamentérias e Liberagdes Atendidas
pela Secretaria Estadual da Fazenda no periodo de 1994 a 2002
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(valores deflacionados*:1994=100%)

Anos / Tipo de

Dotacdo Orcamentéaria do

Liberagdes Atendidas pela

% (B)/ (A)

Despesa Departamento rodoviario (A) Secretaria da Fazenda (B)
1994 263.198.134,22 218.334.110,78 82,95
1995 289.451.204,31 174.949.753,49 60,44
1996 284.097.795,88 254.248.218,72 89,49
1997 331.128.040,33 264.405.288,15 79,85
1998 506.700.007,25 435.083.162,11 85,87
1999 282.279.196,01 179.363.080,70 63,54
2000 268.798.642,27 194.461.158,42 72,34
2001 276.220.350,76 196.186.555,23 71,03
2002 259.142.562,18 127.998.389,15 49,39

Tabela elaborada pelo autor. Fonte dos dados: Secretaria Estadual da Fazenda do Estado do RS. Nota: (i) o
asterisco (*) destaca que os valores foram deflacionados pelo IGP-DI(FGV), tendo por base: 1994=100%.

Os dados da tabela 2.3 corroboram com a analise realizada, demonstrando que nos

ultimos anos a execucao dos recursos orcamentarios tem decrescido significativamente. No

ano de 1998, o orgcamento do DAER teve 85,87% dos seus recursos utilizados. A partir

desse ano, os valores foram diminuindo, alcangando o percentual minimo de 49,39% em
2002. A figura 2.2 ilustra estes dados.

FIGURA 2.2
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Figura elaborada pelo autor. Fonte de dados: Secretaria Estadual da Fazenda do RS.
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A figura ressalta uma tendéncia de queda das dotacGes orcamentarias liberadas, a
partir de 1999, o que fortalece a idéia das restricdes orcamentarias do departamento
rodoviario. Deflacionando os valores pelo IGP-DI (FGV)?, pode-se comparar as médias

nos periodos 1994-98 e 1999-0. Os valores estdo apresentados na tabela 2.4.

TABELA 2.4
Comparativo entre as Médias de Dotacoes e Liberactes

entre os Periodos 1994-98 e 1999-02
(valores deflacionados*:1994=100%)

Médias Média das Dota¢des Orcamentarias Média das Liberacdes % (B) / (A)
no periodo (A) no periodo (B)
1994 — 1998 334.915.036,40 269.404.106,65 80,44
1999 — 2002 271.610.187,81 174.502.295,88 64,25

Tabela elaborada pelo autor. Fonte dos dados: Secretaria Estadual da Fazenda do Estado do RS. Nota: o
asterisco (*) destaca que os valores foram deflacionados pelo IGP-DI(FGV), tendo por base: 1994=100%.

O comparativo entre a média dos recursos orcamentarios executados no periodo de
1994-1998 (80,44%) foi bastante superior a média no periodo de 1999-2002 (64,25%),
ressaltando a restricdo financeira vivida pelo departamento rodoviério.

A falta de planejamento do departamento rodoviario em suas atividades também se

constitui em um problema. O plano plurianual®

, muitas vezes, ndo € cumprido por falta de
decisdo politica e pela fragilidade dos critérios técnico-econdmicos®®. Também a
implementacdo de projetos sem um estudo detalhado da sua viabilidade constitui-se em

pratica comum no processo decisorio do departamento rodoviario.
2.1.3 As Dificuldades Operacionais na Construcdo de uma Obra Rodoviaria
A construgdo de uma nova rodovia ndo pode apenas ser considerada uma simples

obra de engenharia®. Na realidade é um sistema complexo, cujo resultado final é a

execucao da obra principal e a implantacio de dezenas de obras menores®.

%00 IGP-DI (FGV) é um indice fregiientemente utilizado em contratos rodoviarios.

21 O plano plurianual é o mecanismo basico para programacéo e controle das atividades rodoviérias, na
medida em que fixa objetivos, metas e fontes de recursos orgamentarios.

22 Os programas de investimento deveriam atender, sobretudo, as diretrizes de um Plano Diretor Rodoviério
(PDR), especialmente no que se refere aos critérios para priorizagdo dos investimentos. O PDR limitaria as
interferéncias externas de modo que as obras executadas se resumiriam as ja constantes neste plano.

2% Uma obra rodoviaria pode ser classificada em obras de: recuperacfo, restauragdo ou construcfo. Ja as
prestacOes de servicos enquadram-se nas atividades de conservacdo e manutencao das rodovias ja existentes.
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Uma obra rodoviéria envolve um grande numero de pessoas e equipamentos,
exigindo uma infra-estrutura tanto maior quanto maior for o tamanho da obra. Em obras
cujo canteiro esta afastado dos centros urbanos, torna-se necessaria a construcdo de
alojamentos, refeitorio, instalacbes de tratamento de &gua e geradoras de energia;
instalacdes de britagem, de concreto asféltico e/ou cimento, caminhos de servi¢o para o
transito de caminhfes e equipamentos; patio para acomodacdo de tanques de asfalto e
combustiveis etc.

Os dispéndios em obras e servicos paralelos & obra principal também sdo
significativos. Muitas das construcdes realizadas para o atendimento das necessidades da
obra permanecem no local apds a partida da empresa. Em muitos casos, alguns
equipamentos de grande porte devem ser deixados no proprio local, pois o custo de
transporte para removeé-los é extremamente elevado e, no prego dos servicos contratados, j&
esta incluida a perda dos equipamentos.

Um aspecto particular das obras rodoviarias € com relacdo as quantidades
envolvidas para a sua realizagdo. Para a restauracao de cinco centimetros de revestimento
de uma rodovia, com sete metros de largura, sdo necessarios 840kg de massa asfaltica por
metro de pista restaurada, quase uma tonelada por metro linear; para restaurar um
quilémetro de rodovia séo necessarios 45 caminhdes carregados de massa asfaltica e quase
a mesma quantidade de agregados (brita e areia). H4 também a necessidade de produzir
brita e pd de pedra, e extrair areia em quantidade suficiente, em instala¢6es industriais que
s30 remontadas em cada obra®. Todos os materiais e servigos sdo unitariamente baratos,
mas assumem vulto pelas grandes quantidades utilizadas.

A Dbusca por solucBes de baixo custo esbarra em custos fixos proprios dessa
atividade. A montagem de uma usina de massa asfaltica envolve desde o transporte da
usina em mddulos, e a remontagem dela em local apropriado, até a construgdo das
instalagcbes administrativas. O mesmo pode-se dizer das instalagdes de britagem, usinas
dosadoras de solo, etc. Os custos fixos de obras pequenas praticamente inviabilizam sua

contratacdo, razdo pela qual, a maior parte das obras tem valores significativos.

% 0 orcamento de uma obra rodoviaria é resultado da associacdo dos quantitativos de servicos extraido do
projeto rodoviario e as composicdes de pregos unitarios dos servigos.

» A obra de restauracdo de um pavimento rodoviario também possui diversos tipos de intervengdes
(recomposicao do asfalto; refor¢o do pavimento; reconstrucdo da pista) ao longo do segmento contratado.
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Se as instalagdes ndo sdo convencionais, 0 mesmo pode-se dizer da aquisicdo dos
materiais utilizados na obra. Para a construcdo de uma obra rodoviaria € necessario explorar
pedreiras, dragar rios e abrir picadas em matas. Todas essas atividades ndo sdo tarefas
faceis. Um exemplo é a extracdo de areia do rio; se chover muito na cabeceira do rio podera
ocorrer um aumento das particulas trazidas por carreamento e reducdo da faixa, variando
em funcdo do material das cabeceiras situadas a quildmetros da jazida de areia. A
composicdo da areia, nesta situacdo, estara alterada sem nenhuma intervencdo humana.
Outro problema grave é a 4gua para a construcdo. Para a terraplenagem é desejavel que esta
seja executada no periodo de pluviometria moderada; o excesso de chuva dificulta e, por
vezes, inviabiliza, a execucdo dos aterros com material extraido das escavacdes. Nesse
periodo ndo é possivel trabalhar com o pessoal mobilizado, ficando o equipamento parado
no canteiro de obras.

A duragdo de uma obra rodovidria também esta relacionada a disponibilidade
financeira. Caso existam recursos programados para a estrada, 0os prazos estabelecidos
podem ser relativamente cumpridos. Contudo, normalmente, uma obra rodoviaria é
paralisada inimeras vezes devido a atrasos ou ingeréncias politico-administrativas. Quando
se esgotam o0s recursos disponibilizados para uma determinada obra, € emitida uma ordem
de paralisacdo para a sua construtora. Tais desmobilizacdes podem durar alguns meses ou
até anos. Sem ter uma utilizacdo para 0s seus equipamentos, € comum a empreiteira se
desmobilizar, ou seja, desmontar o acampamento e leva-los embora; a outra opcdo é
permanecer com 0 equipamento ocioso e improdutivo. O problema torna-se maior se 0
custo de manutencgédo dos equipamentos paralisados, de desmobilizagao e remobilizacdo néo
estiver incluso no valor do contrato.

As dificuldades operacionais determinam caracteristicas proprias da atividade

rodoviaria e restricGes ao ambiente competitivo, conforme € destacado a seguir.

2.1.4 As Caracteristicas do Setor de Obras Rodoviérias

Sabe-se que restrigdes a um ambiente competitivo afetam a estrutura de ganhos dos

agentes econdmicos envolvidos em um determinado setor ou atividade econdmica. No setor
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publico essas restricbes possibilitam a atuacdo de agentes publicos e privados dentro de
mercados imperfeitos.

O setor de obras rodoviarias, como outros na economia brasileira, apresenta essas
imperfeicdes. A necessidade de um investimento inicial elevado; a contratagdo de um
grande numero de trabalhadores; a distancia geografica, da obra e dos centros comerciais e
financeiros; os custos fixos significativos; a imprevisibilidade do fluxo de receitas, devido
ao tempo incerto de duracdo da obra rodoviaria e o atraso no cronograma de pagamento,
determinam que o setor de construcdo rodoviéria seja representado, majoritariamente, por
empresas de grande porte que detém boa parte do mercado®.

Por envolver grandes quantias financeiras e tecnologias complexas, o setor
rodoviario limita a participacdo de empresas com menor capital financeiro, gerencial e
técnico. Isto determina barreiras a entrada de empresas (pela necessidade de economias de
escala) e pouca competicdo no setor. Muitas empresas do setor rodoviario poderdo
acomodar seus interesses e atuar dentro de uma estrutura de mercado oligopolizada,
dividindo mercados consumidores dos seus servigos (regibes ou Estados da federacdo)
através de acordos previamente determinados.

Outra particularidade s&o os elevados custos fixos envolvidos na realizagdo de uma
obra rodoviaria, desestimulando a que concorrentes potenciais sintam-se atraidos pelo
mercado. A presenca de custos fixos excessivamente altos, com o deslocamento de
maquinas e equipamentos, impede que empresas atuem na forma hit and run, entrando e
saindo (se necessario) rapidamente do mercado, para obter lucros acima dos normais antes
que empresas concorrentes ja estabelecidas possam alterar seus precos®.

No setor de obras rodoviarias a existéncia de barreiras a entrada também impede o
livre acesso a novos métodos de producdo de empresas que poderiam ser concorrentes
potenciais. Outro impedimento, é a heterogeneidade dos servicos da atividade e a pequena

capacidade de substituic&o?.

% Entre os maiores grupos privados nacionais encontram-se grupos econdmicos ligados ao setor de
construcao e engenharia rodoviaria. No Rio Grande do Sul atuam no setor de obras rodoviérias cerca de 114
empresas construtoras e 27 consultoras. Contudo, muitas delas sdo administradas ou gerenciadas por um
Unico grupo ou empresario, podendo até mesmo ter relagdes familiares ou patrimoniais (Fonte: SICEPQOT).

" N&o podemos definir o mercado rodoviario como um mercado perfeitamente contestavel, pois este é
definido como um mercado em que tanto os concorrentes efetivos como 0s potenciais tém acesso as mesmas
tecnologias e consumidores, e onde ndo existem barreiras a entrada e nem custo de saida (sunk cost).

%8 para as empresas atuarem na forma hit and run os bens ou servicos devem ser homogéneos ou substitutos.
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Assim, o setor de obras rodoviarias insere-se dentro de um mercado imperfeito com
consequéncias restritivas sobre as condi¢cdes de oferta. Essas condi¢cOes sdo de natureza
estrutural, por elevar a concentracdo do mercado, como estratégica, ao criar ou reforcar o
poder de mercado das empresas lideres, aumentando a probabilidade de condutas
anticoncorrenciais. Essas imperfeicdes sdo reforgadas pela dificuldade de estabelecer
precos de servigos rodoviarios dentro da logica de mercado.

A secdo seguinte descreve as etapas de uma obra rodoviaria, enfatizando os critérios

para a sua escolha, a tramitacdo burocrética e os 6rgdos publicos envolvidos na execucao.

2.2 AS ETAPAS DE UMA OBRA OU SERVICO RODOVIARIO

A construgdo ou restauracdo de uma obra envolve uma série de etapas. Inicialmente,
a execucdo de uma obra ou a realizacdo de um servico rodoviario®® é motivada por uma
demanda publica. Esta demanda, freqlientemente, parte de localidades, regides, municipios,
prefeituras, proprietarios de terras e produtores rurais, e € determinada, invariavelmente,
por interesses econdmicos®.

A demanda é manifestada publicamente, através das autoridades locais ou regionais,
para 0 poder executivo estadual, que examina, de forma preliminar, a possibilidade e a
necessidade da realizacdo da obra ou servi¢o rodoviario. Atraves de estudos técnicos e
projecdes de demanda, o DAER define a viabilidade técnica para a realizacdo da obra.

Constatada a viabilidade da obra rodoviaria, 0 DAER inclui esta demanda no rol de
suas prioridades, para que possa ser incluida ou apresentada dentro da proposta

orcamentaria estadual®

. A proposta or¢camentaria elenca obras e servi¢os rodoviarios que
deverdo ser realizados durante o periodo de vigéncia do orcamento. A elaboracédo leva em

consideragdo varios critérios, classificados como: econémicos, técnicos ou orgamentarios.

% Uma obra rodoviaria pode ser classificada em obras de recuperagdo, restauracdo ou construcéo. Ja a
prestacéo de servicos enquadra-se nas atividades de conservagdo e manutencéo das rodovias ja existentes.

% A construcdo de uma obra rodoviaria gera beneficios diretos (beneficios aos usuarios) e indiretos
(beneficios aos ndo-usuarios). Os beneficios diretos sdo a diminuicdo do custo de operacgdo dos veiculos e do
tempo de viagem, além da maior seguranca e maior conforto. Os beneficios indiretos sdo a valorizacdo das
terras circundantes e o acréscimo de atividades comerciais e empresariais em localidades proximas a rodovia.

31 A proposta orcamentaria deve, em principio, contemplar as obras apresentadas em um Plano Rodovidrio,
onde se detalha a viabilidade de uma obra sob o ponto de vista técnico, econdmico e social.
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A priorizacdo baseada em critérios econdmicos assegura 0 maior rendimento, ou
maior retorno, pois esta baseada em modelos de previsao do volume de trafego diario, bem
como nas estimativas dos custos envolvidos na construcdo, conservacdo e manutencao.
Dentro deste critério estdo as obras consideradas como estratégicas.

A priorizacdo, baseada em critérios técnicos, € definida por técnicos do
departamento que estabelecem as suas caracteristicas, tais como largura, tipo de pavimento
e acostamentos. O critério tem a vantagem de definir os programas e projetos de forma a
garantir seguranca e economia em investimentos rodoviarios.

Por fim, a priorizacdo baseada em critérios or¢camentarios é definida a partir de
orcamentos programaticos para o periodo de mandato do governo eleito, refletindo as
prioridades partidarias na atividade rodoviaria. Na decisdo da alocacdo dos recursos
orcamentarios ponderam, com seus respectivos pesos, as autoridades locais e regionais,
técnicos e diretores do departamento rodoviario.

A decisdo da obra a ser executada, independentemente do critério escolhido, sofrera
pressbes de grupos de interesses, como empresarios locais, proprietarios de terras
circundantes e empreiteiras interessadas na realizacdo da obra®.

Ap0s a obra ser incluida na proposta orcamentaria, ocorre 0 seu encaminhamento
para a aprovacao no poder legislativo. Esse poder examinara a pega or¢camentaria, e ira
sugerir alteracGes em sua estrutura através de emendas orcamentarias. A decisdo de uma
emenda que inclua uma nova obra ou a alteracdo da dotacdo or¢camentaria de uma obra ja
existente envolve interesses politicos e econdmicos. O poder executivo ird negociar com 0
poder legislativo para determinar quais emendas poderao ser aprovadas e quais deverédo ser
rejeitadas. Apos uma ampla negociacdo é elaborado o or¢camento anual do DAER. Este
orcamento incorpora obras priorizadas pelo governo e pelos parlamentares®.

A ordem e a velocidade com as quais seré realizados o projeto, e a contratacdo das
obras rodoviarias, elencadas no orcamento, dependerdo das prioridades politicas do poder
executivo; da pressdo social para a realizacdo da obra e da disponibilidade de recursos

financeiros do departamento rodoviario.

% Um exemplo é a obra que ligaré a Regi&o Serrana ao litoral do Estado (Rota do Sol). Esta obra recebe o
interesse de prefeituras, empresarios, comerciantes e proprietarios de terras circundantes.

%% A proposta orcamentaria transforma-se em projeto de lei, devendo ser aprovada, com ou sem veto, pelos
poderes legislativo e executivo.



81

O primeiro passo para a realizacdo da obra é a elaboracdo de um relatorio técnico
para contratacdo e execucdo dos projetos rodoviarios. Apds a visita a0 campo 0S
engenheiros responsaveis procedem a um levantamento que culmina com a emissdo de um
relatério preliminar, o qual sera a base para fixagdo do valor para licitacdo. Na sede do
departamento rodoviério inicia-se a elabora¢do do projeto de engenharia rodoviaria. A obra
ser4 orcada pela equipe de economia rodoviéria que elaborara o seu custo™.

Posteriormente, sdo analisadas as propostas das empresas pela direcdo executiva que
elabora a decisdo, de maneira colegiada, sobre a execucdo ou ndo, da obra rodoviaria®.
Definida a execucgdo, o processo € encaminhado a Central de Licitagdes (CELIC) que exige
uma série de documentos para a abertura do processo licitatério®® (edital, minuta do
contrato, orcamento, cronograma fisico-financeiro).

O periodo de um procedimento licitatério®” depende da modalidade de licitacao®®.
Para cada modalidade séo determinados valores para a aquisicdo ou para a execucdo da
obra ou servico. Na contratagdo sera estabelecido o valor da obra e os prazos a serem
cumpridos para a sua realizacdo. No estagio seguinte, o processo retorna para 0 DAER.
Este recebe o processo para anélise de uma ou mais das propostas técnicas apresentadas™.

Para iniciar a obra rodoviaria 0 DAER devera solicitar, junto a FEPAM, o
licenciamento ambiental. O passo seguinte consiste na medi¢do mensal da producéo pelo

3 A formacéo do preco de uma obra tem por base parametros pré-estabelecidos pelo DAER.

% De modo especifico, as obras e servicos rodoviérios poderdo ser realizados através da execucéo direta e
indireta, nos seguintes regimes: empreitada por preco global; empreitada por preco unitario; tarefa e
empreitada integral. A empreitada por preco global ocorre quando se contrata a execugdo da obra ou do
servico pelo preco certo e total. J& a empreitada por preco unitario ocorre quando se contrata a execucao da
obra ou servico por preco certo de unidades determinadas. Normalmente, o departamento rodoviario contrata
pelo preco global, mas paga pelo preco unitério (o preco global serd a composicdo dos precos unitarios).

% por exigéncia da lei de licitagdes é necessario que o DAER apresente orcamento detalhado, em planilhas
gue expressem 0s custos unitarios de todos os servigos que compdem determinada obra. Estes orcamentos sao
calculados pelo departamento de forma analitica, considerando as técnicas referentes a custos rodoviarios.

% O processo de licitagdo é o antecedente basico do contrato administrativo, assegurando garantias e
obrigac0es entre as partes. A licitagdo inclui o oferecimento de servigos rodoviarios e a recep¢do de propostas
dos interessados; a comparagao entre as propostas, e a decisdo sobre qual serd a vencedora do julgamento.

% Entre as modalidades de licitacdo disponiveis para a execucdo de uma obra rodoviaria, destacam-se: a
concorréncia; a tomada de pregos e o convite. O convite ocorre em obras e servigos que envolvam valores
entre R$ 15.000,00 a R$ 150.000,00; a tomada de precos é adotada com valores entre R$ 150.000,00 e R$
1.500.000,00 e a concorréncia ocorre para obras com valores superiores a R$ 1.500.000,00. Existem outras
normas (exemplos: decretos, ordem de servico, portarias) necessarias para a realizacao da licitagdo, bem como
outras modalidades de licitacdo como a dispensa de licitagdo (ocorre em obras e servicos que ndo excedam o
valor de R$ 15.000,00); contratacdo pelo sistema de registro de precos; alienagdo; leildo e concursos.

% A Comissdo de Licitagdo recebe o expediente, homologando a licitagio. Ap6s, a Procuradoria Judicial do
departamento manifesta-se favoravelmente a licitagdo, indicando a empresa vencedora.
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engenheiro responsavel pela obra. O processo, entdo, é encaminhado para a equipe
orcamentaria que elabora o pedido de liberacdo de recursos orcamentarios para a Secretaria
da Fazenda. Ele permanecerd com esta equipe, aguardando o atendimento da solicitacao,
para posteriormente ser encaminhado internamente a outras equipes responsaveis pelas
demais fases da despesa publica (empenho, liquidacdo e o pagamento).

A figura 2.3 apresenta, de forma esquematica, as diversas etapas para execucao de
uma obra rodoviéria, ressaltando o cronograma fisico-financeiro e o0s 6rgédos e secretarias

governamentais envolvidos®.

0 De forma resumida, podemos apresentar as principais etapas de execucdo de uma obra rodoviaria: projeto
técnico; orcamentacdo do projeto; liberacdo dos recursos; licitagdo; assinatura do contrato; empenho dos
recursos; ordem de inicio; execucdo; liquidacdo e pagamento.



FIGURA 2.3

ETAPAS PARA EXECUCAO DE UMA OBRA RODOVIARIA

12 Etapa 22 Etapa 32 Etapa 43 Etapa 52 Etapa 62 Etapa 72 Etapa 82 Etapa 92 Etapa 102 Etapa
Demanda Elaboracao do Aprovagao i Escolha Contratacgéo Medicéo Liberagdo do
publica projeto de Decisdo de Elaboragdo da proposta Execucdo das obras da empresa da recurso
p/transporte engenharia obras da proposta orcamentaria orgamentaria aserem e ordem de produgéo orgamentario
rodoviario rodoviaria prioritérias orcamentaria pelo poder licitadas inicio da fisica pagamento
legislativo obra da obra
CRONOGRAMA FiSICO / FINANCEIRO
>
\/ \/ \/ \/ \/ \/ \/ \/ \/ \/
>
ORGAOS PUBLICOS E SETORES GOVERNAMENTAIS
Prefeituras Secretaria Secretarias do Partidos DAER CELIC DAER Secret.
Conselhos Departamento dos Planejamento Politicos Secretaria DAER DAER Secretaria da
Regionais Rodoviario Transportes e Transporte Poder dos Secret. dos FEPAM dos Fazenda
Politicos DAER DAER Executivo Transp. Transportes DEFAP Transp. DAER

Fonte: Elaboragéo do autor.
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2.3 AS OPORTUNIDADES DE CORRUPCAO NO SETOR DE OBRAS
RODOVIARIAS

Discute-se, nesta secdo, 0 mercado de obras rodoviarias e as formas de corrupgdo
mais representativas no setor. A secdo também examina as oportunidades de corrupgao no

processo burocratico.

2.3.1 A Estrutura do Mercado Corrupto em Obras Rodoviarias

As imperfeicdes e as restricdes estabelecidas no mercado de obras rodoviarias sao
determinadas pelas condi¢cGes da demanda e oferta. Do lado da oferta, as imperfeicdes
decorrem das caracteristicas da atividade burocratica. Esta é dimensionada para certo grau
de atendimento, no curto e médio prazo, ndao respondendo, na maioria das vezes, as
variagdes da demanda por servicos rodoviarios*. As imperfeicdes tornam-se ainda mais
representativas se houver uma excessiva centralizacdo do processo decisério e um numero
reduzido de agentes publicos.

Quanto mais centralizada for o processo de decisdo, maior o poder dos agentes
publicos, pois estes poderdo cobrar um preco mais alto em comparacdo ao preco que
prevaleceria em um mercado competitivo (aumentara as possibilidades de ganhos).

Vishny e Shleifer (1993) sustentam que, em um ambiente burocratico discricionario,
0 agente publico maximiza seus ganhos como se fosse uma empresa monopolista,
igualando sua receita marginal ao custo marginal, obtendo um prego total composto pelo
preco oficial mais o suborno. O agente publico podera criar uma escassez artificial (deficit),
para obter propinas. No mercado rodoviario, em especifico, o servidor podera atrasar uma
licenca ou autorizagdo para o inicio da obra a ser contratada, ou, se ja estd contratada,
retardar o servi¢o nela prestado ou até mesma interrompé-lo por ndo considera-lo prioritéario
(poderé atrasar uma medicdo rodoviaria com o objetivo de extrair valores da empreiteira).

O grafico 2.1 mostra os efeitos de uma restricdo ao acesso de um servico publico.

1 Muitas vezes as empresas de engenharia rodoviéria incorrem em custos que, ndo sendo monetérios, sio
representados pelas inconveniéncias tipicas do acesso a servigos burocraticos (localizagdo, horarios, demoras
excessivas e transtorno no atendimento).
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GRAFICO 2.1
Corrupcdo sem Roubo na Esfera Publica
P
A
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Fonte: Vishny & Shleifer (1993:602).

Onde:

D = curva de demanda do servigo publico;

Cmg = custo marginal do servico publico;

Rmg = receita marginal do servi¢o publico;

P° = preco do servico com a cobranga de propinas;

P* = preco do servigco sem a cobranca de propinas (preco governamental);
Q° = quantidade de equilibrio com corrupgéo;

Q* = quantidade de equilibrio sem corrupgéo;

Q = quantidade do bem ou servico publico.

O grafico demonstra que o agente publico devolve o valor do preco do servigo
governamental, porém adiciona a propina que deseja receber. O custo marginal (Cmg) do
agente publico de prover o servico é o preco governamental (P*). Ele podera vender uma
licenca, ordem ou autorizacdo por um preco igual ao valor do servigo, sem a corrupgéao,
mais a propina recebida (P¢). Contudo, o montante do preco governamental ficara com o
Orgdo publico. O resultado sera um aumento real do preco do servico e uma reducdo na
quantidade demandada, pois 0 agente publico cobrara uma porcentagem (mark up) do pre¢o

oficial determinado pelo servigo rodoviério.
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Vishny e Shleifer (1993) enfatizam que na corrup¢do sem roubo é compensador
para o agente publico criar uma escassez artificial ao nivel do preco oficial, e entdo coletar
propinas de modo a equilibrar o mercado pelo servico publico prestado®.

J& a situacdo de corrupgdo com roubo, no setor de obras rodoviérias, ird ocorrer
quando o acordo corrupto estabelecer condi¢Oes para 0 uso de materiais de custo mais
baixo e de menor qualidade ou em quantidade inferior ao estabelecido no contrato
rodoviario.

Embora conceitualmente diferentes, os resultados da corrup¢cdo com e sem roubo
sdo similares para o agente publico, na medida em que nao altera os seus ganhos, apenas 0s
custos marginais sdo diferentes em cada um dos casos. Contudo, para 0 agente privado, na
corrup¢do sem roubo, o preco do servico governamental sempre aumenta. J& na corrup¢ao
com roubo, o preco do servico serd quase sempre inferior ao prego cobrado pelo governo.
Na corrupgdo com roubo, o agente privado ndo tem incentivo em denunciar o agente
publico desonesto. Assim, a probabilidade de que a corrupcdo seja informada € muito
menor. Isto cria um incentivo adicional para que a corrupgao cresca®.

Os incentivos e oportunidades no mercado rodoviario para adogdo de praticas
corruptas também surgirdo para 0s agentes privados.

A corrupcdo pode ser buscada como fator de competitividade. No regime
concorrencial as empresas sO poderdo obter diferenciais através da melhora de indices de
eficiéncia dos fatores de producdo. Portanto, a capacidade de corromper se transforma em
uma forma de burlar a concorréncia para obtencdo do sucesso empresarial. Com acordos
corruptos as empresas poderdo estabelecer regras informais de *“igualdade de
oportunidades”, cartelizando-se em torno de especialidades ou de clientes especificos.

Nesse sentido, a empresa de engenharia apresenta servigos especializados,
intensivos em méo-de-obra e de alta tecnologia cujo valor exato € dificil de ser monitorado.
O projeto rodoviario requer decisbes relativas a especificacBes técnicas, desenhos e

materiais a serem utilizados que envolvam uma complexidade elevada, dificultando a

*2 Segundo Vishny e Shleifer (1993), se a penalizacéo esperada aumenta com o nivel recebido de propina, 0
agente publico desonesto podera reduzir a propina e aumentar o volume de servigo prestado. Por outro lado,
se a penalizacdo esperada aumentar com o0 nimero de agentes privados envolvidos, o agente publico
desonesto ird reduzir a oferta e aumentar o valor das propinas cobradas.

* A corrupgdo com roubo alia os interesses dos demandantes e ofertantes, de tal forma que ela serd mais
persistente que a corrup¢do sem roubo, que separa estes interesses.
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fiscalizacdo da obra e a verificacdo de que o contrato estd realmente sendo cumprido.
Acrescenta-se o fato de que cada obra possui uma caracteristica propria.

Um exemplo é a construcdo de uma obra de arte rodoviaria (exemplo: ponte ou
viaduto). Esta obra possuira uma especificacdo particular de acordo com as caracteristicas
do terreno em que seré construida; do clima da regido; da tecnologia disponivel e do capital
humano existente. Uma ponte ndo possui um preco pré-existente conhecido por todos,
impossibilitando a comparacéo do servico realizado com os existentes no mercado privado.
Estas caracteristicas dificultam a definicdo de precos competitivos em contratos rodoviarios
e facilitam a manipulacdo dos recursos financeiros por empresas privadas, tornando a oferta
de propinas mais atrativa™.

Tanzi (1997:3) ressalta que as despesas de capital sdo altamente discricionarias,
permitindo que burocratas e politicos tomem decisGes importantes na composicdo das
despesas orcamentaria, na escolha de projetos especificos e na localizagcdo geografica
desses projetos. Considerando que o valor da propina é calculado como uma percentagem
do valor total do contrato, burocratas e politicos terdo um grande interesse em aumentar o
tamanho do projeto ou torna-lo mais sofisticado, de modo a extrair propinas maiores.

A corrupgdo também podera atuar como uma redutora das incertezas existentes nas
relacbes do mercado (capacidade determinada pelo poder de monopdlio), pois a empresa de
engenharia, atuando como monopolista, obtera a integralidade dos contratos estabelecidos
de forma desonesta realizando ganhos ou lucros mais elevados. O custo da propina paga
pela empresa corruptora podera ser repassado para a sociedade através da piora na
qualidade dos pavimentos rodoviarios, na escolha de projetos de engenharia rodoviéria de
maior custo e no emprego de materiais de qualidade inferior. O proximo item destaca as

formas de corrupcao e fraudes mais representativas no setor de obras rodoviarias.

* Essas caracteristicas do setor podem determinar obras superfaturadas e uma menor qualidade dos servicos.
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2.3.2 Formas de Corrupcéo e Fraudes no Setor Rodoviéario

No setor de obras rodoviérias a corrupcdo poderd se manifestar através de atos e
acOes praticadas por agentes publicos com o objetivo de privilegiar empresas em contratos
e servicos rodoviarios. A empresa podera subornar o agente publico para obter um
beneficio legalmente previsto (exemplo: comprar maior rapidez ou precedéncia sobre 0s
seus concorrentes) ou comprar um beneficio ilegal ofertado pelo agente publico (exemplo:
autorizagOes, medicOes e licengas concedidas de forma irregular). Seguindo esta linha,
diversas formas de corrupcdo e fraudes* podem ser destacadas:

(i) Venda de informacbes privilegiadas: consiste em fornecer informacdo

privilegiada sobre decisbes governamentais em troca de recursos financeiros e/ou apoio
politico (exemplo: recursos para despesas com campanhas eleitorais de politicos e
partidos*). No setor de obras rodoviarias esta pratica pode ocorrer na fase de elaboracéo da
proposta orcamentaria e no momento das definicdes de obras prioritarias. Com a
informacdo privilegiada, a empresa pode exercer influéncia na elaboracdo da proposta
orcamentaria do departamento;

(ii) A prética do lobby: corresponde a secdo de grupos de interesse no sentido de

sensibilizar politicos e burocratas com suas proprias preferéncias. Isto é feito através da
influéncia de pessoas, denominadas lobistas, que dispdem de transito junto aos gabinetes de
parlamentares e de dirigentes da esfera governamental. No setor de obras rodoviarias esta
pratica podera ocorrer no periodo de aprovacdo do orgamento ou quando da definicdo das
obras prioritarias para serem executadas;

(ili) Mudanca de regras para beneficio de uma empresa de engenharia: este

beneficio ocorre pelo favorecimento através de ato administrativo, possibilitando o

47
I

aditamento do contrato rodoviério, a elevacdo do teto contratual® e até mesmo a mudanga

do objeto do contrato estabelecido (mesmo para um contrato bem elaborado € provavel o

** Ha uma diferenciacéo entre corrupcdo e fraude. A corrupcdo é um processo em que um administrador
publico aufere vantagens indevidas aproveitando-se de sua posicdo. Ela sempre envolve um administrador
publico e um agente privado. J& a fraude é determinada a partir de um processo de enriquecimento privado
por burla de normas publicas ou privadas, sem participacdo da parte prejudicada.

% 0 anexo B apresenta as empresas do setor rodoviario que mais doaram recursos financeiros a partidos
politicos no ultimo pleito eleitoral do pais.

*" Antes da Lei 8.666/93 a obra poderia ter seu preco aumentado em valores irrestritos (ndo havia um %
maximo de reajustamento). A lei limitou 0 aumento em 25% do valor inicial do contrato.
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surgimento de pontos discordantes entre contratados e contratantes, que sé poderdo ser
resolvidos através da negociacdo ou acordos);

(iv) Facilitacdo de contratos: decorre do pagamento de uma comissdo ou “taxa” de

intermediacdo para obter contratos junto ao departamento. A facilitacdo no departamento
rodoviario é perceptivel quando grande parte dos contratos rodoviarios sao
equivocadamente tratados como emergenciais de modo a evitar o procedimento licitatério®*
(exemplo: a empresa propde obras para 0 DAER, ja oferecendo os projetos acabados).

(v) Fraudacdo de licitagcBes publicas: consiste em ignorar critérios técnicos e de

custos na selecdo de empreiteiras para executar projetos rodoviarios. Buscando burlar a
concorréncia publica as empresas poderdo entrar em acordo prévio antes da entrega da
proposta, atuando na forma de rodizio para ganhar as licitacdes e permutando as obras ap0s
a obtencdo do contrato. As licitacbes forjadas ou combinadas s&o identificadas pela
existéncia dos mesmos licitantes e contratados e a propriedade de varias empresas pelos
mesmos sdcios;

(vi) Sobrepreco ou superfaturamento® de uma obra rodoviria: o sobrepreco

consiste em aumentar artificialmente os precos de servicos vendidos ao departamento
rodoviario para propiciar lucros adicionais as empresas de engenharia rodoviaria em troca
de propinas®. Também pode ocorrer através do superfaturamento de medicdes ou
pagamentos por medi¢fes ndo realizadas pelo departamento rodoviario (transacdes nédo
registradas contabilmente). Dificuldades estruturais do departamento rodoviario, como a
defasagem de registros de precos, falhas na pesquisa de mercado e auséncia de uma
adequada fiscalizacdo contribuem para a préatica de medic¢des rodoviarias superfaturadas e

subempreitada de obras rodoviarias. Essas dificuldades tornam-se ainda maiores em

8 A dispensa da licitagdo é uma forma de burlar a competic&o e obter favores e acordos desonestos com o
administrador ou agente publico. No setor de obras e servigos rodoviarios esta pratica é mais provavel, dadas
as caracteristicas da atividade e a essencialidade do servico rodoviario aos contribuintes e usuarios (o capitulo
6 faz um levantamento dos contratos com dispensa de licitacdo realizados pelo DAER nos ultimos anos).

* Conceitualmente, pode-se separar o superfaturamento e o sobrepreco. O primeiro ocorre quando ha a
comprovacdo de que o mesmo fornecedor, em lapso de tempo relativamente curto, praticou pregos
absolutamente distanciados, para um mesmo bem ou servico. Ja para o sobrepreco, basta que se estabeleca,
em relacdo ao mesmo bem ou servico, diferencas consideraveis entre 0s precos praticados, também em
periodo razoavelmente préximo, mas confrontando-se fornecedores distintos.

>0 O Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) estima que este sobrepreco é da ordem de 60 a 100% do valor do
contrato. Este sobrepreco tem origem no ambiente burocratico, pois o preco da obra rodoviaria a ser licitada é
estabelecido através de parametros e custos levantados dentro do contrato (Presidéncia da Republica, 1994).
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periodos inflacionarios, pois a inflacdo distorce os precos relativos dos servigos
rodoviarios, facilitando esta prética;

(vii) Aaqilizacdo de pagamentos: ocorre quando o agente rodoviario antecipa,

liberagcGes orcamentarias e pagamentos de obras executadas e medidas, as empresas de
engenharia rodoviaria em troca de propinas®. Este tipo de corrupcdo devera ser maior e
mais frequente em periodos de elevacdo inflacionéria, pois a desvalorizacdo acelerada da
moeda determinara prejuizos financeiros para as empresas, estimulando a oferta de
propinas e vantagens para apressar ou adiantar os pagamentos de medicgdes j& efetuadas;
(viii) Alteracdo de quantidades e especificacBes técnicas: estabelecido e definido o

projeto para execucdo da obra pode ocorrer 0 seu nao cumprimento através de acordos
corruptos que permitam o uso de materiais em quantidade e qualidade inferiores ao
estabelecido no projeto rodoviario. A alteracdo € possivel por falhas no controle de
fiscalizacdo do departamento rodoviario e pela falta de tradicdo do departamento de um
maior controle da qualidade do servico rodoviario contratado. Ela torna-se mais freqiente
em situacOes que propiciam a formacao de conluio entre o fiscal e o executor da obra.
Apresentadas as principais formas de corrupcdo no setor rodoviario, a figura 2.4
destaca os agentes publicos (politicos, servidores, técnicos e dirigentes do departamento) e
privados (empresas de engenharia) envolvidos nas diversas etapas de execucdo de uma obra

rodoviaria.

*1 O poder discricionario de servidores e o relacionamento estreito com politicos e técnicos fazendérios
facilitam a pratica dessa acao.



FIGURA 2.4
FORMAS DE CORRUPCAO E FRAUDES
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rodoviéria obra
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>
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proprietarios engenheiros e Dirigentes governo na Dirigentes Dirigente engenheiros Fiscais, ~ setor
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Fonte: Elaboracéo do autor.
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2.3.3 As Oportunidades de Corrupcdo no Processo Burocratico

As oportunidades corruptas podem ser identificadas em momentos distintos no setor
rodoviario: na fase da elaboracdo da proposta orcamentaria; durante o processo licitatorio;
durante a execucdo da obra e nas fases da despesa or¢camentaria (liberacdo, empenho,
liquidacdo e pagamento).

A corrupcdo no setor pode ocorrer, inicialmente, na etapa de elaboragédo do
orcamento. Nesta fase, técnicos do DAER® poderdo nio conseguir ver suas obras
aprovadas pela direcdo do orgdo. Para tanto, deverdo procurar empreiteiros e fornecedores,
solicitando auxilio para aprovar, através de lobby junto ao poder legislativo, emendas que
incluam obras de interesse dos técnicos rodoviarios e das empresas®®. Pode acontecer o
inverso, ou seja, a empresa vislumbra o negdcio que lhe interessa desenvolver, junto ao
DAER, e convence o dirigente publico a incluir, na proposta orcamentaria, verbas para um
fim especifico. Em troca, o empresario oferece vantagens de natureza politica ou
pecuniéria>*, como o financiamento de contribuicdes para campanhas eleitorais.

Na fase da tramitacdo da proposta orcamentaria no poder legislativo, existe a
possibilidade de as empresas de engenharia® concederem vantagens pecunidrias aos
deputados em troca da inclusdo de emendas ou aprovacdo de suplementagdes
orcamentarias. A definicdo por emendas que privilegiem a constru¢cdo de uma nova obra
rodoviaria, em lugar da correta manutengdo ou restauracdo de uma obra ja existente, pode
indicar o desejo de obter recursos publicos indevidamente.

A elaboracdo de emendas pelo parlamentar pode determinar apoio financeiro para o
atendimento dos seus interesses pessoais, ocorrendo que, muitas vezes, uma empreiteira
pague por emenda apresentada e ndo por emenda aprovada. Existe também a possibilidade

de empreiteira e o parlamentar combinarem um pagamento de menor valor quando da

52 Muitas vezes, passa despercebido o interesse dos servidores pblicos inseridos na elaboracio da proposta
orcamentaria. Os servidos responsaveis pelos orgamentos, conseguem a introducéo de verbas de seu préprio
interesse. Isso decorre, normalmente, porque o governante ndo estd preocupado com verbas menores, ou
presta mais atencdo nas propostas do seu interesse.

>3 Quando a iniciativa do pedido da emenda é do dirigente do DAER, a presenca do empreiteiro, consultor ou
supervisor s6 serd necessario na fase de elaboracdo e aprovacdo do orgamento publico. Entretanto, isto ndo
exclui a presenca futura do agente privado na hora da liberagdo orcamentéria junto ao tesouro do Estado.

> As empreiteiras podem propor obras para os dirigentes publicos, ja oferecendo os projetos acabados, com
custos e especifica¢des predeterminados.

> A presséo pode ocorrer através dos sindicatos das empresas de construgo rodoviéria: SICEPOT (Sindicato
da Ind. de Construgdo de Estradas) e AREOP (Associagdo Riograndense de Empreiteiras de Obras Puablicas).
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aprovacdao da emenda, e um pagamento significativo quando da liberacdo dos recursos
orcamentarios para a realizacdo da obra. Este procedimento reduz o grau de incerteza da
empresa, pois ninguém sabe ao certo quanto do valor aprovado no orcamento sera
efetivamente liberado.

Antes da assinatura do contrato também existem oportunidades de corrupgdo. A
empresa para obter o contrato rodoviario deve entrar em uma concorréncia publica. Essa
concorréncia ocorre através do processo licitatorio. A vantagem da licitacdo é que esta
introduz a concorréncia entre as empresas privadas. Entretanto, as empresas poderédo buscar
vencer licitacGes e/ou obter contratos utilizando-se do pagamento de propinas e comissfes
ao administrador publico. Este, por meio da definicdo de condigdes especiais (financeiras e
técnicas), excluird a maioria das empresas concorrentes, limitando a participagdo em um
subconjunto de empresas. Admitindo que as comissdes sdo calculadas como uma
percentagem do custo total do projeto os agentes publicos corruptos terdo interesse em
aumentar o tamanho e complexidade dos projetos, pois isto podera determinar um aumento
da comisséo recebida.

Ao processo licitatorio segue-se a contratacdo do servico rodoviario. Contudo, o
agente publico podera dispensar a licitacdo, justificando que esta é demorada, trabalhosa e
nem sempre garante que o escolhido seja o mais adequado. A lei de licitagdes dispensa a
licitagdo de obras e servicos para valores até quinze mil reais, e em situacGes de emergéncia
ou calamidade publica. A decisdo de definir casos de emergéncia ou calamidade publica
que dispense um processo licitatorio abre uma brecha para a¢fes corruptas. Neste processo,
0 departamento rodoviario perde, pois tem de pagar um preco mais elevado do que se a
concorréncia induzisse o fornecedor a entregar os servi¢cos ao menor prec¢o lucrativo.

Em licitacGes de obras rodoviarias o primeiro critério de selecdo € o pre¢co minimo
ou preco orcado™ estabelecido pelo contratante e s revelado na abertura das propostas. A
empresa que mais se aproximar do preco minimo levard mais vantagens. Esta situacéo
possibilita que o vencedor da licitacdo seja escolhido previamente pelas proprias empresas
que disputam a concorréncia. As empresas acomodariam seus interesses, atuando como
cartéis organizados. Todos disputariam a concorréncia publica, mas se organizariam

previamente de forma que uma delas seja a escolhida. Os precos, 0s prazos e as condigdes

*® O preco orcado é estabelecido com base no levantamento de custos do DAER.
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dessa empresa serdo as melhores na licitacdo presente. Na licitacdo seguinte, haveria um
rodizio, identificando a formacdo de um cartel ou conluio®’. Dessa forma, pode-se
promover a permuta de obras rodoviarias sem qualquer controle do 6rgdo responsavel pela
licitacdo. Também pode ocorrer que, para vencer a disputa pelo contrato da obra, a empresa
apresente uma proposta com valores abaixo dos normalmente apresentados no setor, sendo
reajustados tdo logo a empresa assine o contrato e inicie as obras (forma-se um acordo entre
a empresa e 0 agente publico, buscando atingir objetivos comuns).

O segundo critério ou tipo de licitacdo é a melhor técnica, que é atribuida em caso
de empate entre os concorrentes. Critica-se a subjetividade desse critério, permitindo que
nem sempre a melhor empresa venca a concorréncia. A subjetividade do critério possibilita
também o surgimento de empresas especializadas em preparar propostas vencedoras. O
terceiro critério ou tipo de licitacdo € a de técnica e preco. A aplicacdo deste critério
permite que empresas de elevada capacidade técnica-operacional possam obter vantagens
no processo de escolha da empresa que realizara a obra.

Segundo Possas e Schuartz (1998:15) a lei das licitagdes (Lei n° 8.666/93) restringiu
o carater discricionario dos agentes publicos, introduzindo limitagdes e formalidades e
impOs uma série de exigéncias para que empresas participem do processo licitatorio. As
empresas precisam ja ter executado servicos similares aos do objeto da licitacdo.
Adicionalmente, a habilitacdo das empresas nas licitacfes fica condicionada a realizagéo,
no passado, da prestacdo de servicos similares ao definido no edital da licitagdo®. Estas
exigéncias determinaram uma maior transparéncia ao processo licitatério com a publicidade
dos editais e a ampliacdo do direito de defesa dos interessados na licitagdo com o aumento
do prazo recursal. Todavia, para Possas e Schuartz (1998:17), a lei, a0 impor mais
exigéncias para a participacdo no processo licitatorio, determinou o surgimento de barreiras

a entrada a novas empresas, facilitando a formacéo de acordos e conluios™. No caso da

>" O termo conluio se refere ao acordo entre possiveis fornecedores antes de apresentar suas propostas. Os
fornecedores formam uma espécie de cartel que concorda em oferecer um pre¢o acima do minimo
competitivo. Um deles é escolhido para ter a proposta vencedora, artificialmente elevada; as outras firmas
apresentam propostas ainda maiores e os lucros adicionais sao divididos entre os participantes.

% Os critérios de selecdo de uma empresa de engenharia sdo divididos em critérios de capacitacdo técnico-
profissional (faz uma avaliacdo da capacitacdo dos engenheiros responsaveis pela supervisdo e execucao
técnica dos servicos rodoviarios); técnico-operacional (faz uma avaliacdo do histérico da empresa que disputa
a licitacdo) e econémico-financeira (faz uma avaliagdo da situacdo financeira da empresa).

> As excessivas restricdes em relacdo a participacdo nas licitacdes impedem a entrada e/ou desenvolvimento
de novas empresas no mercado de obras rodoviarias, aumentando a possibilidade de cartelizagéo no setor.
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licitacdo de uma obra, somente empresas que ja tiverem anteriormente construido uma
estrada terdo condicdes de participar, ndo sendo suficiente a certificacdo de que ja
realizaram, isoladamente, cada um dos servicos que integram a obra.

Em uma visdo antagénica, Abramo (2001), afirma que ap6s a promulgacéo desta lei,
houve uma desconcentragdo no mercado brasileiro de obras publicas (permitiu uma maior
abertura a participacdo de empresas e deu maior visibilidade aos atos da administracéo
plblica)®°.

Obtido o contrato, a empresa pode oferecer propinas e subornos para ser beneficiada
na alteragdo dos prazos, valores e quantitativos estabelecidos no edital da licitacdo®’. Essas
alteragdes serdo estabelecidas unilateralmente por dirigentes do departamento rodoviario®.

A prorrogacdo dos prazos estabelecidos no edital pode ser justificada a partir da
alteracdo do projeto ou especificacBes técnicas e pela interrup¢do da execucgdo do contrato
ou diminuicdo do ritmo de trabalho por ordem e no interesse dos dirigentes do DAER.

Os valores podem ser reajustados através da pratica de aditamento de contratos
publicos. A lei permite a modificacdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminuicdo quantitativa do seu objeto. O acréscimo permitird um aditamento automatico
em até 25% do valor da obra rodoviaria. Por fim, o quantitativo do contrato pode ser
modificado através de modificacdo do projeto ou das especificagdes técnicas.

Outras oportunidades de corrupgdo podem ser destacadas. Uma delas é a concessdo
de preco. Por exigéncia da lei de licitacGes, é necessario que o0 DAER apresente or¢camento
detalhado em planilhas que expressem 0s custos unitirios em todos 0s servicos que
compdem uma obra rodoviéria. O problema é que, muitas vezes, 0s precos iniciais sao
maiores que os verdadeiros custos das obras. I1sso decorre do fato de que o Sistema de
Gerenciamento de Custos de Obras e Infra-Estrutura (GECOI) - base para 0S precos
unitarios de obras e servicos rodovidrios do DAER - pode apresentar valores
superestimados, concorrendo para a pratica de sobreprecos®®. Outros problemas existentes

sdo 0 ndo cumprimento de normas para a atualizacdo dos precos de insumos e servicos da

% Antes da Lei n° 8.666/93, sete grandes empreiteiras controlavam quase 70% do faturamento total das 150
maiores empresas do setor.

51 0 edital da licitagdo estabelece a qualidade da obra rodoviaria; a extenso; o prazo e os materiais utilizados.
62 As Uinicas alteracdes que podem ser estabelecidas através de acordos entre agentes publicos e privados serdo
as modificacdes do regime de execuc¢do da obra e da forma de pagamento.
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obra e falhas no sistema de acompanhamento de precos de mercado dos produtos e servigos
adquiridos pelo DAER®. Adicionalmente, existe a pressdo do sindicato das empresas que,
muitas vezes, criticam a atualizacdo dos custos de obras e servi¢cos rodoviarios.

Durante a fase de execucdo das obras é do relacionamento entre fiscais de obra e
empreiteiras (representadas pelos seus engenheiros) que surgem as oportunidades de
acordos. O periodo excessivo (dois ou mais anos) para a conclusdo de uma obra rodoviaria
determina que fiscais e executores da obra sejam obrigados a manter uma convivéncia
diaria®™. Essa convivéncia permite que o fiscal e empreiteiros tenham um relacionamento
mais estreito, ndo sendo incomum que o empreiteiro solicite ao fiscal que tramite suas
ordenacOes ao pessoal de campo, e o fiscal permita alguma liberdade do empreiteiro,
sobretudo na liberaco de servigos®™.

O empreiteiro sabe que a Ultima instancia da obra é o engenheiro responsavel pela
sua fiscalizacdo. Deste modo, o empreiteiro podera ofertar vantagens e beneficios®’ para o
engenheiro que vao desde o simples cumprimento do contratado e a manutencdo da
qualidade dos servicos, ate o oferecimento de bens financeiros, servi¢os assistenciais e
status profissional e politico. Em outras situacdes o engenheiro rodoviario pode colocar
restricdes e exigéncias acima do estabelecido no contrato de modo que o empreiteiro, ciente
desta situacdo, buscarad um acordo que beneficie ambos.

As oportunidades também ocorrem devido a deficiéncias no sistema de controle, e a
caréncia de pessoal no DAER, determinando um maior poder discricionario aos agentes
publicos. O poder discricionario que muitos técnicos possuem decorre do controle sobre as

rotinas administrativas e da insuficiéncia de servidores publicos, permitindo que o

% 0 anexo F mostra estudo encomendado pelo DAER na qual destaca-se os precos praticados pelo
departamento e o levantamento efetuado pela Fundacdo Getulio Vargas (FGV).

% Segundo informacdes da Equipe de Economia Rodoviéria (ERR) do DAER os precos dos insumos de obras
e servigos rodoviarios foram reajustados apenas quatro vezes nos Gltimos trés anos.

% 0O grau de envolvimento do servidor devera ser elevado, pois este precisara omitir informaces para
superiores e diretores, elaborar relatorios de forma incorreta para analise dos técnicos do departamento e
fiscalizar obras e servicos de forma a permitir que a empresa possa, por exemplo, utilizar materiais de baixa
qualidade e de menor custo ou empregar quantidades inferiores ao determinado no contrato.

% A maior parte dos assuntos de uma obra é resolvida na propria obra, sem a intromissao de “terceiros”.

87 As recompensas por um ato desonesto sdo normalmente elevadas devido & grandeza dos valores envolvidos
no mercado de obras rodovidrias. Entre as recompensas destacam-se: a oferta de bens financeiros
(complementagdes salariais); o oferecimento de formas assisténcias (bens materiais - locacdo de imdveis e
veiculos - para o uso do agente rodoviario e de seus familiares, custear as férias anuais...), melhoria da
posicdo social (ofertar uma promoc¢do ou um cargo melhor dentro da estrutura organizacional garantindo
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engenheiro do departamento elabore uma medicdo e encaminhe ao distrito rodoviario, sem
que ninguém perceba as quantidades medidas. O fato da execucdo da obra e o pagamento
das faturas ocorrerem em localidades diferentes e serem processadas por um ndmero
reduzido de pessoas determina menores possibilidades de fiscalizagao.

A evasdo de técnicos dos quadros do departamento estabeleceu que em muitas
localidades permaneca apenas o engenheiro residente, quando muito, assistido por um ou
dois funcionarios®®. Nestas condicdes, os engenheiros residentes estdo acostumados a fazer
com que suas determinacgdes e exigéncias sejam acatadas, até porque é o Unico com o poder
de decidir se os servigos, podem ou ndo, ser objetos de medicdo. N&o havendo quem
gerencie suas ordenacfes é comum que a medicdo de um servigo, cuja execugdo exige a
aquisicdo, transporte e utilizacdo ndo seja executada, ou a empresa esqueca de medir o
produto adquirido.

A dificuldade que o departamento rodoviario tem em certificar que 0s servigos
foram medidos é a mesma de que se estes foram executados com qualidade. Ela decorre da
impossibilidade de o departamento e seus fiscais estarem presentes em todas as obras
rodoviarias. Ndo ha como fiscalizar, e 0s processos existentes para a fiscalizacdo da atuacédo
das empreiteiras e supervisoras encarregadas da execucdo das obras sdo insuficientes.
Portanto, normalmente, o departamento racionaliza os procedimentos de fiscalizagédo
decidindo quais obras acompanhar. A racionalizacdo parte do acompanhamento dos
servicos mais caros ou 0s daqueles que possuem maior participacdo financeira nos
contratos.

Um aspecto particular do setor é que as empresas ndo estdo habituadas a serem
cobradas pela qualidade dos seus servigos, procurando resolver o assunto localmente
utilizando, muitas vezes, meios ilicitos de convencimento. Nessa situacdo, a sede do
departamento tenta se informar dos assuntos da obra rodoviéria. Com base nas informaces
fornecidas pelo canteiro de obras, o pagamento pode ser suspenso e aberto procedimento de
auditoria se comprovada a falta de qualidade dos servigos e a conivéncia dos responsaveis

pela fiscalizacdo. Contudo, a falta de um critério comum entre os distritos rodoviarios e a

status social ao servidor publico) e a protecdo ou indicacdes (oferecimento de garantias que o fiscal corrupto
ndo sera implicado em um eventual processo administrativo).

%8 Esta situagfo esta se modificando gracas ao ingresso de novos engenheiros recentemente aprovados em
concurso publico. Contudo, tem aumentado a aposentadoria de servidores de nivel médio do DAER.
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possibilidade de a sede ser boicotada na obtencdo das informacdes solicitadas, dificulta um
controle mais efetivo da qualidade da obra construida. O pagamento pela simples execucédo
do servico rodoviario, e ndo pela sua qualidade, possibilita oportunidades corruptas.

Outro aspecto importante no arranjo administrativo do departamento é a contratacao
de empresas especializadas para a supervisdo, acompanhamento e controle das obras,
resumidamente chamadas supervisoras (em algumas situacdes as empresas de consultorias
podem fazer o papel de empresas supervisoras). O engenheiro do DAER, responsavel pela
obra, devera acompanhar os trabalhos da supervisora, realizando junto com a empresa
supervisora a medicao dos servigos da empreiteira. O engenheiro e a empresa supervisora,
qguando necessario, poderdo exigir a reposicao dos servigos inadequados. Esse arranjo
determina, muitas vezes, uma estreita relacdo entre engenheiro residente, consultora e
empreiteira, tornando-se perigosa quando ambas as empresas estdo envolvidas no processo
de medic&0®. Uma relacdo perniciosa entre a empreiteira e a consultora determina a
possibilidade de medi¢Ges superdimensionadas e que ndo obedecam aos padrbes de
qualidade exigidos pelo departamento rodoviario™.

Os engenheiros da empresa supervisora, responsaveis pela fiscalizacao dos servicos,
também participam da discussdo dos relatorios com a empresa vencedora da licitacdo
(verificam se o projeto esta de acordo com as normas especificas do DAER) e pela medi¢édo
dos servicos executados para pagamento’’. A vinculacdo funcional desses técnicos as
empresas prestadoras de servigos gera uma situacdo propicia a desvios. Em alguns casos, o
engenheiro responsavel pela fiscalizacdo do projeto é funcionario da propria empresa que
esta executando o projeto por ele fiscalizado™.

E comum as supervisoras atrasarem os relatorios mensais, podendo chegar a serem
entregues com mais de um ano de atraso, sem que nenhuma penalidade lhes sejam
impostas. Apesar do atraso, em alguns casos, os relatérios ndo apresentam nenhuma

informacdo sobre a qualidade dos servigcos executados, 0 que permite que as supervisoras

%9 A supervisdo das medicdes ocorre, na maior parte dos casos, através da subcontratacio de empresas pagas
para a prestacdo do servigo.

° Em obras financiadas pelo Banco Mundial, o financiador ndo permite que exista, na etapa da medicéo
fisica da obra, relagdo de interesse econdmico entre a construtora e a consultora.

™' As empresas supervisoras contratadas para acompanhamento dos servicos devem se comprometer com a
qualidade dos servicos, na medida em que sdo obrigadas a assinar os relatorios atestando a qualidade da obra.
2 A empresa supervisora e a empreiteira podem fazer parte do mesmo grupo ou holding (conglomerado), o
que estimula a pratica de coalizéo.
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possam se eximir de suas responsabilidades. Nao havendo técnicos do DAER para a leitura
e analise dos relatorios 0s mesmos sdo aprovados sem um maior critério. S6 se percebe a
inutilidade deste documento quando as obras comecam a dar problemas e, consultados 0s
relatérios, verifica-se que ndo ha nada escrito que possa subsidiar as punicées.

Uma critica que se faz as medices do departamento rodoviario € a inexisténcia de
informacdes mais precisas sobre a localizacdo da aplicacdo dos servigos e a quantificacdo
destes’®. Normalmente o departamento responde aos auditores com dados pouco acurados
sobre o local de aplicacdo dos servi¢os, bem como as quantidades aplicadas. Isto se deve a
falta de controle e de organizacdo da maioria dos distritos rodoviarios.

A responsabilizacdo por irregularidades na medicdo dentro deste quadro
administrativo também torna-se um problema. Desde que exista uma empresa supervisora
contratada para o acompanhamento e a medic¢ao dos servigos executados alguns entendem
que ela deve ser responsabilizada. O residente com a fungéo de fiscalizagéo, muitas vezes,
ndo tem condicGes de verificar as quantidades medidas com acuracia, mas possui uma
estimativa e ndo pode se declarar desinformado dos atos da empresa supervisora.

A ndo reposicdo de servidores publicos aposentados também determinou um
aumento do numero de funcionarios que atuam dentro da estrutura burocratica e que sao
pagos pelas empresas contratadas. Isto cria uma fonte de poder dual (o funcionario
contratado esta sujeito a dois “senhores”). O funcionario que atua no setor financeiro do
departamento, por exemplo, podera alterar o cronograma financeiro de pagamentos
proporcionando beneficios ou maiores ganhos para a empresa a qual esta vinculado.

A medicdo do servico executado no més € a base para o faturamento da empreiteira.
Entretanto, muitas vezes, as medicOes, em funcdo da impossibilidade de repasse integral de
verbas pela Secretaria da Fazenda, sdo acumuladas ao longo dos meses, sem que haja a
liberacdo de recursos orcamentarios. Esta medigdo corresponde a um reconhecimento, por
parte dos fiscais da obra, de que os servigos foram executados e possuem qualidade
suficiente para serem pagos. Essas quantidades transformadas em valores monetarios
representam um compromisso de pagamento do departamento com a empresa pela
execucdo dos servicos. As diferengas entre 0 servico executado e o servico medido séo

controladas em uma listagem de endividamento. O endividamento ndo estd, contudo,

® A possibilidade, estabelecida na lei de licitacBes, de a empreiteira subcontratar aumenta esta dificuldade.
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reconhecido na contabilidade do departamento, ou seja, € um passivo oculto. Dessa forma,
os valores pagos ndo refletem o real avanco dos servicos (ndo existe um levantamento
confiavel do montante de endividamento gerado por essa diferenca entre executado e pago).

Mesmo que ndo haja retardo ou demora nas libera¢fes de recursos or¢amentarios
haverd atrasos no pagamento para as empreiteiras. Ocorre que a medi¢do das quantidades
executadas comeca a ser levantada por volta do vigésimo dia do més de referéncia. Na
medida em que os elementos vao chegando ao escritorio da fiscalizacdo, a medicdo mensal
da empresa, cuja conclusdo devera ocorrer até o Gltimo dia do més vai sendo montada.
Concluida a elaboracdo da medicdo dos servicos, ela devera ser encaminhada ao distrito
rodovidrio, e, posteriormente, sera passada para a sede do DAER™. Resumidamente, o
documento que atesta a execucdo de servicos da empresa, durante um més qualquer,
comeca a ser elaborada por volta do vigésimo dia e s6 sera conhecido pela sede do
departamento perto do quinto dia do més subseqliente. Durante este periodo a empresa
continuara trabalhando, porém, tera esses servicos reconhecidos somente no més seguinte.

Apols a medicdo ser processada e conferida, poderdo passar até 80 dias para o
recebimento dos servicos executados. Na pratica isso significa dizer que uma fatura, que
deveria ser quitada apds trinta dias da emissdo do oficio para a sede do departamento,
devera ser paga ap6s 100 dias ou mais’>. De acordo com a forca da empresa e 0s seus
instrumentos de acdo, esta poderd obter medicbes que ocorram de forma prioritéria,
recebendo pagamentos em prazos mais curtos pelas obras realizadas. Os atrasos no
pagamento tornam-se ainda mais problematicos em periodos de inflagdo elevada, pois a
inflac&o deteriora o valor monetario a ser recebido.

O problema nessa etapa € a inexisténcia de normas internas do departamento

rodoviario, formalmente estabelecidas, que definam o critério para rateio dos recursos

7 Um fato comum, quando da liberacdo de recursos orgamentarios préximos ao final de um més, ou no final
do ano, é a impossibilidade legal de medir um determinado servigo que obrigatoriamente deverd ser
executado. Por exemplo, em dias de fechamento de medicéo, a empresa podera estar concluindo a execu¢édo
de uma sub-base, e, obrigatoriamente, devera executar a base por cima ou, no minimo, impriméa-la. Desde que
a empresa tenha que necessariamente executar estes servicos, ndo daria maiores danos ao departamento, o
pagamento antecipado desses servicos, até porque entre a medicdo dos servicos e o pagamento ha um lapso de
tempo suficiente para suspender o pagamento, em caso de ndo execugao.

> 0 anexo E levanta dados e informacdes sobre o atraso no pagamento de faturas.
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orcamentarios’®. Outro problema decorrente dessa sistematica de servicos executados e néo
medidos é a impossibilidade de pagamento dos servicos ja executados, quando ocorre a
paralisacdo das obras, o que novamente oportuniza situacbes de discricionariedade no
processo decisorio. Além da medicdo dos servicos executados, é realizado, pelos fiscais de
campo, um relatério do avango fisico da obra. Entretanto, essas informacdes ndo sao
remetidas ao departamento rodoviario para um melhor acompanhamento do trabalho dos
fiscais’’. N&o existe entre os agentes ou engenheiros do departamento a figura dos
supervisores dos engenheiros fiscais, cujo papel é a supervisdo do trabalho dos engenheiros.
A falta de superviséo diminui o controle e seguranca das atividades de campo.

E também freqiiente, no departamento rodoviario a pratica de adiantamentos na
medicdo de servicos de uma empreiteira. O adiantamento se constitui no reconhecimento da
execucdo de um servico sem que a empreiteira o0 tenha executado no momento da medicéo

do engenheiro fiscal’®

. As causas desta préatica surge da existéncia de um lapso de tempo
entre a execucao de servicos e o recebimento deles, a dificuldade do empreiteiro em receber
pelos servicos executados e a inexisténcia de uma programacdo de desembolsos
relacionados com o orcamento do DAER. Por tras desses motivos esta o interesse da
empreiteira em reduzir eventuais perdas, pois a falta de recursos para a rodovia ou a
liberagdo de apenas uma parte sem a garantia da liberacéo do resto determina, muitas vezes,
a necessidade de desmobilizagdo da estrutura operacional alocada no canteiro de obras’®.
As paralisacOes e atrasos podem estabelecer uma relacdo viciada entre empreiteiras
e o departamento rodoviario. A empreiteira justifica as constantes paralisacdes e a fama de
mal pagador, do DAER, para superfaturar o valor do contrato. J& o departamento retarda
muitas vezes 0 pagamento, argumentando que as empreiteiras ja contabilizam perdas de
atrasos no valor do contrato. A relacdo torna-se ainda pior se considerarmos a expectativa

inflacionaria embutida em todos os custos dos insumos integrantes de uma obra.

® A distincdo das verbas recebidas é feita pela Diretoria de Obras do DAER. Em fungdo do montante
recebido, o diretor informa a Equipe de Medic&o o valor correspondente a cada empreiteira, de forma que o
servigo por ela executado possa ser medido até o montante do recurso disponivel.

" Inexistem relatérios de fiscalizagdo que possibilitem a terceiros a verificagdo de quais procedimentos foram
empregados na fiscalizacdo, em que data e quais foram os resultados dos procedimentos aplicados.

"8 O adiantamento é considerado crime contra a administracdo porque induz ao pagamento de um bem que
ndo existe, ou ndo existia, denunciando a conivéncia do fiscal da obra com a irregularidade.

" A experiéncia mostra que, na maioria das vezes, os adiantamentos ocorrem por conta da tentativa de
corrigir situacGes estruturais de solucdo complexas e distantes da obra rodoviaria. Nem sempre essas questoes
estdo presentes na agenda dos administradores, perpetuando, assim, a pratica dos adiantamentos.
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A ameaca de burocratas e técnicos de paralisar a obra, inviabilizar um aditamento
do contrato ou dificultar a elevacdo do teto contratual também determina situagdes
propicias a atos corruptos. Dados os elevados custos fixos que uma obra rodoviaria implica,
a ameaca de paralisagdo ou a impossibilidade de elevacdo do seu teto contratual
praticamente obriga a empreiteira a realizar acordos com os agentes publicos. O aditamento
de contratos é, normalmente, usado pelo departamento rodoviario para alterar o valor dos
contratos de obras ou servigos publicos, dispensando novas licitacdes. Muitos acertos sdo
feitos entre os engenheiros responsaveis pelas obras e as empreiteiras, utilizando-se o
mecanismo do aditamento.

Por fim, uma ocorréncia tradicional no setor de obras rodoviarias é a liberacdo de
uma grande quantidade de recursos nos ultimos meses do ano, podendo até ocorrer nos
ultimos dias do més de dezembro. Desde que 0s recursos or¢amentarios aprovados para um
exercicio e a sua manutengdo nos anos seguintes ndo esteja assegurada, ha uma quase
obrigacdo de gasta-los. Entretanto, existe a possibilidade de uma empreiteira faturar, nos
ultimos dias do ano, valores que, em ritmo normal, exigiriam alguns meses para serem
consumidos.

Muitas empresas se mobilizam politicamente durante o ano inteiro (e isto significa
despesas), tentando a liberacdo de recursos contingenciados. Se ndo conseguirem a
liberagdo no exercicio, muitas ndo terdo capitais, ou ficardo em dificuldades se forem
obrigadas a conduzir a mesma campanha para liberacdo desses recursos nos anos seguintes.
Contudo, quando conseguem, quase todas as liberacdes resultam em tomada de contas
especiais e a abertura de processos administrativos contra 0s engenheiros e os servidores da
agéncia, por haverem consentido com os adiantamentos, além da determinacdo de
devolucdo dos servicos ndo executados (muitos ja teriam sido executados, ndo havendo
motivos para o estorno). A realizacdo de adiantamentos e a possibilidade da abertura de
processos administrativos contra o agente publico corrupto determinam muitas vezes o
oferecimento de compensacdes financeiras pela empreiteira.

Todas as relacdes apresentadas demonstram que oportunidades e situacfes propicias
a prética da corrupcdo sdo corriqueiras. A centralizacdo das decisdes administrativas, a
inexisténcia ou o ndo-cumprimento de uma programacdo operacional e financeira, 0

reduzido nimero de pessoas participando do processo de decisdo, a definicdo de
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investimentos com base em critérios exclusivamente politicos e o excessivo conjunto de
leis e normas burocraticas necessarias a contratacdo de uma obra rodoviaria acentuam as

oportunidades a pratica de acGes desonestas e ilegais nessa atividade.

2.4 AS RENDAS POTENCIALMENTE CORRUPTAS

Nesta secdo examinar-se-a as rendas potencialmente corruptas no setor rodoviario
estadual no periodo de 1994-2002. Essas rendas propiciam incentivos e oportunidades,
estimulando a pratica do pagamento de propinas para obtencdo de vantagens e privilégios.

A dificuldade de quantificar a corrupcdo no setor rodoviario esta relacionada a
abrangéncia das atividades que podem ser consideradas corruptas, mas que ndo envolvem
diretamente, em sua acdo, um fluxo de recursos (exemplo: desvio de verbas publicas),
como: informacdes privilegiadas sobre a politica de investimento do departamento (lobby,
favores e acordos politicos, antecipacdo de pagamentos, etc.).

Segundo Bruno Speck (2000:2) existem varios experimentos de calculo do grau de
corrupgdo, do volume de desvios, e do custo que o fendmeno tem para a economia, a
sociedade e a credibilidade das instituicbes politicas. As tentativas mais corriqueiras de
quantificacdo se baseiam em trés indicadores: noticias de atos corruptos relatados na midia;
as condenacOes contabilizadas nas instituicdes ligadas a esfera penal e informacGes obtidas
através de pesquisas (exemplo: questionario) entre 0s agentes econdmicos envolvidos nas
agéncias ou 6rgéos governamentais que se pretende investigar®.

Devido as dificuldades de mensurar a corrupcdo no DAER, a alternativa adotada foi
dimensionar o risco da corrupgdo, a partir do percentual (%) de despesas efetuadas pelo
DAER em setores e atividades mais sujeitas a corrupgdo. Esses setores envolvem despesas
com investimento e restauracéo dos pavimentos rodoviérios®!, pois essas despesas, de modo
geral, dependem de atos discricionarios especificos dos servidores do departamento.

Com base nesta proposicdo, a parcela de recursos orcamentarios do DAER
potencialmente sujeita a desvio de verbas publicas e ao comportamento Rent Seeking pode
ser calculada. A tabela 2.5 destaca as rendas geradas entre os anos de 1994 a 2002.

% O trabalho adotou o terceiro método, complementando a anélise com o levantamento de dados e
informacdes sobre as operacoes do departamento rodoviario.
81 Todas essas despesas envolvem a contratacao de servicos terceirizados, estando sujeitas a lei das licitacdes.
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Rendas Potencialmente Corruptas Geradas
pelo DAER no periodo de 1994 a 2002
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(valores deflacionados**: 1994=100%)

Anos / Dotacdo Dotacdo Dotacdo Total das Rendas % das Rendas
Tipode Orcamentdriado  Orcamentariac/  Orcamentariac/  Potencialmente  Potencialmente
Despesa  Departamento Restauracdo da Investimentos Corruptas Corruptas do
Rodoviario Malha Rodoviaria* Total da Dotacéo
(@) (b) (© (b) + (c) = (d) (d) /()
1994 263.198.134,22 2.569.380,80 194.731.732,68  197.301.113,48 74,96
1995 289.451.204,31 3.529.093,24 206.413.696,31  209.942.789,55 72,53
1996 284.097.795,88 921.548,92 180.426.476,05  181.348.024,97 63,83
1997 331.128.040,33 276.300,34 239.607.166,84  239.883.467,18 72,44
1998 506.700.007,25 18.245.301,91 393.646.231,18  411.891.533,08 81,29
1999 282.279.196,01 9.284.782,50 194.201.367,05  203.486.149,55 72,09
2000 268.798.642,27 4.164.205,31 184.201.207,61  188.365.422,92 70,08
2001 276.220.350,76 5.370.318,48 197.123.780,98  202.494.099,46 73,31
2002 259.142.562,18 3.103.208,71 179.797.008,72  182.900.217,44 70,58
Total 2.761.015.933,22  47.464.140,21  1.970.148.677,42 2.017.612.817,63 73,08

Tabela elaborada pelo autor. Fonte de dados: Secretaria Estadual da Fazenda do Estado do RS.

Nota: o asterisco (*) indica que os dados desta coluna foram obtidos em dois projetos diferentes. Entre os
anos de 1994 a 1997 os dados foram extraidos da atividade denominada Reaparelhamento Operacional (Ativ.
3009) do orcamento do departamento da rodoviaria estadual. A partir de 1998, os dados foram obtidos da
atividade denominada Conservacdo da Malha Rodoviaria Pavimentada (Ativ. 4049). O asterisco (**) indica
que os valores do periodo analisado foram deflacionados pelo IGP-DI (FGV), tendo como base: 1994 =100%.

A tabela demonstra que a maior parte das dotacdes orcamentarias do DAER (mais
de 70%) podem ser consideradas potencialmente corruptas. Ao longo do periodo analisado,
dois bilhdes e setecentos e sessenta e um mil reais (valores deflacionados) foram dotados
para despesas com conservacao, restauracao e investimentos em pavimentos rodoviarios.

Pode-se também estimar o valor aproximado da corrupcdo, bastando definir
percentuais (%) de comissdo e de propinas sobre os recursos destinados as atividades
potencialmente corruptas®™. Com base nos valores citados em Silva® (1997), Klitgaard
(1994), Abramo e Capobianco® (2001), Ades e Di Tella (1997), Banco Mundial (1994) e

Fleischer (2000) pode-se estabelecer um intervalo de rendas que estejam entre 10% e 30%.

8 Em pesquisa sobre percepcdes e experiéncias com fraudes e corrupcdo no setor privado, realizada pela
Transparéncia Brasil e pela empresa de consultoria Kroll, no inicio do ano de 2002, a grande maioria das
empresas afirmou que ndo existe uma taxa fixa para o célculo do valor da propina. Ja artigo publicado na
revista Veja (2001) afirma que o valor da propina cobrada em grandes obras oscila de 8 a 10%.

8 Silva (1997) estima que em periodos de discussio do orcamento no parlamento nacional, deputados
corruptos podem cobrar de 5% a 20% do valor da obra que esta sendo incluida no orgamento.

8 Os autores estimam que a corrupgao pode representar mais de 30% dos custos governamentais.
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Estes extremos foram definidos também com base nos custos envolvidos, pois
abaixo de 10% poderia existir um 0nus ndo coberto pela propina (custas de processo
judicial ou transferéncia de parcela para fins de protecdo, por exemplo) e acima de 30%
poderia inviabilizar economicamente os projetos®®. A tabela 2.6 ilustra a arrecadacéo
estimada com propinas, a partir das rendas, potencialmente corruptas, geradas pelo DAER.

TABELA 2.6
Arrecadacao Potencial com Propinas
no DAER entre os anos de 1994 a 2002

(valores deflacionados*: 1994=100%)

Anos / Total das Rendas Percentual de 10% Percentual de 20% Percentual de 30%

Tipo de Potencialmente ¢/ a Cobranga de ¢/ a Cobranga de ¢/ a Cobranga de

Despesa Corruptas do Propinas Propinas Propinas

Departamento (a) (b) (c) (d)

1994 197.301.113,48 19.730.111,35 39.460.222,70 59.190.334,04
1995 209.942.789,55 20.994.278,96 41.988.557,91 62.982.836,87
1996 181.348.024,97 18.134.802,50 36.269.604,99 54.404.407,49
1997 239.883.467,18 23.988.346,72 47.976.693,44 71.965.040,15
1998 411.891.533,08 41.189.153,31 82.378.306,62 123.567.459,93
1999 203.486.149,55 20.348.614,95 40.697.229,91 61.045.844,86
2000 188.365.422,92 18.836.542,29 37.673.084,58 56.509.626,88
2001 202.494.099,46 20.249.409,95 40.498.819,89 60.748.229,84
2002 182.900.217,44 18.290.021,74 36.580.043,49 54.870.065,23
Total 2.017.612.817,63 201.761.281,76 403.522.563,53 605.283.845,29

Tabela elaborada pelo autor. Fonte de dados: Secretaria Estadual da Fazenda do RS. Nota: O asterisco (*)
indica que os valores do periodo foram deflacionados pelo IGP-DI (FGV), tendo como base: 1994 =100%.

Os dados da tabela ressaltam os elevados valores da arrecadagdo potencial com
propinas no mercado rodoviario. Mesmo considerando um percentual de 10% com a
cobranca de propinas, o valor total que poderia ser pago pelos corruptores envolveria, no
periodo analisado, cifras superiores a duzentos milhdes de reais (valores deflacionados),
tornando o0 mercado uma fonte de atragdo para acordos corruptos®®.

Os préximos capitulos abordam a corrupcdo a partir das caracteristicas e
peculiaridades do setor rodoviario, examinando como as relagcfes e variaveis econdémicas

afetam a tomada de decisdo dos agentes inseridos neste setor.

% Provavelmente existam obras cujo valor do acordo ultrapasse os 30%. Porém, um valor elevado ndo é regra,
pois aumenta em muito a possibilidade de o servidor ser descoberto na préatica da acéo corrupta.
% O apéndice A apresenta ofertas potencialmente corruptas para servidores e engenheiros do DAER.



CAPITULO 3
A TEORIA ECONOMICA DO CRIME:
UMA APLICACAO AO COMPORTAMENTO CORRUPTO

O objetivo deste capitulo é aplicar a abordagem econdmica do crime para examinar
a estrutura de oportunidades e incentivos dos agentes economicos inseridos na esfera
burocréatica. Assume-se que 0 agente possui duas escolhas: ser ou nao ser corrupto (praticar
ou nao atos ilicitos). Com base nestas escolhas o0 agente sera corrupto quando, a Sseu juizo,
0s provaveis beneficios de ser corrupto serdo maiores que 0S Custos.

O capitulo foi dividido em cinco se¢des. A primeira se¢do destaca a corrup¢do como
reflexo do comportamento humano. A partir da analise seminal de Gary Becker (1968),
examina-se 0 comportamento dos agentes econémicos frente aos custos e beneficios de
uma atividade ilegal.

A segunda sec¢do faz uma aplicacdo da abordagem do crime no mercado rodoviério,
analisando as decisdes de agentes publicos e empresas de engenharia quanto a escolha de
um comportamento honesto ou corrupto. Utilizando a abordagem da utilidade esperada,
aplicada aos modelos de comportamento humano, analisa-se a decisdo do agente
econdmico de ser ou ndo ser corrupto, considerando todos os pros e contras dessa escolha.

A terceira se¢do faz uma abordagem grafica, examinando de que forma as variaveis
relevantes no processo de tomada de decisdo (exemplo: remuneracdo salarial, a
probabilidade de punicdo, a magnitude das penalizagdes, etc.) afetam a escolha dos agentes
publicos quanto a melhor conduta a ser escolhida.

A quarta secdo analisa o0 papel da remuneracdo no controle da corrupgcdo e a
importancia de medidas que: estimulem a criacdo de um ambiente institucional combativo a
acles corruptas; aumentem a probabilidade de condutas corruptas serem descobertas e
determinem penalizacbes mais severas. A secdo final aborda o modelo de salarios
hedonicos, destacando o papel das remunerag6es diferenciadas para o controle da corrupgéo
no mercado rodoviario. O modelo ressalta a importancia da maior ou menor aversdo ao

risco de adotar uma conduta corrupta na determinacédo do valor da propina de equilibrio.
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3.1 0 COMPORTAMENTO RACIONAL DOS AGENTES ECONOMICOS

A corrupcgéo pode ser estudada como parte do comportamento humano. Assim como
um ato criminoso, a conduta corrupta ndo € vista como uma atitude emotiva, irracional ou
anti-social, mas sim como uma atividade racional resultante de um calculo econdémico.
Seguindo um comportamento racional!, o individuo busca otimizar sua utilidade (bem-
estar) condicionada aos custos e beneficios obtidos em cada a¢do ou escolha realizada. No
ambiente econémico a decisdo do agente, ser ou ndo corrupto, leva em conta os custos e
beneficios decorrentes da prética dessas aces”. Dessa forma, assim como o comportamento
criminoso, o comportamento corrupto pode ser estudado através de diversos modelos de
maximizacao da utilidade esperada®, levando em conta a existéncia de incerteza quanto aos
ganhos e prejuizos esperados na escolha dessa conduta.

O primeiro trabalno a fazer uma abordagem econémica do comportamento
criminoso* foi 0 de Gary Becker (1968). Utilizando-se de fundamentos microeconémicos,
Becker (1968) afirmou que os infratores (criminosos ou corruptos) estdo engajados numa
escolha racional baseada nas expectativas dos custos e beneficios de suas acbes. Para
Becker (1968:172), o agente econdémico compara as utilidades esperadas dos
comportamentos legais e ilegais, onde estes Gltimos envolvem alguma probabilidade de
deteccdo e punicdo. Em uma escolha corrupta, os custos podem ser determinados por
basicamente trés fatores: a probabilidade subjetiva de ser pego; a probabilidade de
condenacdo quando pego e a severidade da punicdo®. J& os beneficios de aceitar um
suborno incluem o valor das receitas de suborno, determinadas, basicamente, pelo valor das

rendas que os funcionarios publicos estdo em condicdes de obter.

1 A teoria da Escolha Racional dispde de supostos sobre: os objetivos dos atores (riqueza, poder, moral,
satisfacdo,...); o grau até o qual os individuos derivam ganhos de bem-estar dos outros; os tipos de informacao
e crengas que possuem o0s atores; a aversdo ao risco; a proporcdo de agentes que renunciam a futuras
recompensas; como as decisfes se baseiam em uma conduta estratégica dos outros e, quais as regras de
decisdo que empregam os atores quando enfrentam situacdes de incerteza.

2 Os economistas véem 0s criminosos e corruptos como individuos racionais e egoistas, que respondem aos
incentivos da mesma forma que os consumidores e produtores respondem aos sinais dos pre¢os no mercado.

% Modelos elaborados a partir da teoria da incerteza revelada pelos matematicos Von Neuman-Morgenstein.

* A principal contribuicdo da teoria econémica do crime foi estabelecer uma relacio delito-punicdo como
determinante da magnitude da taxa criminal.

> O trabalho de Becker (1968) ignora qualquer escriipulo de ordem moral que o criminoso possa ter sobre sua
propria atividade. Uma primeira tentativa de incorporar tais escripulos a um modelo econémico do
comportamento criminoso foi feita por Block e Heineke (1975).
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A abordagem de Becker (1968) foi modificada por Brown e Reynolds (1973), que
acrescentaram ao modelo uma analise do comportamento do agente econémico frente ao
risco que este ird incorrer ao escolher um comportamento ilegal, considerando que o agente
possuira um nivel de utilidade dado por uma riqueza que possui antes de cometer o ato
ilegal. Admitindo que a utilidade de um agente econémico racional é uma fungéo crescente
da riqueza, quanto maior for a sua riqueza obtida na atividade legal maior sera o custo de
oportunidade de adotar uma conduta corrupta®.

Goel e Nelson (1998:108) reforcaram a proposi¢cdo fundamental do modelo de
Becker (1968), destacando os fatores que influenciam a aceitagdo do suborno. Entre os
fatores eles incluem: a probabilidade de ser condenado; a severidade da puni¢édo; o salario
relativo do funcionéario publico na comparacdo com os salarios do setor privado; o efeito
demonstracdo’ e a taxa de desemprego.

Erling Eide (1997) destaca que nos modelos de comportamento criminal uma pessoa
age racionalmente com base nos custos e beneficios inerentes as condutas legais e ilegais.
O criminoso avalia os custos e beneficios de entrar ou ndo em uma atividade ilegal. O autor
analisou varios estudos econométricos realizados na Europa e América do Norte. As
variaveis que representam um comportamento ilegal sdo tidas como dependentes da
variacdo observada nas variaveis de dissuasdo®, tais como a probabilidade do agente
criminoso ser pego e punido e o tamanho ou severidade da penalidade imposta a delitos e
atos mais significativos.

Ja para Goel e Rich (1989:270) a decisdo de se aceitar suborno pode ser vista como
uma decisdo referente a participar de uma atividade ilegal no qual os individuos
maximizam a sua utilidade esperada. Os autores ressaltam, principalmente, 0s incentivos
individuais para se engajar em praticas corruptas, nao levando em conta a importancia do

tamanho do governo como um fator que encoraja este comportamento.

¢ Podemos considerar que o agente econdmico considerara ndo apenas a renda presente na sua atividade legal,
mas também a sua renda futura que podera obter agindo legalmente. Todavia, esta renda futura podera ser
eventualmente obtida em maior quantidade em outra atividade profissional ou setor que o agente venha a
atuar apos sair da atividade que estiver atuando presentemente.

" O efeito demonstracdo ocorre quando os elementos de um estrato social procuram copiar padrdes de
comportamento de estratos superiores, tentando demonstrar um status que ndo possuem.

® A teoria da dissuasdo é uma versdo particular do principio econdmico de que as elevacdes do preco dos bens
e servi¢os reduzem as suas quantidades demandadas. A probabilidade de obter renda de forma ilegal deve ser
menor do que seria possivel receber nas atividades legais para que o ato criminoso ou corrupto ndo ocorra.
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Enfocando os incentivos e motivagdes individuais, a abordagem econdmica do
crime resume todas as outras teorias desenvolvidas anteriormente, dando um destaque as
variaveis ambientais externas aos individuos, que estimulam o individuo a praticar o ato

criminoso. A proxima secéo detalha a tomada de decisdo dos agentes econémicos.

3.1.1 O Posicionamento do Agente Econdmico Quanto a Corrupcéo

Conforme Becker (1968), cada agente econémico é racional, no sentido de
considerar 0s pros e contras de uma acgdo corrupta, dentro de um conjunto factivel de
condi¢cdes (como possibilidades de ganhos e de sofrer punicdo), antes de escolher a
alternativa que melhor satisfaz seus desejos, e que da o melhor resultado geral®.

A idéia de que a escolha de uma conduta pode ser vista como um comportamento
racional é justificada, se considerarmos que 0s agentes econdmicos sdo maximizadores das
suas funcgdes de utilidade. Dessa forma, o agente econdmico pode adotar dois tipos de
comportamento: honesto ou corrupto. Agindo honestamente, o ganho ou beneficio do

agente pode ser representado pela funcdo utilidade expressa na equacao abaixo:

U™ =U[w+R(0)] Eqg. (3.1)

Onde:

U™ = funcdo utilidade do agente honesto ou néo corrupto;
w = salarios ou remuneragdo do agente econdmico em sua atividade profissional;
R(o) = satisfagcdo moral por agir honestamente.

A equacdo (3.1) mostra a funcdo utilidade do agente econdmico. A escolha
implicard em um nivel de satisfacdo expresso pela sua remuneracdo profissional (w), mais a
satisfacdo moral (R(0)) por uma conduta correta.

Se 0 agente for corrupto acrescentam-se novas variaveis e elementos na sua funcéo
objetivo. Primeiro adiciona-se o custo moral de ser corrupto. Esta é uma medida de
utilidade subjetiva que ira variar de acordo com os padrdes éticos, culturais e religiosos de

® A escolha racional, segundo Becker (1968), envolve quatro elementos: (i) um conjunto factivel de cursos de
acdo; (ii) uma situacdo ou uma estrutura de meio ambiente; (iii) um conjunto de oportunidades de obter
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cada individuo. Devem também ser considerados o ambiente cultural, politico e
institucional em que agente econémico vive. No caso extremo, um agente inserido num
ambiente com alto nivel de corrup¢do e com baixos padrdes éticos, tera o custo moral de
ser corrupto proximo a zero™®.

Outra variavel relevante na decisdo é a probabilidade subjetiva™ que o agente
econdmico assume ter de ser descoberto praticando atos corruptos. Quanto maior for esta
probabilidade, maior serd o custo de adotar um comportamento corrupto. O agente também
deve avaliar a severidade da punicdo a qual estara sujeito, se for descoberto. Uma punicéao
excessivamente rigorosa aumentara a desutilidade da acéo corrupta.

Dada estas variaveis, o0 agente corrupto observara as equacdes (3.2) e (3.3):

Up=U[x-f-w-R(X)] Eqg. (3.2)
Uso=U[w+Xx-R(X)] Eq. (3.3)
Onde:

U°p = funcéo utilidade do agente corrupto, caso seja descoberto atuando de forma corrupta;

U\ = funcéo utilidade do agente corrupto, caso ndo seja descoberto atuando de forma corrupta;
R(x) = custo moral por agir de forma desonesta ou corrupta;

x = suborno, propina ou qualquer valor recebido pelo agente econdmico por atuar de forma ilicita;
f = grandeza da penalidade ou punicdo por atuar de forma corrupta;

w = salério ou remuneracao do agente econdmico™.

As equactes (3.2) e (3.3) mostram que o agente corrupto tera uma funcgéo utilidade
crescente para o nivel de ganhos ilegais (AU%/c > 0), mas decrescente em relagéo ao custo
moral por agir de forma desonesta (AU°/AR(x) < 0), a grandeza da punicdo (AU° /A < 0) e a

remuneracéo recebida atuando honestamente (AU°/ aw < 0).

diferentes resultados e (iv) uma lista subjetiva e individual de prioridades de tipos de resultados a serem
conseguidos (aqui se manifestam as preferéncias e vantagens do agente).

00 custo moral de ser corrupto para um agente econémico racional assumira sempre um valor negativo. Em
casos extremos podemos considerar este valor préximo a zero.

1 A probabilidade ¢ dita subjetiva pelo fato de que nesta situacdo de risco (ser ou néo ser descoberto agindo
ilegalmente) ela ndo é objetivamente conhecida. Portanto, a probabilidade serd formada com base em
experiéncias proprias ou em atos corruptos cometidos por outros agentes em situacBes passadas. De modo
mais especifico, essa probabilidade podera ser formada em func¢éo da qualidade dos auditores e de controle da
imprensa.

12 Considerou-se que ao adotar uma conduta corrupta, 0 agente recebera como punicao, caso descoberto, a
perda do seu emprego ou da sua atividade profissional, e em consequiéncia a perda da sua remuneracéo.
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O agente devera comparar os beneficios e custos obtidos ao escolher entre uma ou
outra conduta. Se os beneficios de ser corrupto forem maiores, o agente escolhera um
comportamento que implique a¢bes corruptas. Assumindo a incerteza do resultado ao agir
ilegalmente, emprega-se o0 pressuposto de que 0 agente corrupto ird maximizar uma funcao

utilidade esperada.
A funcéo utilidade esperada E(U°) do agente corrupto sera dada por:

EUY=p.U[ x=f-w -RX)]+ (1 -p).U[w+x-R(X)] Eq. (3.4)

Onde:

E(U°) = utilidade esperada do agente econémico corrupto;

p = probabilidade subjetiva do agente ser descoberto e punido;

(1-p) = probabilidade de o agente néo ser descoberto.

A equacdo (3.4) mostra que, quando o agente econdmico deve tomar uma deciséo
sob condicBes de incerteza, ele maximiza sua utilidade esperada.** Aplicando a regra de
decisdo o agente sera corrupto se a utilidade esperada de ser corrupto E(U°) for maior que a

utilidade agindo honestamente (U™):

E(U®) > U[w +R(0)] Eqg. (3.5)

Por outro lado, se a utilidade esperada do agente corrupto E(U°) for menor que a

utilidade obtida pelo agente atuando honestamente, este escolhera uma conduta honesta.
E(U°) < U[w +R(0)] Eq. (3.6)

A secdo seguinte faz uma adaptacdo do modelo de Becker (1968) ao problema da
corrupgdo no setor de obras rodoviarias. Modela-se a racionalidade de varios aspectos do

comportamento corrupto e suas consequéncias para 0s agentes inseridos no setor.
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3.2 UMA APLICACAO AO SETOR DE OBRAS RODOVIARIAS

A secdo apresenta a tomada de decisdo dos agentes privados (empreiteiras,
consultorias, supervisoras e etc. denominadas genericamente de empresas de engenharia
rodoviaria) e publicos (servidores e técnicos da agéncia rodoviaria) envolvidos no setor
rodoviario. Cada agente econdmico fara a sua escolha 6tima (maximizadora da utilidade): a
empresa de engenharia escolhera entre ofertar ou ndo ofertar propinas; jA& o agente
rodoviario poderd aceitar ou ndo as propinas propostas pela empresa.

Inicialmente, verifica-se a decisdo 6tima das empresas de engenharia. Assumiu-se
que as empresas adotam uma postura de neutralidade ou indiferenca ao risco diante da
escolha de uma agdo corruptora. Dado este comportamento, as empresas teréo suas escolhas
baseadas no célculo do valor monetario esperado™.

Em seguida é examinada a decisdo 6tima dos servidores e técnicos da agéncia
rodoviaria. Os agentes rodoviarios, diferentemente das empresas, terdo suas escolhas
influenciadas pelos riscos da acdo escolhida. Deste modo, a decisdo de adotar ou ndo uma

conduta corrupta estara baseada no célculo da utilidade esperada™.

3.2.1 A Decisdo da Empresa de Engenharia Rodoviaria

Como ja visto, a decisdo de cometer ou ndo uma agdo corrupta envolve
consideracdes econdmicas sobre 0s beneficios e custos dessa acdo. Dessa forma, a empresa
de engenharia tera estimulos em ofertar propinas para obter servicos ilicitos, somente se o
ganho esperado, agindo como corruptor, for maior que 0 ganho certo de agir honestamente.
A figura 3.1 ilustra o processo de tomada de decisdo da empresa de engenharia,

acrescentando a probabilidade (p) de que, agindo ilegalmente seja descoberto e punido.

¥ Esta é uma média das utilidades associadas a cada resultado possivel, com as suas respectivas
probabilidades (p) sendo utilizadas como pesos.

40 Valor Monetério Esperado (VME) é uma média ponderada das compensacdes dos resultados possiveis no
processo de tomada de decisdo, em que 0s pesos sdo as probabilidades de ocorréncia relacionadas a cada uma
das possiveis compensagdes.

150 agente publico podera adotar um comportamento de aversdo, neutralidade ou predisposicdo & pratica de
acOes corruptas (o apéndice C descreve detalhadamente o comportamento de um agente publico avesso ao
comportamento corrupto).
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FIGURA 3.1
A Tomada de Decis&o da Empresa de Engenharia™

p H[P-(x+M)]

ofertar 1-p)

pro IT[(P +D)-x]
EMPRESA
DE ENG.
nao ofertar
propinas I1(P)

Fonte: Elaboracédo do autor.

Partindo dos payoff’s apresentados na figura 3.1 podemos construir a funcdo ganho
da empresa de engenharia ao realizar a obra rodoviaria atuando de forma licita e a funcédo

de ganho esperado atuando de forma ilicita:

(@) O ganho da empresa ao nédo ofertar propinas e atuar de forma licita:

IE" = 171(P) ; onde: P>0. Eqg. (3.7)
Onde:

TE" = ganho da empresa de engenharia rodoviaria ao nédo ofertar propinas;
P = valor do contrato rodoviario obtido pela empresa;

A equacdo (3.7) mostra que o ganho da empresa ao agir honestamente sera dado
pelo valor do contrato rodoviario. Quanto maior for o valor do contrato, maior serd o ganho

obtido pela empresa, ceteris paribus.

16 A apresentacdo das escolhas foi feita na forma extensiva, pois esta forma destaca o tempo das acdes que a
empresa pode realizar, bem como o estoque de informacao que possui para a tomada de deciséao.
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(b) O ganho monetéario esperado da empresa de engenharia ao ofertar propinas para

obter servicos rodoviarios de forma ilicita é dado por:

EUE®)=p.[P-(x+M)]+ (@ -p).Z[ (P +D)-x] Eq.(3.8)

Sabendoque: P,D,x>0e D>x

Onde:

E (/") = ganho esperado da empresa ao ofertar propinas para demandar servicos ilegais;

x = valor da propina ofertada aos agentes publicos;

p = probabilidade de a empresa de engenharia rodoviaria ser descoberta atuando de forma corrupta;
M = penalidade imposta & empresa por agir de forma corrupta*”;

P = valor do contrato rodoviario obtido pela empresa;

D = ganhos financeiros da empresa com a agilizacdo burocratica obtidos ap6s o acordo corrupto.

A equacdo 3.8 mostra que o ganho esperado da empresa dependera: do valor do
contrato rodoviario (P); do tamanho da penalidade imposta (M); da probabilidade de ser
descoberta agindo ilegalmente (p) e do ganho financeiro com a agilizagdo burocrética (D).
Quanto maior for a grandeza das variaveis P e M, menor serd o ganho esperado da empresa.

Relembrando a hipdtese que a empresa € indiferente ao risco, caso 0 ganho
monetario esperado de tomar uma acdo corrupta seja maior que o ganho de agir
honestamente (E(/E°)>/E"), a empresa ofertarda propinas. A escolha por um
comportamento honesto s6 ocorrera se 0 ganho esperado de ofertar propinas for menor do
gue o ganho de agir honestamente. A seguir, destaca-se a decisdo do agente rodoviario
ofertante de servicos publicos a empresa. O ganho do agente dependerd da escolha de

aceitar ou ndo propinas para reduzir os custos burocraticos™ da empresa.

3.2.2 A Decisé@o do Agente Rodoviario

O agente rodoviario deverd comparar as possiveis vantagens e custos ao adotar uma

conduta corrupta ou honesta. A decisdo de um comportamento honesto ou corrupto é

7 A penalidade (M) imposta para a empresa engloba o valor de uma multa pecuniéria pela acdo corrupta, mais
0 custo da ndo participacdo (por um prazo determinado ou ndo) de futuras licitacfes publicas.

8 Os custos da demora burocrética (D) ocorrem devido as falhas na estrutura publica e impedimentos
burocraticos determinados pela baixa eficiéncia e produtividade dos agentes publicos rodoviarios (exemplos:
custos de liberar verbas antecipadamente, custo das medicdes das obras rodoviarias, etc.).
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esquematizada na figura 3.2. No processo de decisdo, o agente devera estabelecer uma

probabilidade subjetiva (p) de ser descoberto.

FIGURA 3.2
A Tomada de Decisdo do Agente Rodoviario

P U+ W) = (f+wpu +b+R(X))]

aceitar
propin

-p)

U [ X+ Wpup - R(X)]
AGENTE
PUBLICO
nao aceitar

propinas U [Wpub +R(0)]

Fonte: Elaboracéo do autor.

A figura 3.2 mostra que o agente terd uma funcéo utilidade® certa ao atuar de forma
licita ou uma funcdo utilidade esperada, se atuar de forma ilicita, dada a incerteza do ganho

a ser obtido, adotando uma conduta corrupta.

(a) A utilidade do agente, se agir de forma licita, sera dada por:

U™ = U Wpw + R(0)); Wpu , R(0) > 0. Eq. (3.9)

Onde:

U"™ = funcdo utilidade do agente, se agir licitamente (n&o aceita receber propinas);
Wy = Salario ou remuneracéo do agente pago pela agéncia rodoviaria;
R(0) = satisfacdo moral do agente rodoviério por atuar de forma honesta.

A equacdo (3.9) revela que a utilidade do agente rodoviario ao agir honestamente
sera dada pelo nivel de remuneracdo salarial e pela satisfagdo moral dessa conduta. Quanto
maior for o salario pago ao agente na esfera burocratica (wpu), € a satisfagdo moral (R(0))

na ado¢do de um comportamento honesto, maior sera a utilidade de agir corretamente.
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(b) a utilidade esperada do agente ao aceitar propinas sera:

E(U) = p.UL(X + Wori) — (FFWpuo+b+R(X))] + (1-p).U[(X+Wpuo ~R(x))]  Eq.(3.10)
onde:

E(U®)= funcdo utilidade esperada do agente rodoviario corrupto;

Wpup = salério ou remuneragéo do agente pago pela agéncia rodoviéria;

Wpriv = salario ou remuneracdo média no mercado privado;

R(x) = custo moral do agente rodoviario por agir de forma ilicita;

f = penalidade pecuniaria e criminal imposta ao agente publico por agir de forma desonesta;

p = probabilidade de o agente publico ser descoberto agindo de forma corrupta®;

b = custo financeiro incorrido com a demora na obten¢édo de um emprego no mercado privado;
x = propina ofertada ao agente rodoviéario.

A equacdo (3.10) destaca que a utilidade esperada do agente publico corrupto
dependerad da probabilidade de ser descoberto (p); do salario pago pela agéncia publica
(Wpub); do salario medio ofertado no mercado privado (wWpriv); do tamanho da penalidade ou
punicgéo (f); do custo financeiro com a demora na obtengdo de um novo emprego (b); do
custo moral por adotar um comportamento corrupto (R(x)) e do valor da propina (x)
ofertada pela empresa. Se a utilidade esperada ao adotar um comportamento corrupto for
maior que a utilidade certa de agir honestamente (E(U%) > U™), o agente aceitara receber

propinas, caso contrario, ndo aceitara recebé-las.

3.2.3 Analise e Consideracdes

A partir das equagdes formuladas, pode-se elaborar considera¢es sobre como as
variaveis afetam a tomada de decisdo da empresa de engenharia e do agente rodoviario. A
tomada de decisdo da empresa envolve a magnitude de variaveis como: o valor do contrato
rodoviario (P), o ganho com a agilizacdo burocratica (D), a multa pecuniaria imposta a
empresa (M) e a probabilidade da acdo corrupta ser descoberta (p). Dentre todas essas
varidveis duas varidveis merecem destaque: os ganhos financeiros com a agilizacdo
burocréatica (D), obtida apds o acordo corrupto, e o valor da penalidade (M) imposta a

empresa por agir de forma corrupta.

19 Considerou-se que a funcdo utilidade do agente puablico é uma funcéo crescente do salario, vantagens,
prémios e da propina recebida, e decrescente dos custos de ser corrupto.

% Adotou-se, por hip6tese, que o agente publico corrupto ao ser descoberto pelos 6rgaos de controle da esfera
burocratica sera automaticamente punido.
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Os ganhos financeiros estdo relacionados, principalmente, com a ineficiéncia
burocréatica e administrativa da agéncia rodoviaria. Quanto mais ineficiente for a agéncia
rodoviaria, com reflexos em excessivos atrasos e demoras na concessdo de licencas,
autorizacbes e medicBes rodoviarias, maior serd& o ganho com o acordo corrupto.
Igualmente, o montante de ganhos com o acordo esta relacionado a falhas de fiscalizacdo e
supervisdo, pois isto permite, por exemplo, que a empresa estabeleca acordos que
proporcionem a aplicacdo de materiais em quantidade inferior ao estabelecido no contrato.

A ineficiéncia administrativa e de fiscalizagdo da agéncia rodoviaria, combinada
com um elevado poder discricionario dos agentes rodoviarios elevam os ganhos de acordos
corruptos, aumentando o ganho esperado da empresa.

Ja quanto maiores forem as penalidades e san¢des (M) impostas a empresa, menor
sera 0 ganho esperado da empresa de engenharia E(/Z&°). Uma multa pecuniaria elevada e a
impossibilidade da participacdo de futuras concorréncias publicas poderdo desestimular a
proposicéo de acordos ilegais.

O valor do contrato rodoviario (P) também podera afetar a tomada de decisdo da
empresa®'. Admitindo que o ganho burocratico (D) est& associado ao valor do contrato (P),
pode-se deduzir que contratos de valores mais elevados oportunizam maiores ganhos
burocraticas na formagéo de acordos corruptos. Assim, quanto maior for o valor do contrato
rodoviario, maiores serdo 0s ganhos esperados de uma a¢éo corrupta.

Por fim, o valor da propina (x), ofertada pela empresa, estard baseado no ganho
burocrético (D) que ela ira obter ilegalmente junto ao agente rodoviario. Quanto maiores
forem os ganhos burocraticos (D), maior sera o valor da propina (x) ofertada.

Pode-se também examinar a situacdo em que o valor da propina ofertada ao agente
rodoviario dependerd do comportamento de outros agentes publicos. Dado que, muitas
vezes, a empresa necessita de servigos publicos complementares, caso outros agentes nao
atuem de forma desonesta o valor ofertado ao agente corrupto serd mais baixo, pois o ganho
com a agilizagdo burocrética serd menor (o custo da demora burocrética serd reduzido
apenas parcialmente). Nesta situacdo, quanto menor for a oferta de servigos ilicitos de

outros agentes publicos, menor serd a utilidade esperada de agir corruptamente. Portanto, a

2 Neste modelo ndo foi considerada a hipdtese de que a empresa perderé o contrato rodoviério caso o acordo
corrupto seja descoberto. Considerando esta hipdtese como valida, quanto maior for a probabilidade (p) do
acordo corrupto ser descoberto, menor serd o ganho esperado da empresa corruptora.
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necessidade da anuéncia ou concordancia de outros agentes na oferta de servigos publicos
podera reduzir o valor esperado de uma acgéo corrupta.

O agente rodoviario também terd a sua decisdo baseada na magnitude das seguintes
variaveis: valor da propina paga pela empresa (x); o salario pago pela agéncia publica
(Wpub); O salario médio pago no mercado privado (Wpriv); 0 valor da penalidade imposta ao
agente (f); o custo (R(x)) e a satisfacdo moral (R(0)) que o0 agente rodoviario assume ao agir
de forma corrupta ou honesta, respectivamente; a probabilidade (p) da acdo corrupta ser
descoberta e o custo financeiro (b) incorrido com a demora na obten¢cdo de um novo
emprego no mercado privado.

O valor da propina (x) e a remuneragdo média ofertada no mercado privado (Wpriv),
poderdo determinar um ganho na utilidade esperada do agente corrupto. Quanto maior for o
valor da propina (x), maior sera a utilidade esperada do agente rodoviério ao adotar uma
conduta corrupta (E(U)). Ja o salario médio ofertado no mercado privado (wpri,) devera ser
comparado com o salario pago pela agéncia rodoviaria (Wpyp). Quanto maior for o salario no
mercado privado, comparativamente ao recebido na agéncia rodoviaria, menor sera o custo
de oportunidade que o agente publico ira incorrer ao escolher um comportamento corrupto.

Por outro lado, a magnitude da penalidade (f) imposta ao agente publico, o custo
financeiro (b) com a demora na obtencdo de um emprego no mercado privado e o custo
moral (R(X)) que este assume ao adotar uma conduta profissional desonesta afetardo
negativamente a utilidade esperada do agente corrupto.

O custo financeiro (b) com a demora na sua recolocacdo no mercado de trabalho
estd relacionado a conjuntura econdmica. Em um ambiente econdmico recessivo e com
elevada taxa de desemprego, o custo financeiro sera provavelmente mais elevado. Ja o
custo moral (R(x)) assumido pelo agente rodoviario decorre de inumeros fatores, tais como
a sua formacéo educacional e cultural, a forca do exemplo e uma opinido publica atenta a
atos praticados por burocratas e politicos. Também devemos considerar a satisfagdo moral
de agir honestamente (R(0)) e o salario pago pelo agéncia rodoviaria (Wpu, ). Quanto maior
for a satisfacdo moral e a remuneracdo recebida pelo agente rodoviario, menor serd a

disposicao do agente na adogcdo de uma conduta corrupta.
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Em sintese, a dissuasdo ocasionada pelas puni¢des (f) vai depender da forca dos
efeitos substituicdo (que induz a mudanca de uma conduta para outra) e renda (que induz a
mudanca no nivel de conduta: mais ou menos corrupta) que ocorrem quando aumenta o
custo de uma conduta corrupta. Assumindo que o comportamento dos agentes publicos seja
de aversdo ao risco a uma conduta corrupta, pois esta representa uma desutilidade, uma
maior probabilidade (p) de ser pego, e uma maior severidade na penalidade (f) aumenta o
custo de adotar uma conduta desonesta. De igual forma, um acréscimo salarial pago pela
agéncia rodoviaria (Wpyp) determinard um maior custo de oportunidade na escolha da
conduta corrupta. Por outro lado, 0 aumento no valor da propina (x) tem um efeito positivo
sobre a decisdo de adotar um comportamento corrupto.

Por fim, cada agente rodoviario tera preferéncias diferenciadas quanto ao
comportamento a ser adotado. Embora a maioria dos agentes econdmicos sejam avessos a
um comportamento corrupto®, alguns poder&o apresentar neutralidade ou predisposicdo &
adocdo de um comportamento corrupto. Dependendo do tipo do agente (com maior ou
menor aversdo a uma conduta desonesta) maiores ou menores serdo as facilidades para o
estabelecimento de um acordo corrupto. Por exemplo, em uma situacdo onde o agente
publico é predisposto (amante) a uma conduta corrupta, este podera aceitar propinas em
valores mais baixos, s6 pelo prazer de incorrer no risco de ser pego e punido.

A secdo seguinte faz uma abordagem grafica do comportamento dos agentes

publicos, ilustrando como as variaveis poderao alterar o seu processo de decisao.

3.3 A QUANTIDADE OTIMA DE CORRUPCAO

O argumento basico da teoria econdmica do crime é que 0s agentes reagem aos
incentivos e oportunidades surgidos no mercado e que a incidéncia, ou nivel de corrupcéo,
pode ser controlada através da criagdo de mecanismos de incentivos formais e informais
que possibilitem o combate a corrupcao.

Utilizando o instrumental microecondémico, pode-se examinar o nivel étimo de

corrupcdo. O tamanho ou montante de corrupcdo ofertado pelo agente rodoviario

22 0 comportamento racional de um agente ptblico ser4 de aversdo a uma conduta desonesta ou corrupta.
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(quantidade de servicos ilicitos ofertados) ira ser determinado pelas variaveis que afetam a

sua tomada de decisdo. O gréafico 3.1 representa esta escolha 6tima do agente.

~ GRAFICO3.1
A Escolha Otima do Agente Publico Corrupto
Cmg, Rmg 4
ou x (valor
da propina) Cmg
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oferta de servicos ilicitos

Bmg

o) 4

0 Q*

Fonte: Brenner (2001:268).

onde:
* = quantidade de servicos ilicitos ofertados pelo agente publico rodoviario;
x* = valor da propina de equilibrio (iguala os beneficios e custos de uma acéo corrupta);
Cmg = custo marginal com a prestacao do servico publico ilegal;
Bmg = beneficio marginal com a prestacao do servico publico ilegal.

O gréfico ilustra a escolha 6tima do agente publico corrupto®®. O ponto de
intersecdo (ponto E) entre as curvas de custo marginal e beneficio marginal estabelece o
valor 6timo da propina paga ao agente publico. No ponto E, o agente corrupto estara
disposto a ofertar uma determinada quantidade de servigos ilicitos. A zona de lucro
ocorrera antes do ponto de intersecdo. Apos o0 ponto de intersecdo, ndo serd compensador
para 0 agente publico ofertar uma maior quantidade de servicos ilicitos®.

No gréfico, a curva de oferta ou custo marginal (Cmg) representa o custo adicional
que o agente publico incorre ao ofertar uma maior quantidade de servigos ilicitos, e a curva

de beneficio marginal (Bmg) representa o beneficio adicional que recebe ao aumentar a

2 0 apéndice B apresenta o nivel 6timo de corrupcéo na sociedade.

2 podemos considerar trés situaces: caso 0 agente corrupto oferte uma quantidade inferior a Q*, o Cmg de
uma acdo corrupta serd menor que a Bmg obtida com esta a¢do; caso o agente corrupto oferte uma quantidade
igual a Q*, 0 Cmg = Bmg; e, por fim, caso o agente corrupto oferte uma quantidade superior a Q*, 0 Cmg de
uma acao corrupta sera maior que a Bmg obtida com esta agéo.
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quantidade de servicos publicos ilicitos. A curva de oferta sera positivamente inclinada,
pois o custo marginal de novos servigos ilicitos é crescente (a probabilidade da acéo
corrupta ser descoberta e a penalidade imposta ao agente puablico crescem com a magnitude
do ato ilicito ou a maior oferta de servicos ilicitos — grandes agdes corruptas sdo mais
duramente penalizadas e o controle e fiscalizagdo sdo mais rigidos). Ja a curva de
demanda® apresenta um beneficio marginal decrescente (na medida em que a quantidade
aumenta, o mercado corrupto vai ficando suprido de servicos ilicitos de modo que a receita
marginal torne-se sucessivamente menor).

O custo marginal é determinado pela probabilidade (p) de o agente ser descoberto
agindo ilegalmente, a grandeza da penalidade ou punicdo (f) imposta ao agente pablico e o
custo moral que (R(x)) o agente publico assume em adotar um comportamento corrupto. O
custo marginal também inclui o emprego e os rendimentos dos agentes publicos, pois estes
sdo postos em risco quando se aceita o suborno. De outro modo, o agente publico ira
comparar o salério recebido na esfera burocratica (wpy) COM a remuneracdo média paga a
trabalhadores que atuam em oficios semelhantes ao seu, no mercado privado (Wpy). Por
fim, o agente publico também avalia o custo financeiro que devera incorrer, caso necessite
procurar uma nova ocupa¢do no mercado de trabalho. J& o beneficio marginal é
determinado basicamente pelo valor da propina recebida pelo agente.

No grafico 3.1, o ponto E podera ser alterado através de acGes que promovam um
aumento no custo de oportunidade da atividade corrupta (exemplo: uma remuneracao mais
elevada) e reduzam os seus beneficios (exemplo: maior eficiéncia burocratica). Nesta
situacdo a curva de custo marginal (curva de oferta) e a curva de beneficio marginal (curva
de demanda) deslocam-se para cima e para baixo, respectivamente, diminuindo a zona de
lucro ou eficiéncia e aumentando a zona de prejuizo ou ineficiéncia do agente corrupto.

Esta mudanca nos custos e beneficios sdo apresentadas nos gréficos 3.2 e 3.3.

2 Qutra explicacdo para o formato da curva de demanda é que a utilidade marginal da riqueza (Umg(w)) de
um agente avesso a0 comportamento corrupto é crescente até certo ponto, para depois se tornar decrescente
(U’(w) >0, mas U’ (w) <0).
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GRAFICO 3.2 GRAFICO 3.3
Aumento no Custo das Diminuicéo dos Beneficios das
Acdes Corruptas Acdes Corruptas
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Fonte: Elaboracdo do Autor.

Os gréficos ilustram que a quantidade de servigos sera retraida (Q1 < Qop), com a
adocdo de medidas que reduzam o numero de servi¢os corruptos no ambiente burocratico.
No grafico 3.2, um aumento do custo da acdo corrupta desloca a curva de oferta para a
esquerda com o aumento do custo marginal (Cpg).

Dado que variaveis como a probabilidade (p) de ser pego e a severidade da punicéo
(f) sdo significativas na escolha de um comportamento, o grafico demonstra que os custos
em adotar uma conduta desonesta aumentardo com uma maior da fiscalizacdo e superviséo
das atividades e mudancas nas leis e normas que punam 0s agentes corruptos. Portanto, um
aumento relativo do salario pago pela agéncia rodoviaria, o estabelecimento de prémios,
promocdes e gratificacdes atrativas poderdo ser instrumentos de combate a corrupg¢do. De
igual maneira, um ambiente econdmico recessivo, com elevada taxa de desemprego podera
aumentar o custo de oportunidade de a¢des corruptas, restringindo as escolhas do agente na
atividade burocratica.

No gréafico 3.3, a ado¢do de medidas pela agéncia provocara a diminuicdo dos
ganhos ou beneficios relativos ao servico publico ofertado (desloca a curva de demanda
para a esquerda com a queda do beneficio marginal). Essa diminuicdo pode ser obtida
através de uma maior eficiéncia burocratica, de maneira que o ganho com o acordo seja

menor e, conseqiientemente, o valor da propina seja reduzido.
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O montante de incentivos (salarios mais altos, promocdes, gratificacGes, etc.) que a
agéncia rodoviaria estard disposta a ofertar aos agentes publicos e 0 custo que tera que
incorrer com a busca de eficiéncia na prestacdo dos servicos e o crescimento da estrutura
burocratica responsavel pela fiscalizacdo das a¢Ges dos agentes dependera do nivel 6timo
de corrupcdo estabelecido pelo governo ou autoridade central. Esse nivel ird variar de
acordo com o ambiente institucional, o regime politico e a liberdade de imprensa vigente.

Dessa forma, pode-se determinar o nivel de corrupcdo socialmente toleravel. A
sociedade, representada pelos dirigentes da agéncia rodoviaria, devera buscar o nivel 6timo
de corrupcao, considerando que existe um ponto 6timo entre 0s custos para combaté-la e os
custos da corrupgéo para a sociedade. Na medida em que aumenta os custos para combaté-
la, reduz-se os danos causados por ela, até um ponto em que 0 gasto no combate a
corrupcao é superior aos beneficios. O grau 6timo de corrupcdo®, entdo, estaria num nivel
de gasto compativel com os beneficios proporcionados pela reducdo da corrupgdo (os
gastos com combate a corrupcdo ndo devem ser infinitos, de tal forma que o grau 6timo de

corrupc¢éo ndo sera igual a zero).

3.4 AS VARIAVEIS NO PROCESSO DE DECISAO DOS AGENTES

Como ja ressaltado, a tomada de decisdo do agente econémico dependerd das
variaveis relevantes no processo e de suas grandezas. Assim, uma adequada remuneracao
pode assegurar a reducdo do nivel de corrupgdo dentro do ambiente burocratico. Esta
hipotese é defendida por autores como Palmier (1983); Gould e Amaro—Reyes (1983);
Klitgaard (1994) e Tanzi (1998). Em seus trabalhos os autores argumentam que um
aumento do nivel médio salarial na esfera publica reduzira a corrupgéo.

Palmier (1983) identificou os baixos salarios como um fator que contribui para um
ambiente institucional propicio a a¢des corruptas, afirmando que o comportamento corrupto
é induzido por baixas remunerac6es sendo, portanto, reduzido com o aumento delas.

Da mesma forma, Gould e Amaro—Reyes (1983) e Klitgaard (1994) acreditam que salarios

publicos mais atrativos poderdo diminuir os incentivos a prética corrupta. Klitgaard

%6 O termo grau de corrupcao sugere diferentes interpretacdes. Este pode ser relatado por: fregiiéncia nos atos,
soma de propinas pagas; ganho total que os agentes privados conseguem via impostos. Estes conceitos néo
estéo totalmente relacionados uns com os outros.
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(1994:81) destaca o caso de Cingapura, onde uma politica de valorizacdo salarial, na esfera
governamental, trouxe resultados importantes no combate a corrupcdo burocratica. O
sucesso de Cingapura, no combate a corrupcdo, é atribuido a uma estratégia®’ que
combinou uma politica de valorizacdo dos salarios na esfera publica, a leis e normas mais
rigidas no controle da corrupcéo.

Tanzi (1998) reforca esta hipotese, afirmando que baixos salarios estimulam um
comportamento corrupto no ambiente burocratico, e contribuem para que a sociedade torne-
se penalizada com a situacdo do agente publico e condescendente com agdes corruptas.
Tanzi (1994) concluiu que, em paises menos desenvolvidos, a corrupgdo € mais comum nao
somente devido a fraqueza das instituicGes publicas e do sistema politico, mas também
devido aos baixos salarios existentes na esfera governamental.

Sahay e Ul Haque (1996) encontraram evidéncias, em paises em desenvolvimento,
de que baixos salarios na esfera burocratica, comparativamente ao setor privado, e um fraco
sistema de monitoramento, aumentam a corrup¢do burocratica, principalmente nos setores
governamentais de coleta de tributos e impostos. A corrupgdo ira ocorrer porque, sob
condicdo de informacdo imperfeita, agentes privados poderdo estabelecer acordos e
conluios com coletadores de tributos, barganhando valores (propinas) para 0 né&o-
cumprimento das obrigacdes tributéarias.

Van Rijckeghem e Weder (1997) exploraram empiricamente a relacdo entre 0s
salarios do setor publico e o nivel de corrupcdo. Para tanto, adotaram a hipGtese que 0s
agentes publicos ndo maximizam a renda esperada, mas possuem um comportamento de
maximizacdo da satisfacdo, escolhendo um comportamento corrupto somente se o salario
recebido for menor que uma renda *“justa” (fair income). A importancia do salario, segundo
0s autores, ndo esta ligada ao fato de que um salario elevado torna-se necessario para que o
agente publico torne-se incorruptivel, mas para que a agéncia publica pague um salario que
desencoraje o0 agente a tornar-se corrupto (salario que garanta uma renda justa na
consideracao do agente publico).

Em outra abordagem, Van Rijckeghem e Weder (2001) encontraram evidéncias da
relacdo negativa entre saldrios pagos na esfera pablica e a corrupgdo. Usando dados
estimados para uma amostra de 31 paises, no periodo entre 1982-94, os autores

%" Esta estratégia foi adotada a partir da criagdo de uma agéncia autbnoma responsavel pela sua aplicacao.
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encontraram que a razdo entre os salarios do setor publico e da atividade privada é um
determinante do nivel de corrupcdo. Os resultados mostraram que a corrupcdo podera ser
menor em paises onde os agentes publicos sdo relativamente bem pagos na comparagédo
com empregados do setor privado. Se os saldrios na esfera puablica fossem dobrados, os
resultados, alcancados por Van Rijckeghem e Weder (1997), indicam que o indice de
corrupgdo de um pais seria melhorado em 0,5 pontos no indice de Percepgdo da Corrupcao

(IPCcorr) da Transparéncia Internacional®

(nos paises investigados obteve-se uma
correlacdo simples entre salarios relativos e o indice de corrupgéo superior a 0,8).

Treisman (2000) investigou o impacto da media salarial do setor publico sobre a
corrup¢do como um multiplo do PIB per capita. Todavia, os resultados deste estudo nédo
foram conclusivos: as regressfes encontradas ndo mostraram uma clara evidéncia que
maiores niveis salariais na esfera publica reduzirdo a corrupcdo governamental. O autor
justifica que os resultados apresentados na regressdo podem ter sido causados pela
endogeneidade da variavel salario na equacdo estimada. Os coeficientes obtidos nédo
tiveram o sinal esperado, sugerindo que os salarios mais altos ndo estdo associados a niveis
mais baixos de corrupcéo.

Evans e Rauch (1997) também ndo encontraram fortes evidéncias entre salérios da
esfera publica e a corrupcdo, destacando que varidveis como a garantia do emprego e
principios éticos podem ter um impacto negativo mais significativo sobre o nivel de
corrupcdo. A decisdo de ser corrupto ou nao dependera dos custos antecipados dessa
decisdo. Duas variaveis sdo relevantes: a probabilidade de ser detectado e o tamanho da
penalidade. Contudo, o comportamento do agente publico ndo serd alterado por uma
probalidade alta de ser detectado se o tamanho da penalidade for pequeno. Similarmente, o
tamanho da penalidade sera irrelevante se a probabilidade de ser detectado for muito baixa.

Enfatizando a importancia de valores morais e de um comportamento ético e
profissional, Mookherjee e Png (1992) afirmaram que o desejo de denunciar atos ou
praticas corruptas, espontaneamente, depende do ambiente politico institucional e do nivel
de responsabilidade civil na sociedade. Sociedades mais abertas politicamente e com
padrdes éticos rigidos determinam um ambiente burocratico mais fiscalizado e monitorado

pelos seus agentes publicos, e uma maior aversao destes a uma conduta corrupta.

%8 Os autores acreditam que a quase erradicagdo da corrupcdo esta associada a um salario relativo de dois a
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J& Klitgaard (1988) defende que o combate a corrupcdo pode ocorrer através da
criacdo de agéncias reguladoras, elevacdo dos custos morais e uma maior énfase sobre as
normas éticas para o recrutamento e a conduta na organizagdo burocratica.

Seguindo esta linha, Tirole (1996) desenvolveu um modelo de geracdes sobrepostas
(overlapping generation) com complementaridade dindmica entre a reputacdo passada e
futura dos agentes econdmicos, concluindo que a corrupcdo pode ser parcialmente
explicada por um comportamento inadequado de geracfes passadas. Para Tirole (1996), os
maus costumes das geracOes passadas irdo ser refletidos em um comportamento corrupto
entre a geragcdo mais nova.

Goel e Rich (1989), aplicando a abordagem da teoria do crime, apresentaram um
trabalho empirico em que tanto a probabilidade de ser condenado como a severidade do
castigo reduzem a magnitude da corrup¢do. Demonstraram, também, que 0s ingressos
relativamente baixos dos funcionarios publicos, uma alta taxa de desemprego local® ou
regional e uma grande quantidade de gasto publicitario (atua como efeito demonstracdo do
consumo) aumentam o nivel de corrupgédo na economia.

Ja para Becker (1968) a incidéncia do comportamento ilegal esta diretamente
relacionada aos ganhos potenciais da atividade ilegal e, inversamente, a probabilidade de
ser preso e sofrer uma punicgdo severa. Enfatizando a importancia da punicdo no combate a
criminalidade, para o autor, 0s criminosos em potencial seriam desestimulados a cometer
crimes pelo aumento da probabilidade de serem capturados e pelo incremento da magnitude
da punicdo. Dessa forma, defende uma politica 6tima de combate ao crime que deveria
combinar multas infinitamente grandes com um monitoramento minimo, justificando que
as multas pecuniarias sdo pagas pela transferéncia de recursos™ e a aplicacdo da lei é

demasiadamente onerosa para sociedade.

oito vezes ao valor pago no setor privado, desconsiderando os efeitos indiretos.

2% A idéia de que o crime pode estar relacionado a fatores macroeconémicos, como o nivel de desemprego é
bastante controversa. Apesar dessa controvérsia, estudos econométricos, desenvolvidos na Inglaterra por
Wolpin (1978), Willis (1983), Pyle (1989) e Hale e Sabbagh (1991) verificaram uma relagdo positiva entre o
nivel de criminalidade e as condi¢Bes da economia, sugerindo que variaveis como a taxa de desemprego, e a
conseqiiente queda do nivel de salarios pagos no mercado legal, podem estimular os individuos a se
engajarem na atividade criminosa. Nesse raciocinio, uma elevada taxa de desemprego e remuneraces mais
baixas na esfera privada, aumentam o custo de oportunidade de adotar uma conduta corrupta.

% Segundo Becker (1968), as multas ndo impdem qualquer custo social, de forma que para minimizar o custo
combinado do crime, da investigacdo criminal e da punicéo, os dirigentes publicos deveriam aumentar o valor
da multa e reduzir os gastos com a investigacdo criminal. Estas medidas determinariam uma queda na
probabilidade de punicéo, embora mantenha constante a expectativa da punig&o.
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O modelo elaborado por Heineke (1978) reforca o modelo de Becker, no sentido de
que acdes ou politicas publicas que aumentem a probabilidade de apreensdo dos
criminosos, e as multas e san¢des impostas aos infratores da lei, reduzem os incentivos a
pratica criminosa de agentes econémicos avessos ao risco.

Polinsky e Shavell (1979) discordaram da abordagem de Becker (1968) sobre a
politica 6tima de combate a criminalidade. Os resultados obtidos sobre o trade-off 6timo
entre a probabilidade de os criminosos serem capturados e a magnitude das multas
evidenciaram que nem sempre a combinagcdo de um monitoramento minimo com multas
elevadas garantem uma politica 6tima de combate & prética de atos ilegais®".

Bowles e Garoupa (1997) também criticam os resultados de Becker (1968),
afirmando que quando a corrupcdo é prejudicial a uma agéncia ou 6rgao publico, o valor
6timo da multa pode ndo ser o valor da multa méxima, uma vez que um aumento no valor
da multa tem um impacto sobre a perspectiva de ganhos do ato ilegal, o qual é
indeterminado no seu sinal. Assim, multas mais elevadas irdo aumentar a proporcao de
agentes corruptos, caso todas as demais variaveis que afetam a decisdo do agente publico
mantenham-se constante.

Ehrilch (1973), usando um modelo de alocacdo do tempo entre a atividade
criminosa e a atividade legitima, indicou que outras varidveis econémicas, cOmo 0S
rendimentos obtidos da atividade legal, os ganhos propiciados pela atividade ilegal e a
possibilidade de desemprego poderiam afetar os niveis de ocorréncias de crimes. Para o
autor, um incremento na remuneracgédo ofertada pelo mercado legal e uma queda nos ganhos
da acdo ilegal, combinada com o aumento das penalidades e uma maior probabilidade da
acao ilegal ser descoberta, diminuiria o estimulo a pratica de agdes criminosas.

Os tipos de punicdo também sdo importantes. A puni¢do pode ir desde uma multa
pecuniéria até o enquadramento criminal do agente econémico. Stigler (1970) argumenta

que as multas méximas perdem a sua dissuasd@o marginal, de modo que, para que as multas

3! Nesta linha, Polinsky e Rubinfeld (1989) defendem que a punicdo devera ser mais severa quanto maior for
a propensdo do agente econdmico para a pratica do ato ilegal. Esta propensdo pode ser medida pela
reincidéncia do agente no delito. Os autores sugerem dois outros niveis para punir mais severamente a
reincidéncia no crime: primeiro, cada vez mais criminosos reincidentes seriam capazes de reduzir a
possibilidade de ser presos e punidos, portanto seria necessario aumentar a severidade das penas para manter
o nivel esperado de punicéo; segundo, o estigma ligado a punicdo pode aos poucos ir perdendo sua eficacia,
sendo preciso impor puni¢es mais duras aos reincidentes no sentido de compensar o declinio do efeito
repressivo deste estigma.
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esperadas aumentem com a gravidade do delito, a sociedade ndo deveria fixar todas as
multas em valores maximos®2. Neste estudo, Stigler (1970) sugeriu algumas medidas para
minimizar a corrupcdo em setores especificos da atividade publica®. Entre as medidas
destacam-se o aumento nas penalidades pagas na forma de multas; fiscalizagdo mais rigida
aos agentes publicos com maior poder discricionario; maior valorizacdo da atividade
profissional com aumentos salariais e eventuais premiagcfes aos agentes publicos por sua
conduta profissional.

Em outro trabalho, Becker e Stigler (1974) argumentam que uma maior supervisao
das acOes é necesséaria para induzir o agente econdémico ao comportamento desejado,
acrescentando que salarios eficientes motivam também o agente econdmico a ser honesto.

Os modelos de portfélio ou de alocacdo de tempo sobre o comportamento
criminoso, com atributos monetarios, concluem, em sua grande maioria, que um aumento
da probabilidade da ac&o ilegal ser descoberta diminui 0 nimero de praticas criminosas.
De igual modo, um acréscimo na severidade da punicdo tem um efeito negativo na oferta de
crimes. Porém, um crescimento nos ganhos da atividade ilegal tem um efeito positivo sobre
as acOes criminosas. Os resultados sdo concordantes com a abordagem de Becker (1968).

As conclusbes que emergem na analise econdmica sobre o comportamento
criminoso podem ser consideradas consistentes com as evidéncias sobre o0 comportamento
corrupto. Assim como 0S criminosos, 0s agentes corruptos respondem a incentivos e a
mudancas na punicdo estabelecida pelas autoridades publicas. Esses incentivos, adotados
para reduzir a criminalidade, poderdo também ser usados para reduzir a corrup¢do na
atividade burocratica.

Esta relacdo foi apresentada nos diversos trabalhos e analises sobre o
comportamento criminoso ou corrupto. Os estudos indicaram que, juntamente com o
aumento da remuneracdo do agente publico, a aplicacdo de medidas que estimulem a
criacdo de um ambiente institucional contrario as praticas corruptas, podera reduzir o nivel
de corrupgdo na esfera burocratica. Em especifico, 0 aumento da probabilidade da acéo

corrupta ser descoberta, e a severidade da multa imposta serdo instrumentos valiosos no

% Depois do trabalho de Stigler (1970), passou a existir uma corrente na literatura que trata da economia da
punicéo, defendendo que a punigdo deve ser minima para pequenos crimes, de maneira que os individuos ndo
se sintam motivados a praticar crimes maiores.

% Stigler (1970) examinou o problema da corrupcao dentro de corporacdes de defesa das leis.
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combate a corrupgdo. No ambiente burocratico estadual isto é traduzido através do
fortalecimento do Ministério Publico e do Tribunal de Contas; da maior liberdade ofertada
a imprensa e de contratos rodoviarios com maior transparéncia.

A sec¢do seguinte aborda o modelo de salérios hedénicos, destacando o modelo de

remuneracdes diferenciadas para analisar o mercado de obras rodoviérias.

3.5 0 MODELO DE SALARIOS HEDONICOS APLICADO A CORRUPCAO

Destacando a remuneracdo obtida pelo agente pablico como uma variavel
determinante na escolha de um comportamento corrupto, a se¢do adapta o modelo de
salarios hedoénicos elaborado por Rosen (1983), discutindo a importancia da maior ou
menor aversdao a um comportamento corrupto na determinacdo do valor da propina de
equilibrio. Considera-se que os agentes publicos diferem em suas preferéncias, exigindo
remuneracGes compensatérias diferenciadas para adotar um comportamento corrupto ou
ndo. Cabera aos agentes privados, interessados neste comportamento, ofertar propinas que

estimulem o agente a deslocar-se de uma atitude honesta para uma corrupta.

3.5.1 A Escolha dos Agentes Publicos Corruptos

A anélise assume, inicialmente, que a funcdo utilidade do agente publico na
atividade burocréatica dependera do montante de remuneracdo recebida (w), dividida em
ganhos legais (salarios, prémios e gratificacdes) e ilegais (propinas e presentes), e do grau
de risco envolvido na escolha de um comportamento corrupto (p). Este grau de risco é
determinado pela possibilidade da perda do emprego e da credibilidade publica, bem como
da possibilidade de sofrer um processo administrativo e judicial pela conduta.

A equacdo (3.11) apresenta a funcdo utilidade (U) do agente pablico.

U=(w,p) Eg. (3.11)
Onde:

w = saldrios, prémios, gratificacGes e propinas;
o = grau de risco na escolha de um comportamento corrupto.
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A funcdo utilidade do agente sera crescente em relacdo a remuneragdo ofertada pela
agéncia publica e agentes privados (AJ/Av>0) e decrescente em relacdo ao grau de risco de
um comportamento corrupto (AJ /gp< 0).

Para facilitar a apresentacdo do modelo, adicionou-se alguns pressupostos
simplificadores:

- 0 agente publico é avesso ao risco, sendo para ele uma desutilidade adotar uma
conduta corrupta;

- 0 agente publico, no exercicio do seu oficio, podera atuar em apenas dois
mercados: mercado legal ou néo corrupto (o = 0) e 0 mercado ilegal ou corrupto (o = 1);

- 0 agente publico tem informacdo completa sobre o custo associado ao
comportamento corrupto;

Atuando de forma néo corruptivel, o agente receberd uma remuneracéo wy (c/p = 0).
Para ingressar no mercado corrupto o agente publico exigird uma remuneracdo mais
elevada w’; de modo a manter o mesmo nivel de utilidade (permanecer sobre a mesma
curva de indiferenca). O grafico 3.4 apresenta a curva de indiferenca (U;) na qual o agente

plblico mostra-se indiferente em adotar ou ndo uma conduta corrupta®*.

GRAFICO 3.4
A Curva de Indiferenca do Agente Publico

w A Ug
W’
Wo

: >

0 0 1 p

Fonte: Borjas (1996:191)

¥ Admite-se que o agente pablico é um agente econdmico racional, de modo a comparar as vantagens e
desvantagens de escolher uma conduta honesta ou corrupta. Agindo de forma corrupta, ha o risco de ser pego,
despedido e processado. Para compensar este risco, 0 agente exigira remuneragdes mais elevadas.
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O gréfico destaca que o agente publico podera obter um mesmo nivel de utilidade
(U,) adotando uma conduta honesta ou corrupta, representado nos pontos A e B, sobre a
curva de indiferenca, se for compensado com uma remuneracgdo reserva. Esta remuneracdo

reserva (/) pode ser assim expressa:

L=W1 - W Eq. (3.12)

Onde:

B =remuneracéo reserva exigida pelo agente publico para adotar um comportamento corrupto;
w’; = remuneracao ao escolher uma conduta corrupta;

Wy = remunerac¢do ao escolher uma conduta honesta;

A equacdo (3.12) mostra que a remuneracao reserva (f) exigida pelo agente publico
sera tanto maior, quanto maior for o custo que este estima incorrer ao escolher um
comportamento corrupto. Assumindo que cada agente publico possui uma maior ou menor
aversao a um comportamento corrupto, o grafico 3.5 apresenta as curvas de indiferenca (U,
e U,) de dois agentes publicos que diferem no grau de aversdo a uma conduta desonesta ou

corrupta.

GRAFICO 3.5
O Grau de Aversao ao Comportamento Corrupto

Wo
W1

>y

o P P2
Fonte: Borjas (1996:193)

Onde:
U; = curva de indiferenca do agente pablico c/maior aversdo ao comportamento corrupto;
U, = curva de indiferenca do agente pablico c/menor aversdo ao comportamento corrupto
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O gréfico 3.5 mostra que quanto maior for a aversdo a um comportamento corrupto,
maior sera a remuneracgdo reserva (f) exigida. O agente publico, representado na curva de
indiferenca (U;), € mais avesso a um comportamento corrupto que o agente publico
representado na curva de indiferenca (U,), de maneira que a sua remuneracao reserva €

mais elevada. Matematicamente, podemos expressar esta diferenca da seguinte forma:

= (W -w;)  (salério reserva do agente publico 1)
= (W -wp)  (salério reserva do agente publico 2)
Dado que (W -w;) > (w -Ww,) , entdo:

S (salério reserva do agente pablico 1) > A (salario reserva do agente publico 2).

O grau de aversdo ao comportamento corrupto esta associado a um custo estimado,
individual, por agente publico em adotar esse comportamento. O custo sera determinado
pela possibilidade de punicéo, pelo risco de ser descoberto, pelos ganhos salariais de cada
agente publico e pelo custo moral de agir desonestamente em seu oficio.

Mesmo admitindo uma situacdo em que os dois agentes pablicos atuem na mesma
reparticdo publica, e em oficios semelhantes, o grau de aversdo a adocdo de um
comportamento corrupto podera ser totalmente diverso, se considerarmos que o custo moral
em adotar um comportamento corrupto sera proprio a cada agente. Esse custo serd
determinado por valores culturais, pelo nivel de escolaridade, formacéo familiar, ambiente
institucional na qual atua e pela valorizacdo que o agente imputa a sua reputacdo e
credibilidade junto a institui¢do publica.

Como a adogao de um comportamento corrupto gera uma desutilidade para o agente
publico, esta sé ocorrerd se a remuneracdo recebida for mais alta, ou seja, se além dos
ganhos legais wy este receber ganhos ilegais (wi - Wp ; onde: wy > wp). Assim, sendo
corrupto, o agente publico receberd uma remuneracgdo w; (c/p=1). Esta remuneragéo (parte
legal e parte ilegal) sera ofertada pela esfera burocréatica e por agentes privados (exemplo:
empresas que buscam auferir ganhos extras ao estabelecido no contrato rodoviario). O valor
ofertado pelo agente privado sera analisado pelo agente publico e a sua aceitacdo ou nao,
dependerd da relacdo entre o custo, que este avalia ter ao adotar um comportamento

corrupto, e os ganhos com o montante de propina ofertado.
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Simplificando o modelo, pode-se dizer que o agente publico contém dentro do seu
conjunto de oportunidades duas alternativas: trabalhar de forma honesta (atuar no mercado
legal), recebendo uma remuneragdo Wy, ou trabalhar de forma desonesta (atuar no mercado
corrupto ou ilegal), recebendo w;. No grafico 3.6, a inclinagdo da linha orcamentaria mostra
a taxa pela qual o mercado corrupto estara disposto a compensar o agente publico para que

este aceite receber propinas, agindo de forma corrupta.

GRAFICO 3.6
O Conjunto de Oportunidades para o Agente Publico
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Fonte: Borjas (1996:193)

O gréfico 3.6 mostra que a inclinagdo da linha orcamentéria é dada por:

AWlAp= (wW1—Wp) /(1-0) = (wy—Wp) Eq. (3.13)

A inclinacdo da linha orcamentéaria evidencia a taxa na qual o0 mercado corrupto esta
disposto a compensar um agente publico, para que este modifique o seu comportamento
honesto para um comportamento corrupto. O agente publico buscard maximizar a sua
utilidade nessa escolha. Logo, sua decisdo estara baseada na comparacdo da sua curva de
indiferenca com a linha or¢camentaria que descreve o seu conjunto de oportunidades. O

gréafico 3.7 ilustra a situacdo na qual o agente escolhera um comportamento corrupto.
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GRAFICO 3.7
A Escolha de um Comportamento Corrupto

A
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Fonte: Borjas (1996:193)

No grafico 3.7, o0 agente publico escolhera o comportamento corrupto, pois 0 ganho
adicional que este considera necessario para adotar essa conduta (remuneracéo reserva), €
menor que o ganho adicional (valor da propina) ofertado pelo mercado corrupto. Esta

relacdo é expressa na equagdo abaixo:
L=(W1-Wy) < (Wg-Wp) Eq. (3.14)
O gréfico 3.8 ilustra a situacdo na qual o agente publico ird escolher um

comportamento honesto.

GRAFICO 3.8
A Escolha de um Comportamento Honesto

U,

Fonte: Borjas (1996:194)
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O grafico mostra que:

B= (W1 - Wp) >( Wy - Wp) Eq. (3.15)

Nessa situacdo, 0 agente publico ndo escolhera uma conduta corrupta, pois 0 ganho
adicional que considera necessario para adotar um comportamento corrupto (remuneracao
reserva) é maior que o ganho adicional (valor da propina) ofertado pelo mercado corrupto,
conforme demonstrou o gréafico 3.8.

Portanto, considerando que cada agente possui um nivel diferente de remuneracéao
reserva (f), se a remunera¢do compensatoria (w; -wp) ofertada pelo mercado for muito
baixa, poucos agentes publicos estardo dispostos a adotar um comportamento corrupto. A
medida que a remuneracdo compensatdria aumenta, mais e mais agentes estarao dispostos a
modificar o seu comportamento. A partir de determinado valor todos os agentes publicos
corruptiveis® poderdo ingressar no mercado corrupto. Para derivar a curva de oferta de
trabalho do mercado corrupto assumiu-se uma quantidade (N) de agentes corruptos que
trabalham na agéncia publica e que a remuneragdo reserva desses agentes publicos (/)

possui uma distribuicdo de freqtiéncia representada no gréfico 3.9.

GRAFICO 3.9
A Distribuicao da Frequiéncia da Remuneragio Reserva

F (freq[]éncia)A
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Fonte: Borjas (1996:194)

% Considerou-se que nem todos os agentes plblicos podem ser corrompidos. Existira uma classe de agentes
publicos denominados de incorruptiveis, agentes que ndo ingressardo de forma alguma no mercado corrupto.
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O gréfico 3.9 mostra que todos os agentes publicos tém uma remuneragdo reserva
positiva (£>0), de maneira de que a escolha de uma conduta corrupta é uma desutilidade
para todos os agentes. O valor Syin ressalta a remuneragdo reserva de um agente publico
com baixissima aversdo a um comportamento corrupto. Ja o valor fna destaca a
remuneracao reserva de um agente publico com muita aversdo a uma conduta desonesta®.

Relembrando que um agente publico escolhera uma conduta corrupta somente se a
remuneracdo compensatoria (w; -wg) paga pelo mercado corrupto for maior que a sua
remuneracao reserva (f), pode-se afirmar que para remuneragdes compensatorias inferiores
a fnin NA0 haverdo agentes publicos dispostos a ingressar no mercado corrupto. Em outro
extremo, se a remuneracdo compensatoria for muito elevada (fBna) todos os agentes
publicos corruptiveis estardo dispostos a ofertar 0s seus servicos no mercado corrupto.
Somando a oferta de servicos de todos 0s agentes corruptiveis podemos construir a curva de
oferta dos agentes publicos corruptos, conforme ilustra o grafico 3.10.

GRAFICO 3.10
A Curva de Oferta de Agentes Publicos Corruptos
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Fonte: Borjas (1996:194)

% A inclinagdo da curva de oferta sera determinada pelo formato da distribuicdo da curva de freqiiéncia da
remuneracao reserva. Se existir uma pequena dispersdo na distribuicdo da remuneracdo reserva entre 0s
agentes publicos, a curva de oferta de agentes corruptos serd mais eldstica: um pequeno aumento na
remuneracdo compensatéria determinard o ingresso significativo de agentes publicos dispostos a atuar no
mercado corrupto. Se existir uma grande dispersdo na distribuicdo da remuneracdo reserva entre 0s agentes
publicos corruptos, a curva de oferta sera mais inelastica, de modo que um aumento na remuneracgao
compensatéria ndo determinara um ingresso significativo de novos agentes publicos no mercado corrupto.



137

O gréfico 3.10 mostra que, a partir de um nivel minimo de remuneracdo
compensatoria (W; — Wo) = S min, Mais e mais agentes publicos irdo ingressar no mercado
corrupto, até o ponto onde a remuneracdo compensatoria seja tdo elevada que todos 0s

agentes publicos corruptiveis ingressem no mercado corrupto.

3.5.2 A Decisédo do Agente Privado em Ofertar Propinas

A escolha de um comportamento corrupto pelo agente privado demandante de
servigos da agéncia publica dependerd dos custos e beneficios desse comportamento.
Imaginando este agente privado como uma empresa responsavel pela execucao de uma obra
publica ou prestacdo de um servico, pode-se vislumbrar duas situacdes:

(i) se a empresa ingressar no mercado corrupto incorrerd em custos mais elevados
com o pagamento de propinas aos agentes publicos, porém para cada contrato ou servigo
publico pelo qual foi contratada obtera um aumento nos ganhos ou uma reducao nos seus
custos com a agilizacéo burocrética;

(ii) se a empresa escolher atuar legalmente ndo tera que incorrer com o pagamento
de propinas, contudo sofrerd com a demora dos servigos burocraticos prestados pela
agéncia publica®’. A empresa podera escolher entre incorrer em custos mais elevados ou
ganhos mais reduzidos. Para aplicar a decisdo da empresa de ingressar ou ndo, no mercado

corrupto, especificamos a sua funcéo de ganhos ao atuar junto a esfera burocratica®:

G= f(E p) Eq. (3.15)
onde:
G = ganhos financeiros da empresa privada prestadora de servigos e obras publicas;

E = quantidade de agentes que atuam na agéncia publica;
p = grau de risco na escolha de um comportamento corrupto.

3" Mbaku (1992) argumenta que a corrupgdo envolve situacBes na qual os burocratas procuram reduzir os
custos incorridos por um agente econémico (Cost Reducing Corruption) através da ndo aplicacdo de
regulamentacdes ineficientes; reducdo do imposto pago pelo agente privado ou a exclusdo de leis, regras ou
normas impostas a atividade empresarial.

% Por simplicidade, a fungdo de ganhos é assumida como linear, de maneira que o ganho marginal
proporcionado por cada agente publico é constante.
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Assumindo que o ganho marginal da empresa com a oferta de servigos publicos por
mais um agente corrupto é positivo (JG/cE > 0), pode-se afirmar que mais agentes publicos
ofertando servicos, significam menores demoras burocraticas e, consequentemente, maiores
ganhos financeiros para a empresa privada®. De igual maneira, quanto maior for o risco
escolhido pela empresa (risco determinado pela escolha de uma conduta corrupta®),
maiores serdo os ganhos financeiros da empresa (&G/dp >0). Assim como 0 agente publico,
a empresa privada podera escolher atuar no mercado legal, onde o grau de risco é igual a
zero (p = 0) ou atuar no mercado corrupto, onde o grau de risco € igual aum (o = 1).

A partir dessas consideragdes destacam-se 0s ganhos ou lucros que a empresa

realizara atuando no mercado legal e atuando no mercado corrupto:

(a) Ganhos da empresa ao atuar no mercado legal ou ndo corrupto:

Gy =g . E* Eq. (316)
onde:

G, = ganhos financeiros da empresa prestadora de servigos e obras publicas no mercado legal;
op = produtividade marginal do agente pablico atuando de forma licita;

P = valor médio de cada obra ou servico publico realizado pela empresa;

Vom ap = valor do produto marginal do agente plblico atuando de forma licita;

E* = agentes publicos necessarios a prestacao de servicos burocraticos.

(b) Ganhos da empresa ao atuar no mercado ilegal ou corrupto:

G, = . E* Eq (318)
Vpmay = P. oy Eg. (3.19)
onde:

G, = ganhos financeiros da empresa prestadora de servigos e obras publicas no mercado corrupto;
oy = produtividade marginal do agente pablico atuando de forma corrupta;

P = valor médio de cada obra ou servico publico realizado pela empresa;

Vom o = valor do produto marginal do agente plblico atuando de forma corrupta;

E* = agentes publicos necessarios a prestacao de servicos burocraticos.

¥ Assume-se que cada agente plblico poderé ofertar apenas um servico plblico. Quanto maior o nimero de
agentes publicos, menor serd o custo da demora burocratica.

'O risco de uma conduta corrupta esta associado a maiores ganhos na esfera burocrética, pois quanto mais
corrupta for a conduta, maiores serdo as possibilidades de ganhos financeiros pela empresa privada.
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Assumindo que a empresa € competitiva em ambos 0s mercados, a diferenca entre a

41
I

produtividade marginal™ do agente publico honesto («p) e corrupto (¢) sera dada por:

0=P.o - P. oy Eq. (3.20)
onde:

6 = ganho financeiro obtido pela empresa quando da oferta de propinas a um agente publico.

Portanto, o ganho ou lucro da empresa dependerd do mercado em que pretende
realizar suas atividades. Ao escolher o mercado legal, a empresa tera a funcéo lucro (/% )

expressa por:

Ih=P.op.E* Eq. (3.21)

Por outro lado, ao escolher o mercado corrupto para realizar suas atividades

burocréticas a empresa terd a funcédo lucro (/4) expressa por:

ITh=P.o .E* - (wy -wp).E*  Eq.(3.22)
onde:

(w1 - wp) = remuneracdo compensatoria ofertada ao agente pdblico no mercado corrupto.

Subtraindo a equacdo (3.23) da equacdo (3.22), e aplicando a regra de decisao (/4 >

ou < /) podemos expressar a seguinte equagéo:
[P.an.E* - (wg -wWp).E*] - [P.aw.E*] >0u<0O Eq. (3.24)

P.(w -a0).E* - (Wy -Wp).E* >0u<0

Assumindo que: = P. (a1 - )

0.E* - (W -wp).E* >0u<0O

*1 0 modelo admite que o agente publico atuando no mercado corrupto sera mais eficiente e produtivo para a
empresa, do que atuando no mercado legal (q > ). Esta maior eficiéncia ou produtividade estara
representada, por exemplo, em prazos menores na oferta de licencas e autorizac@es, fiscalizacdo relapsa dos
servicos prestados pela empresa e agdes que facilitem a obtengdo de novos contratos pablicos para a empresa.
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Reordenando os termos, obtem-se a equagao (3.25):
6 >ou< (Wy -Wp) Eg. (3.25)
Se 6 > (w; - Wp) a empresa escolhera atuar no mercado corrupto;

Se 6 < (w; - wp) a firma escolhera atuar no mercado legal.

A escolha da empresa sobre o mercado em que devera atuar estara baseada nos
ganhos que poderdo ser obtidos em cada um deles. Se o ganho adicional proporcionado por
um agente publico corrupto, descontada a remunera¢do compensatoria paga a este agente
(w1 - Wp), for maior que o ganho adicional proporcionado por um agente nédo corrupto, a
empresa maximizara os seus lucros atuando no mercado corrupto. Por outro lado, caso este
ganho seja mais baixo a empresa executara sua atividades burocraticas no mercado legal.

Na sua decisdo a empresa também devera considerar o comportamento dos agentes
publicos. Se a remuneracdo compensatoria (w; -Wp) exigida pelos agentes for muito alta,
nenhuma empresa ira atuar no mercado. Na medida em que diminui o valor da remuneracao
compensatdria, mais empresas estardo dispostas a ofertar propinas, pois a atividade
burocratica no mercado corrupto proporcionara maiores lucros.

Antes de derivar a curva de demanda por agentes publicos corruptos devemos
ressaltar que, mesmo que varias empresas atuem em atividades correlatas ou semelhantes, e
realizem obras e servi¢os publicos para uma Unica agéncia publica, havera a possibilidade
de obter ganhos financeiros (&) diferenciados quando estas se deslocam de um mercado
legal para um mercado corrupto. Esta diferenciacdo de ganhos pode ser decorrente de um
maior conhecimento do ambiente institucional da agéncia publica, de uma relacdo mais
estreita com os agentes publicos e de uma maior influéncia ou poder da empresa sobre as
acoes e politicas da agéncia publica. O gréfico 3.11 ilustra a distribuicdo de ganhos () das

empresas que estdo dispostas a atuar no mercado corrupto®.

2 A inclinacdo da curva de demanda por agentes corruptos sera determinada pelo formato da distribuicéo de
ganhos das empresas que atuam no mercado corrupto. Se existir uma pequena dispersao na distribuicdo dos
ganhos entre as empresas a curva de demanda por agentes corruptos sera mais elastica. Um pequeno aumento
nos ganhos das empresas atuantes no mercado corrupto determinara um grande aumento na demanda por
agentes corruptos. Se existir uma grande disperséo na distribuicdo dos ganhos a curva de demanda por agentes
publicos corruptos sera mais inelastica, de maneira que um aumento nos ganhos das empresas privadas
atuantes no mercado corrupto determinara um pequeno aumento na demanda por agentes publicos corruptos.
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GRAFICO 3.11
A Distribuicéo da Freqiiéncia de Ganhos
das Empresas que Atuam no Mercado Corrupto

F (freqUéncia)A

0 9 min 9 max 0

Fonte: Borjas (1996:198)

O grafico 3.11 ilustra que a empresa com um valor maximo de 8 (6 max) serad a que
obtera mais ganhos ou lucros, e a empresa com um valor minimo de € (6 min ) Obtera
menores ganhos ou lucros atuando no mercado corrupto. A maior parte das empresas obtera
um valor médio de @ (entre 0 @ min € @ max) NO Mercado corrupto. A curva de demanda por
agentes publicos corruptos pode ser derivada, adicionando a curva de demanda de cada

empresa que atua no mercado corrupto, conforme mostra o grafico 3.12.

GRAFICO 3.12
Curva de Demanda por Agentes Publicos Corruptos
(W1 - WO)A
gméx
emin D
0 N >N

Fonte: Borjas (1996:198)
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O gréfico 3.12 mostra que, caso a remuneracao compensatoria exigida pelos agentes
publicos seja maior que (€ max ), Nd0 haverd demanda por agentes corruptos. Na medida em
que a remuneracdo compensatéria (w; - W) diminui, a demanda por agentes que atuam no
mercado corrupto aumenta. O crescimento da demanda ird ocorrer até o limite estabelecido
pelo ganho financeiro minimo (& min). A partir desse nivel, mesmo havendo uma redugéo na
remuneracao compensatoria, ndo haverdo empresas dispostas a demandar servigos dos

agentes publicos corruptos.

3.5.3 O Equilibrio no Mercado Burocratico Corrupto

O equilibrio no mercado corrupto ocorrera quando a curva de demanda por agentes
publicos corruptos igualar-se a curva de oferta (ponto C). Esse nivel de equilibrio
determinara a remuneracdo compensatéria (Wi - Wo) paga pelas empresas privadas e 0
namero de agentes publicos (E*) que irdo atuar no mercado corrupto. O grafico 3.13 ilustra

o0 equilibrio no mercado corrupto.

GRAFICO 3.13
Equilibrio no Mercado Corrupto

(Wl - WO) A

0 max

(W1 — Wo)*

ﬂnin

Fonte: Borjas (1996:199)



143

O gréfico mostra que, antes do ponto E*, havera um excesso de demanda por
agentes corruptos. Apos o ponto E* havera um excesso de oferta de agentes publicos que
atuam no mercado corrupto. Se a remuneracdo compensatoria (w; - W) exceder o nivel de
equilibrio, mais agentes estardo dispostos a ofertar os seus servi¢cos no mercado corrupto.
De igual maneira, quanto menor for a remuneracdo compensatéria paga pelas empresas,
menor serd 0 numero de agentes publicos interessados em atuar neste mercado.

Reafirmando a hip6tese de que os agentes publicos tém perfeito conhecimento sobre
0s dois mercados em que podem atuar, pode-se afirmar que quando (w; - Wp) > (wW; - Wo)*
mais agentes publicos estardo dispostos a atuar no mercado corrupto do que o demandado,
de maneira que havera uma pressao para a queda do valor da remunera¢do compensatoria
paga aos agentes publicos. Similarmente, se (w1 - Wo) < (W1 - Wp)* existirdo poucos agentes
publicos dispostos a atuar no mercado corrupto (havera um excesso de demanda por
agentes publicos corruptos) e a remuneracdo compensatoria sera mais elevada.

O mercado corrupto de remuneragdes compensatorias estd sendo interpretado como
a medida da média de desutilidade do comportamento corrupto entre os agentes publicos.
Ou seja, uma medida média da remuneracédo reserva (f). Contudo, esta interpretacdo ndo
estd totalmente correta. Na verdade, a remuneracdo diferencial (wi — wo)* de equilibrio
mede a remuneracdo reserva do Ultimo agente publico que se desloca de um mercado legal
para um mercado corrupto. Portanto, todos os demais agentes que escolherem um

comportamento corrupto serdo sobrecompensados pelo mercado.

3.5.4 A Funcédo Remuneracao Hedonica

Para elaborar a funcdo remuneracdo heddnica, admite-se que, ao invés de apenas
dois tipos de empresas privadas — empresas que escolhem atuar no mercado legal, onde o
grau de risco € igual a zero (p = 0) ou atuar no mercado corrupto, onde o grau de risco é
igual a um (p = 1) — existam muitos tipos de empresas. Nesse caso, p pode assumir

qualquer valor entre O e 1.
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Por conveniéncia, assume-se que 0s agentes publicos sdo avessos ao risco, e que
cada agente pablico possuird uma maior ou menor aversdo a um comportamento corrupto.
O grafico 3.14 apresenta as curvas de indiferenca (Ua ,Us ,Uc) de trés agentes publicos que

diferem no grau de aversdo a uma conduta corrupta.

GRAFICO 3.14
As Curvas de Indiferenca para Trés Agentes Publicos

w A

Ua Ug Uc

0 P
Fonte: Borjas (1996:202)

Onde:

U, = curva de indiferenca do agente publico c/maior aversdo ao comportamento corrupto;
Ug = curva de indiferenca do agente publico ¢/ aversdo média ao comportamento corrupto;
Uc = curva de indiferenca do agente publico c/menor aversdo ao comportamento corrupto.

A inclinacdo de cada curva de indiferenca*® mostra o0 quanto a remuneragéo (w) do
agente publico devera ser acrescida para que este mude de conduta ou comportamento. A
inclinacdo da curva de indiferenca, de outra forma, € a remuneracdo reserva que o agente
publico exige para mudar de conduta. No gréfico 3.14, por exemplo, U, representa a curva
de indiferenca do agente publico com maior aversao ao comportamento corrupto. Ele

exigira um significativo aumento de sua remuneracdo reserva para mudar de conduta. No

* As curvas de indiferenca, mostradas no grafico 3.14, apresentam pontos de intersecdo, pois representam a
funcdo utilidade de trés diferentes agentes pablicos.
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outro extremo, o agente publico, representado pela curva de indiferenca Uc modificard a
sua conduta com uma remuneragao reserva mais baixa.

Para mostrar como as empresas escolherdo o mercado em que irdo atuar, introduz-se
0 conceito da curva de isolucros. Ao longo da curva de isolucros, a empresa apresenta o
mesmo nivel de ganhos (ou de de reducdo nos seus custos), estando indiferente entre as
varias combinacgdes de remuneracBes (w) pagas aos agentes publicos e o grau de risco (p)
envolvido na atuacdo em um mercado corrupto. O grafico 3.15 ilustra duas curvas de

isolucro (/% e 74 ) para uma empresa privada.

GRAFICO 3.15
As Curvas de Isolucro da Empresa Privada

e 4

Fonte: Borjas (1996:203)

Onde:

I = curva de isolucro com menores possibilidades de ganho no mercado corrupto;
T4 = curva de isolucro com maiores possibilidades de ganho no mercado corrupto.
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Conforme o gréafico, a curva de isolucro** (/7) mostra todas as possiveis
combinagdes entre risco (o) e remuneragdo (w) que proporcionam ganhos iguais. Sabedora
de que trabalhando no mercado legal seus ganhos serdo menores, a empresa ofertara uma
remuneracdo mais baixa (ou nenhuma remuneragdo). Contudo, atuando em um mercado
com maiores riscos®™ (mercado corrupto) devera ofertar uma remuneracio elevada aos
agentes publicos para manter o mesmo nivel de ganhos™.

O grafico também mostra que quanto mais afastada da origem estiver a curva de
isolucro, maiores serdo os ganhos das empresas privadas atuando em um mercado de risco
(mercado corrupto). Algumas empresas poderdo ser mais habilidosas ou competentes®’ ao
atuarem no mercado de risco (mercado corrupto), de tal forma que para estas,
comparativamente as demais, torna-se mais atrativo ingressar no mercado corrupto. Como
resultado, diferentes empresas irdo ter diferentes curvas de isolucro.

Unindo, em um mesmo grafico, as curvas de isolucro das empresas privadas com as
curvas de indiferenca dos agentes publicos obtem-se a funcdo remuneracdo hedoénica. Essa
funcdo é gerada, a partir dos pontos de intersecdo entre as curvas de indiferenca e isolucro.

A fungdo remuneragdo heddnica esta apresentada no grafico 3.16.

* Algumas propriedades da curva de isolucro devem ser mencionadas: (i) a curva de isolucro tem inclinag&o
positiva, pois a empresa, ingressando no mercado burocratico corrupto, deverd aumentar a remuneracao
ofertada aos agentes publicos; (ii) as combinagdes de remuneracéo e risco que determinam curvas de isolucro
mais proximas a origem possibilitam menores ganhos para as empresas e (iii) a curva de isolucro é cdncava
porque a lei dos rendimentos marginais se verifica.

* Os riscos da empresa de participar de um mercado corrupto decorrem de penalizacdes, multas, perdas de
futuros contratos publicos e custas de procesos administrativos.

* As curvas de isolucro ofertam combinacdes diferentes de remuneracdes e riscos para uma empresa privada.
*" Esta habilidade ou competéncia poderé ser decorrente de informagdes privilegiadas, do favorecimento de
atos administrativos, da cartelizagdo do mercado ou do relacionamento estreito da empresa com servidores
publicos e politicos.
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GRAFICO 3.16
A Funcédo Remuneragdo Heddnica

0 P
Fonte: Borjas (1996:205)

Onde:

U, = curva de indiferenca do agente publico A,
Ug = curva de indiferenca do agente publico B;
Uc = curva de indiferenca do agente puablico C;
I = curva de isolucro da empresa X;
I = curva de isolucro da empresa Y;
IL = curva de isolucro da empresa Z.

O grafico 3.16 apresenta trés curvas de isolucro e trés curvas de indiferenca. A
empresa representada na curva de isolucro X ofertard uma remunera¢do mais baixa, pois
atua em um mercado com risco reduzido. Ja a empresa representada na curva de isolucro Z
ofertard uma remuneragdo mais elevada, pois atua em um mercado com risco mais elevado.

Por outro lado, os agentes publicos maximizam a funcdo utilidade escolhendo a
melhor combinacéo entre risco e remuneracdo, de maneira a alcancar a curva de indiferenca
mais alta possivel. O agente publico com maior aversdo ao risco, representado na curva de
indiferenca A, maximizara o seu nivel de satisfacdo no ponto P. Ele escolhera ofertar
servigos a empresa representada pela curva de isolucro X. De igual forma, os agentes
publicos representados nas curvas de indiferenca B e C escolherdo ofertar servicos as

empresas Y e Z, respectivamente.
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No gréfico 3.16, P, Q e R mostram os pontos de intersecdo entre as curvas de
indiferenca e as curvas de isolucro. Conectando estes pontos, gera-se a funcdo remuneragao
hedobnica (representada pela linha continua), que sumariza a relacdo entre a remuneracéo
gue 0s agentes publicos exigem para ingressar no mercado corrupto e o grau de risco
envolvido com a atuacdo nesse mercado. A inclinacdo da funcdo remuneracdo heddnica é
positiva, pois 0s agentes publicos sdo avessos ao risco e porque o ganhos das empresas
atuando no mercado corrupto é maior que o ganho das empresas atuando no mercado legal.
Assim, uma remuneracdo elevada serd ofertada apenas pelas empresas que possuem
vantagens em atuar no mercado burocratico corrupto, e serd aceita apenas pelos agentes

publicos com menor aversao a uma conduta corrupta.

3.5.5 Analise e Consideracdes sobre o Modelo

A conclusdo com o modelo de remuneracdes diferenciadas é de que as agéncias
devem criar medidas e incentivos na atividade burocratica que elevem a remuneracédo
reserva minima exigida pelos agentes publicos (f) e reduzam a remuneracdo compensatoria
(wy — Wp) ofertada pelas empresas que atuam no mercado. Os gréficos 3.17 e 3.18 ilustram,
respectivamente, as mudancas na distribuicdo da freqiiéncia da remuneracgéo reserva (5)

exigida pelos agentes publicos e de ganhos das empresas (&) atuantes no mercado corrupto.



149

GRAFICO 3.17 GRAFICO 3.18
Mudangas na Distribuicdo da Freqiiéncia Mudancas na Distribuicdo da Frequéncia
da Remuneracado Reserva de Ganhos das Empresas
FA(freqUéncia) FA(freqUéncia)

0 ,Bml'n | > ,B 0

Fonte: Elaboragdo do autor.

Uma elevacdo da remuneracdo reserva minima (fnin) dos agentes publicos
(deslocamento da curva para a direita) sera benéfica na medida em que havera a
necessidade de um aumento na remunera¢do compensatoria paga pelas empresas para atrair
novos agentes publicos ao mercado corrupto. De igual forma, uma diminuicdo no ganho
burocratico maximo (éhnax) das empresas atuantes no mercado corrupto (deslocamento da
curva para a esquerda) determinard uma queda na remuneragdo compensatoria (Wi — Wo)
ofertada pelas empresas no mercado burocréatico corrupto. Os graficos 3.19 e 3.20 ilustram
os efeitos das mudancas na distribuicdo de freqiiéncia da remuneracédo reserva (f) e de

ganhos das empresas (&) no equilibrio do mercado burocratico corrupto.
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GRAFICO 3.19
Aumento na Remunerac¢do Reserva
Exigida pelos Agentes Publicos

(W1 —Wp) s’
A

0 max

(W1 — wo)**

(w1 — wo)*

ﬂ'ml'n

ﬂmin /
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Fonte: Elaboragdo do autor.

GRAFICO 3.20
Diminuic¢éo dos Ganhos das Empresas
no Mercado Burocratico Corrupto

(W1 —Wo) o S
9 max

(w1 — wo)* C

(W1 — w0)** D

0 E*>* E* N

Fonte: Elaboracéo do autor.

Os gréficos 3.19 e 3.20 mostram que as mudangas na distribuicdo da freqiiéncia da
remuneracao reserva e dos ganhos das empresas atuantes no mercado corrupto reduzird o

tamanho do mercado burocratico corrupto (E**<E*). No grafico 3.19, o novo ponto de
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equilibrio do mercado corrupto (C’) demonstra que 0s agentes publicos exigirdo uma
remuneracao compensatoria mais elevada para ingressar no mercado corrupto (w; — Wp)**
> (W1 — Wp)* . Ja no grafico 3.20, o novo ponto de equilibrio (C’) destaca que uma reducéo
nos ganhos burocraticos das empresas que atuam no mercado corrupto determinara uma
queda na remuneracdo compensatoria ofertada pelas empresas aos agentes publicos
corruptos. Um menor nimero de empresas estardo dispostas a demandar servicos ilicitos.

Em sintese, 0 aumento na remuneracdo reserva exigido pelos agentes publicos
combinada com a queda dos ganhos das empresas reduzird o tamanho do mercado
burocratico corrupto. Para alcancar esta reducdo a agéncia publica devera: elaborar politicas
salariais e administrativas que promovam a valorizacdo do agente publico com uma
conduta adequada (prémios, gratificacdes, bonificacdes, etc.); buscar uma maior
fiscalizagdo e monitoramento das atividades burocraticas; estabelecer puni¢fes mais
severas aos agentes que escolham uma conduta corrupta; construir um sistema de ascensédo
funcional e profissional dentro da esfera burocratica que privilegie agentes publicos com
historico de boa conduta e de cumprimento das regras e normas estabelecidas.

Paralelamente a essas medidas, campanhas institucionais que valorizem a boa
conduta profissional, a criagdo de mecanismos dentro da esfera burocratica que possibilitem
uma maior transparéncia e publicidade das acBes e decisbes da agéncia publica perante a
sociedade e um maior controle social das atividades administrativas da agéncia também se
fazem necessarias. Essas medidas contribuirdo para um aumento da remuneracdo reserva
(P) exigida pelo agente publico, reduzindo o nimero de agentes dispostos a ingressar no
mercado corrupto.

Outras agdes devem buscar a reducdo dos ganhos das empresas que atuam no
mercado corrupto (& ). Entre essas acOes merecem ser destacadas: a diminuicdo do poder
discricionario dos agentes; o aumento da eficiéncia burocratica da agéncia; a formacéo de
equipes responsaveis pela decisdo ou concessdo de autorizagdes e licengas relevantes a
empresa privada; uma relacdo mais profissional (menos paternalista) com as empresas que
atuem regularmente junto a esfera burocratica e a licitacdo de obras e servigos publicos com
valores mais baixos (exemplo: divisdo de um contrato rodoviario em varios lotes ou

contratos de menor valor).
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Essas e outras medidas irdo determinar uma queda nos ganhos das empresas no

mercado corrupto, reduzindo o numero de acordos corruptos atrativos para as empresas.

3.6 CONSIDERACOES FINAIS

O capitulo abordou a escolha de decisdo dos agentes econdmicos diante da decisdo
de ser ou nédo ser corrupto. As principais conclusfes sdo as necessidades da criacdo de
politicas publicas que aumentem os beneficios de uma conduta honesta ou ilibada e
ampliem os prejuizos pessoais, profissionais e financeiros com uma conduta corrupta.

De forma especifica, destacou-se que uma conduta corrupta pode ser vista como um
comportamento racional de agentes econdmicos maximizadores de suas funcdes de
utilidade. A decisdo de cada agente dependera da relacdo entre os beneficios e prejuizos de
adotar um comportamento corrupto. Em especifico, no setor rodoviario, varidveis como o
valor da propina ofertada; a probabilidade de a empresa ser descoberta agindo de forma
corrupta; o valor do contrato rodoviario; os ganhos financeiros da empresa com a agilizacao
burocratica; a remuneracdo do agente publico; a penalidade imposta ao agente corrupto,
entre outras, afetam a decisdo dos agentes econdmicos.

Outro aspecto salientado foi a escolha do nivel étimo de corrup¢do. O 6rgéo publico
poderd determinar o nivel de corrupcdo socialmente toleravel dentro da esfera burocratica
através do estabelecimento de medidas que afetem a decisdo do agente publico. Entre essas
medidas esta a adequada remuneracdo, como fator importante no processo de deciséo.

Por fim, abordou-se 0 modelo de salario hed6nicos aplicado ao mercado corrupto de
obras rodoviarias. Nele destacam-se a importancia da criacdo de medidas e incentivos pelo
departamento rodoviario que elevem a remuneracdo reserva dos agentes publicos e
reduzam a remuneracdo compensatoria ofertada pelas empresas que atuam no mercado

corrupto.



CAPITULO 4
O RELACIONAMENTO ESTRATEGICO ENTRE AS
AGENCIAS PUBLICAS E OS AGENTES PRIVADOS

O capitulo modela as relacBes entre as agéncias publicas estaduais (DAER,
FEPAM, CELIC, Secretaria da Fazenda, etc.) e os agentes privados (empreiteiras,
consultorias e supervisoras) no setor rodoviario através do instrumental da teoria dos jogos.
O uso desse instrumental permitird estudar o comportamento estratégico dos agentes
econdmicos, identificando as formas de corrupcdo (organizada ou caotica; centralizada ou
descentralizada; extorsiva ou colusiva, entre outras) inseridas dentro do ambiente
burocratico. A cooperacdo entre agentes publicos e privados na formacdo de acordos
decorrera do matuo interesse e das oportunidades e incentivos criados pelo setor de obras
rodoviarias.

O capitulo foi dividido em trés secGes. A primeira secdo aborda as situacGes
possiveis de relacionamento dos agentes publicos e privados durante a execucdo dos
contratos de obras rodoviarias. Destaca-se o papel das agéncias rodoviaria (DAER) e
ambiental (FEPAM), como representativas de todas as demais agéncias no relacionamento
com as empresas de engenharia rodoviaria. Também ¢ avaliada a forma de organizagdo do
mercado burocrético, e 0s beneficios e prejuizos que teriam se atuassem em um ambiente
institucional corrupto.

A segunda secdo analisa 0 comportamento estratégico dos agentes publicos e
privados através de dois jogos. O primeiro modelo apresenta um jogo dindmico com
informacdo completa e perfeita, destacando as informacgfes dos agentes econdmicos, a
ordem do jogo e o espaco de estratégias dos jogadores. A partir deste conjunto de
informagdes, buscou-se a solu¢do do jogo atraves do Equilibrio de Nash Subjogo Perfeito.
O segundo modelo apresenta um jogo dindmico com informacdo completa, porém
imperfeita. Novamente destacam-se as informacgdes dos agentes, a ordem do jogo e o
espaco de estratégias dos jogadores, obtendo a solucdo do jogo. A terceira secdo apresenta
consideracdes e discussbes sobre politicas e a¢les (salariais, educacionais, penaliza¢Ges)
que possam ser adotadas pelas agéncias publicas e seus administradores no combate a

corrupcéo do setor de obras rodoviarias.
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A Ultima secdo examina o processo de barganha entre os agentes publicos e
privados no estabelecimento do valor 6timo da propina. O capitulo se encerra com as

consideracdes sobre os principais resultados obtidos.
4.1 O COMPORTAMENTO ESTRATEGICO DOS AGENTES ECONOMICOS

Diferentemente da analise de concorréncia perfeita, onde o ganho de cada agente
econémico independe do comportamento do outro agente, em uma estrutura de mercado
imperfeita, o comportamento estratégico de um agente econdmico pode afetar o
comportamento dos outros agentes. Essas imperfeicdes podem favorecer o surgimento de
um ambiente institucional corrupto.

Nesta secdo busca-se construir um modelo para a analise da organizacdo do
mercado rodoviario, examinando como 0s servigos sao ofertados pelas agéncias, e de que
forma as agéncias se relacionam em um ambiente burocratico corrupto (organizada ou
caotica; centralizada ou descentralizada).

As diversas agéncias publicas envolvidas no mercado sdo representadas pela
agéncia rodoviéria (DAER) e pela agéncia ambiental (FEPAM)*. O DAER define o tipo de
obra a ser executada, a sua localizagdo, bem como determina o cumprimento de uma serie
de normas e regras burocréticas para 0 seu andamento’. A FEPAM define normas,
autorizacgdes e regras ambientais. Essas exigéncias muitas vezes retardam o andamento de
uma obra rodoviaria, reduzindo os ganhos da empresa detentora do contrato rodoviario®.

Como em Macrae (1982), este estudo assume que a motivacao bésica da empresa de
engenharia € realizar a obra rodoviaria, reduzindo os seus custos ou ampliando 0s seus
ganhos. Nesse sentido, a empresa pode ser vista como uma potencial corruptora, pois pode
tomar a iniciativa de ofertar propinas para obter vantagens e beneficios ilegais. O agente
publico, tratado como um agente suscetivel a corrupcdo, poderd aceitar, ou nao, o

recebimento dessas propinas.

! DAER e FEPAM representam todas as agéncias, orgdos e instituicdes publicas que ofertam servicos
publicos a empresa de engenharia rodoviaria .

2 O capitulo 2 discutiu, detalhadamente, as atividades, objetivos e atribuicBes das agéncias publicas
envolvidas na atividade rodoviaria.

¥ A agéncia ambiental exige das empresas de engenharia acdes compensatorias que burocratizam a construgdo
de uma obra rodoviaria, limitando a atuacdo da empresa e reduzindo os seus lucros.
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Ao ofertar propinas, a empresa aumentara o seu ganho financeiro, reduzindo o custo
da demora burocréatica. Este custo pode ser decorrente do nimero excessivo de normas e
regras administrativas® ou de impedimentos burocraticos deliberadamente determinados por
agentes publicos com elevado poder discricionario.

Agindo de forma corrupta, a empresa tera servigos rodoviarios a um custo mais
baixo e dentro de um menor prazo, todavia, em contrapartida, tera um custo financeiro
adicional (o valor da propina a ser paga) que serd descontado do valor do contrato firmado
com o DAER®. A escolha da empresa estar4 baseada na comparacdo do ganho obtido,
agindo de forma corrupta com o ganho ao agir dentro das normas contratuais.

Para o0 agente publico a propina representa uma vantagem extra que recebe a partir
do cargo que conquistou e ocupa®. O agente receber4 a oferta de propinas, podendo aceité-
la ou ndo. Aceitando a propina receberd um valor ilicito e em troca devera ofertar servi¢os
(exemplos: licencgas, alvaras, autorizacfes e/ou permissdes obtidas ilegalmente ou em
prazos menores, como também o superdimensionamento das medicGes rodoviarias, etc.) ou
ambientais (exemplos: fiscalizacdo relapsa, licencas e permissfes obtidas ilegalmente,
compensacBes ambientais menos onerosas, relatorios ambientais incompletos, etc.) que ndo
estédo de acordo com as normas e regras estabelecidas pelo DAER e FEPAM.

Assume-se que o relacionamento entre 0s agentes publico e privado inicia-se ap6s a
definicdo do vencedor do contrato rodovidrio. Uma Unica empresa obtera o contrato e
demandara servicos publicos. Com o contrato obtido a empresa de engenharia ja assegura
um ganho P (valor do contrato). Contudo, ela buscaré obter um ganho adicional através de
acordos que reduzam o custo da demora burocratica. De forma resumida o ganho da
empresa (G) seré igual ao valor do contrato (P) mais o ganho com a agilizacdo burocratica’

(D) impedida pela estrutura burocratica das agéncias prestadoras de servicos publicos.

* Muitas estruturas burocraticas sdo falhas devido a ma organizacdo administrativa; insuficiéncia de
servidores e escassez de recursos materiais e financeiros. Este ambiente torna-se propicio a acordos corruptos.
5 A oferta de vantagens pode néo ser apenas financeira, mas também através de garantia de status profissional
e politico, concessdo de viagens turisticas, garantia de emprego para 0 agente publico e seus parentes
préximos, beneficios de assisténcias, etc.

® O agente publico pode ser corrompido por diversos corruptores em diferentes contratos. Cada contrato
poderd demandar varios servicos ilegais de um ou mais agentes.

" O custo da demora burocrética pode ser definido como um custo de oportunidade. Este ser4 um custo
implicito a obra rodoviaria. O atraso burocratico podera ser um indicador do preco sombra de um acordo
(preco eficiente). Quanto maior a demora burocratica maior sera o valor da propina ou do preco sombra.
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A empresa poderd aumentar os seus ganhos (G) oferecendo propinas (X) aos agentes
publicos. Contudo, com este ato poderd sofrer san¢des e penalidades caso a acdo seja
descoberta. A empresa incorpora a previsdo de rentabilidade atuando de forma corrupta ou
honesta. Agindo de forma corrupta, a empresa pode, por exemplo, obter antecipacGes de
receitas ou postergar despesas como forma de aumentar os seus ganhos com o contrato®.

Outra forma de obter vantagens ilicitas e amealhar maiores ganhos com o contrato,
podera ser através de pagamentos aos agentes publicos que garantam uma fiscalizacao falha
e relapsa, permitindo, por exemplo, a aplicacdo de materiais mais baratos e de menor
qualidade ou a utilizacdo de materiais em quantidade inferior ao estabelecido no contrato®.
Assumiu-se, para efeito de analise, que todas as praticas e comportamentos ilegais

determinardo ganhos adicionais para a empresa através da reducdo dos custos burocraticos.

4.1.1 O Ambiente Institucional Corrupto

No mercado rodoviario a estreita relacdo entre agentes publicos e empresas, e as
particularidades da atividade, potencializam a criagdo de um ambiente institucional
corrupto. Algumas particularidades do mercado merecem ser destacadas: as agéncias
ambiental e rodoviaria ndo sdo rivais e atuam independentemente (possuem atribuigdes
diferentes), definindo normas e regras burocraticas préprias sobre os servicos que lhes
competem. Como ndo existem outras agéncias que competem na provisao dos servicgos
publicos, as agéncias rodoviaria e ambiental sdo monopolistas em suas atividades. Atuando
de forma monopolistica e independente, elas executam suas atividades em mercados
distintos com uma curva de demanda especifica para cada servico publico™ (as agéncias,
agindo de forma independente, irdo maximizar as suas funcdes utilidade isoladamente).

Uma particularidade do mercado é a necessidade das empresas demandarem

servigos complementares junto a diversos orgdos publicos. Isso possibilita, dentro da

8 Para um unico contrato (P) o valor da propina (x) podera crescer de acordo com o nimero de servigos
publicos irregularmente demandados e 0 nimero de agentes publicos envolvidos. Quanto maior for o nimero
de servicos prestados ilegalmente, menor serd o custo da demora burocrética.

® O apéndice D apresenta ganhos financeiros com a prética de acBes corruptas em duas situacdes: alteracdes
no cronograma financeiro da obra rodoviaria e reducdo do custo da obra rodoviaria devido a aplicacdo de
materiais em qualidade e quantidade inferiores ao estabelecido no contrato publico.

10" As agéncias, atuando conjuntamente, poderiam também ofertar seus servicos de forma complementar
acertando previamente a quantidade de servigos rodoviarios e ambientais. Neste caso, a oferta dos dois
servicos seria equivalente, ndo havendo escassez ou oferta em demasia de servi¢os para 0 demandante.
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estrutura burocrética, situacdes de conluio e coalizGes facilitando a extracdo de propinas
dos agentes privados.

Em especifico, como os servicos publicos ofertados pelo DAER e FEPAM sao
complementares para a empresa, esta necessitara de ambos para executar a obra. Essa
necessidade determina que um ganho significativo com um acordo corrupto so sera possivel
se ambos os agentes publicos aceitarem receber propinas. Caso um dos agentes ndo aceite
receber, o ganho com a agilizacdo burocrética podera ser pequeno ou até mesmo nulo™.

Para Vishny e Shleifer (1993) existem duas alternativas extremas para este cenario.
A primeira alternativa é vender os servicos publicos complementares, tais como
permissdes, autorizacdes e licencas, atuando independentemente’?. O DAER e outras
agéncias cobrariam isoladamente propinas em uma tentativa de maximizar suas proprias
receitas. Os servigos publicos complementares seriam vendidos por monopolistas
independentes.

Formalmente, pode-se considerar a unido de duas agéncias (DAER e FEPAM) que
apresentam 0s precos p; e pz de seus servigos publicos (ordem de inicio de uma obra e
licenciamento ambiental de um trecho rodoviario — servicos 1 e 2, respectivamente). Dado
que X; € Xz Sdo as quantidades de servigos e que 0S pregos pi € Pz S&o0 iguais aos custos
marginais Cmg; e Cmg,, a propina por unidade ofertada sera: p; — Cmg; e p, — Cmgs.

Caso haja conluio entre DAER e FEPAM, formando um monopdlio, este

monopolista fixara o preco p;, de tal forma que:

Rmg; + Rmg, dx, /dx; = Cmg; Eq. (4.1)
Onde:

Rmg; = receita marginal do servigo publico ofertado pelo DAER;
Rmg, = receita marginal do servigo publico ofertado pela FEPAM,;

Como os dois servigos publicos sdo complementares, o aumento na oferta de
servicos do DAER (x;) determinara um aumento na oferta de servicos da FEPAM (xy):

(dx, /dx; > 0). Logo, em uma situacdo 6tima, a receita marginal do DAER serd menor que o

1 Pode acontecer, por exemplo, em um ambiente com apenas dois agentes publicos, que o ganho burocrético,
caso um dos agentes ndo aceite receber propinas, seja inferior a 50% .

12 0s 6rgéos e secretarias agiriam de forma auténoma, sem uma relacao de interdependéncia entre eles, e uma
coordenagcdo centralizada nas méos do partido politico que administra o governo estadual.
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seu custo marginal ( Rmg; < Cmg; ). Por fim, as agéncias, atuando em monopélio, irdo
reduzir o valor da propina cobrada no servico rodoviario (x;) para aumentar a demanda do
servigo ambiental (x2).

Alternativamente, podemos assumir que os servicos publicos ofertados por DAER e
FEPAM sdo alocados, independentemente. Cada érgdo assume o preco do servigo publico
oferecido pela outra agéncia como dado. Em particular, na equagdo (4.1), dx, /dx; = 0.
Assim, tanto o DAER quanto a FEPAM irdo maximizar os seus ganhos igualando a receita

marginal ao custo marginal, como mostra as equacdes (4.2) e (4.3):

Rmg; Cmgs Eq. (4.2)

Rmg; Cmg, Eq. (4.3)

Nessa situacdo havera um aumento no valor do suborno ou propina cobrada,
diminuindo a oferta de servicos publicos do DAER e da FEPAM. Isto corre porque cada
agéncia ignora o efeito de aumentar seu suborno sobre a demanda por servigos
complementares, maximizando o0s seus ganhos isoladamente. Comparando as duas
alternativas conclui-se que, em um ambiente corrupto, a formacéo de um conluio ou acordo
entre 0s Orgaos publicos para extrair propinas € menos prejudicial do que a alternativa dos
Orgaos publicos atuarem independentemente.

Waller, Verdier e Gardner (2001) obtiveram conclusGes semelhantes, sugerindo que
em um ambiente burocratico onde a corrupcdo estd instaurada e o estabelecimento de
propinas € coordenado pela alta burocracia (corrupcao centralizada) os efeitos negativos da
corrupcao serdo menos significativos do que em situagBes onde a propina é estabelecida de
forma descoordenada, em que cada agente publico escolhe, independentemente, o seu nivel
de propina (corrupgéo descentralizada).

A secdo seguinte, utilizando o instrumental da teoria dos jogos, modela o

comportamento dos agentes no setor rodoviario através de dois jogos.



159

4.2 0 JOGO ENTRE OS AGENTES PUBLICOS E O AGENTE PRIVADO

Os dois jogos apresentados nesta se¢do mostram o relacionamento estratégico entre
agentes publicos (rodoviario e ambiental) e privado (empresa de engenharia rodoviaria) em
um ambiente onde a prética de a¢Oes corruptas é possivel. Como os agentes interagem entre
si, a melhor acdo (a melhor escolha ou escolha étima) que cada agente possa tomar
dependeré do que o outro agente espera que este faca.

A escolha do comportamento pelo agente publico afetard o valor da propina
recebida e o ganho da empresa de engenharia corruptora. Nos dois jogos a decisdo de
estabelecer um acordo corrupto parte exclusivamente da empresa de engenharia que ird
ofertar, ou ndo, propinas com o objetivo de maximizar seus lucros*®,

O primeiro jogo aborda um jogo dindmico com informagéo completa e perfeita. Este
tipo de jogo foi escolhido, considerando o intimo relacionamento entre empresas e
burocracia no setor rodoviario estadual e pela forma de tramitacdo dos processos
administrativos e burocréaticos dentro da esfera publica.

Neste jogo os agentes publicos recebem a oferta de propinas de forma seqtiencial™®.
Por hipotese, assumiu-se que o primeiro agente a receber a oferta de propinas serd o agente
rodoviario. Apos ofertar propinas ao agente rodoviario a empresa precisara ofertar propinas
para o agente ambiental, se quiser maximizar o seu ganho com a reducdo do custo
burocréatico. Assim como o agente publico, o agente ambiental podera aceita-las, ou ndo, de
acordo com os ganhos a serem obtidos em cada estratégia.

O segundo modelo aborda um jogo dindmico com informacdo completa, porém
imperfeita. Neste jogo os agentes publicos recebem propinas de forma simultanea, de
maneira que as estratégias sdo escolhidas no mesmo periodo. Novamente, as estratégias

escolhidas pelos agentes publicos afetardo os ganhos das empresas de engenharia.

¥ A incerteza ndo foi abordada nos dois modelos, pois se assumiu que nesses jogos 0s agentes possuem
informacdo completa do jogo (os payoffs de cada jogador sdo de conhecimento comum). Essa hip6tese foi
considerada a partir da evidéncia do estreito relacionamento dos agentes publicos com as empresas no setor
rodoviario e da percepc¢do de auséncia de fiscalizacdo e supervisdo das rotinas administrativas. O capitulo 5
discute a relacdo dos agentes publicos e privados, assumindo um ambiente institucional com assimetria de
informacdes.

0 jogo entre os agentes plblicos poderia também ser pensado como um jogo entre agentes publicos de uma
mesma agéncia que ofertam servigos distintos, porém complementares para a empresa de engenharia. A
mudanca dos atores ou agentes econdmicos nao alteraria os resultados e as conclus6es da analise apresentada.
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4.2.1 O Jogo Dinamico com Informacdo Completa e Perfeita

Para descrever a interacdo estratégica através de um jogo é necessario conhecer: 0s
jogadores, as informagGes e a ordem do jogo, as estratégias possiveis de serem escolhidas
por cada jogador e 0 ganho (payoff), obtido a partir da combinacdo de estratégias definidas
pelos jogadores.

Neste primeiro jogo teremos trés jogadores: A empresa de engenharia rodoviaria
(Eer) que venceu a licitacdo e obteve o contrato sera o jogador 1, o agente rodoviario (Ap),
responsavel pelo gerenciamento do contrato, serd o jogador 2 e 0 agente ambiental (Arg),
responsavel pela aplicacdo e fiscalizacdo das normas e regras ambientais da obra

rodovidria, sera o jogador 3. O conjunto dos jogadores (J) pode ser assim representado:

Eer = Empresa de Engenharia Rodoviaria;
Ap = Agente Rodoviario;
Are = Agente Ambiental;

O jogo representado é um jogo dindmico ou sequencial com informacdo completa e
perfeita, dividido em trés jogadas, na qual em cada etapa os jogadores terdo perfeito
conhecimento da histéria do jogo™. O jogo ocorre em uma Gnica rodada, ndo existindo a
sua repeticdo (0 jogo esta baseado na realizacdo da obra, findando-se tdo logo esta seja
concluida). Considerou-se também que a natureza®® ndo interfere no processo de decisdo
dos jogadores (a informacdo € certa) e os payoffs de cada jogador sdo de conhecimento
comum®’. Os jogadores ndo tém informacdes privilegiadas (diferentes) na relacdo com
outros jogadores (quando estes se movem), ou nos nos finais (0 jogo sera simétrico).

A primeira jogada serd da empresa de engenharia. O agente privado decidira se
oferta, ou ndo, propinas para os agentes rodoviéario e ambiental. A empresa s6 ofertara
propinas se 0s ganhos com a reducdo do custo burocratico forem maiores que 0 custo

adicional que incorrera ao oferecer propinas aos agentes publicos. Caso ndo seja atrativo

> Em um jogo com informacéo perfeita o jogador sempre sabe exatamente onde se encontra na arvore do jogo
e ndo existe ignorancia sobre informacfes passadas ou sobre o histérico do jogo.

18 A natureza do jogo envolve uma aleatoriedade, na medida em que a sua presenca implica variaveis nao-
controléaveis pelos agentes econdmicos, como, por exemplo, o0 volume de chuvas durante a execucao da obra
rodoviaria e mudancgas no cenario politico e administrativo da esfera publica.

7 Neste jogo, definiu-se que a natureza ndo se move depois de ter movido qualquer jogador ou seu
movimento inicial é observado por todos os jogadores.
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para a empresa ofertar propinas o jogo termina. Na segunda jogada, tendo a empresa
ofertado propinas, o agente rodoviario escolhe a sua estratégia (aceitar ou ndo aceitar
propinas). Por fim, na terceira jogada, apds o agente rodoviario ter definido sua estratégia,
0 agente ambiental definird a sua estratégia (aceitar ou ndo aceitar propinas). O jogo
encerra-se depois de escolhidas as estratégias dos trés jogadores. A figura 4.1 destaca a

linha de tempo do jogo, ressaltando o0 momento de decisdo de cada agente publico ou

privado.
FIGURA 4.1
A Linha de Tempo do Jogo
com Informacé@o Completa e Perfeita

LINHA DE TEMPO DO JOGO
0 1 2 3 4
[ oo oo oo oo oo >
Empresa inicia | Empresa oferta, Agente Empresa oferta, Agente Resultado das
a execucdo ou ndo, propinas Rodoviario ou néo, Ambiental decisdes dos
da obra ao Agente aceita, ou néo, propinas ao aceita, ou nao, Agentes
rodoviaria. Rodoviario. propinas. Agente propinas. Publicos.

Ambiental.

Fonte: Elaboracéo do autor.

A linha de tempo do jogo foi dividida em quatro etapas. A primeira etapa inicia-se
tdo logo comece a execucdo da obra rodoviaria. Ao longo desta etapa a empresa necessitara
de autorizagGes e ordens estabelecidas pela agéncia rodoviaria para as suas atividades
operacionais e administrativas ‘®. Para obter ganhos com agilizac&o burocratica, a empresa
podera ofertar propinas para 0s agentes publicos se assim for do seu interesse. O primeiro a
receber esta oferta é o agente rodoviario®. Apés a oferta de propinas para o agente
rodoviario, a empresa podera ofertar propinas para o agente ambiental. Os agentes poderdo
aceitar, ou nao, a propina, dependendo dos ganhos obtidos em cada estratégia. As escolhas

de cada agente publico irdo determinar um resultado final para o jogo.

'8 Considerou-se que a natureza do mundo é conhecida pela empresa de engenharia. Assim, condi¢Bes
adversas de clima e solo e um cendrio pessimista do mercado financeiro e da taxa inflacionaria estdo
contabilizados no valor do contrato rodoviario.




162

As estratégias possiveis de serem adotadas por cada agente publico ou privado sdo
formadas pelo conjunto de todas as acGes possiveis. Neste jogo, 0 espaco de estrategias (S)
da empresa de engenharia rodoviaria (Eggr) € ofertar, ou ndo, propinas para as agéncias
publicas. JA o agente rodoviario (DAER) tem duas estratégias; aceitar ou ndo aceitar
propinas para ofertar servigos burocraticos. Da mesma forma, o agente ambiental (FEPAM)
podera escolher duas estratégias: aceitar ou ndo aceitar propinas para ofertar servicos

burocréaticos. Resumidamente, o espaco de estratégias (S) de cada jogador sera:

Ser (espago de estratégia da empresa) = {ofertar, ndo ofertar}
Sp (espaco de estratégia do agente rodoviario) = {aceitar, ndo aceitar}
Ske (espago de estratégia do agente ambiental) = {aceitar, ndo aceitar}

Os jogadores, o conjunto de estratégias e as fun¢bes de ganho sdo representadas em
um jogo na forma extensiva®®, conforme mostra a figura 4.2. A figura destaca que apenas
um jogador movimenta-se em cada estagio e que cada jogador sabe as escolhas passadas de
todos os demais. A empresa de engenharia é a primeira a tomar sua decisdo. Escolhida a
estratégia de ofertar propinas, o agente rodoviario escolhera sua estratégia para,
posteriormente, caso o agente rodoviario venha a escolher aceitar propinas, o agente

ambiental escolha a sua melhor estratégia.

9 A modificagdo da ordem de jogada dos agentes publicos n4o altera os resultados e as suas conclusdes.
0 0 jogo na forma extensiva ressalta o tempo do jogo, destacando 0 momento de decis&o de cada jogador.



163

FIGURA 4.2
O Jogo Dinédmico com Informagdo Completa e Perfeita

Jogador 1: Empresa de
to Engenharia Rodoviaria

N&o ofertar

) Ofertar
propinas

propinas

Jogador 2: Agente
Rodoviario (DAER)

N&o aceitar
U (w) propinas

U (w)

Aceitar
propinas

Jogador 3: Agente

[P - M] Ambiental (FEPAM)

U [w+R(0)] N&o aceitar Aceitar
U (w) propinas propinas
[P+ 4(D-x)-M] [P +(a+p).D -2x]
U[w+x-R(X)] U[w+x-R(X)]
U [w+R(0)] U[w+x-R(X)]

Fonte: Elaboracédo do autor.

Onde:

w= salarios pagos pelas agéncias aos agentes publicos;

R(o) = satisfagdo moral do agente publico em adotar um comportamento honesto;

R(x) = custo moral do agente publico em adotar um comportamento corrupto;

M = multa pecuniaria imposta a empresa de engenharia rodoviaria por ofertar propinas;

D = ganho financeiro da empresa de engenharia com a agilizagdo burocratica;

x = total de propinas pagas pela empresa de engenharia rodoviaria;

a e B= coeficientes de agilizacdo burocratica proporcionados pelos agentes ambiental e rodoviario.
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O jogo destaca a situacdo onde a fiscalizacdo e monitorizacdo das acgdes e
comportamentos dos agentes publicos sdo falhas ou inexistentes, de tal modo que a
probabilidade de que os acordos corruptos sejam descobertos é muito pequena, ou até
mesmo nula. Os acordos corruptos propostos pela empresa de engenharia sO serdo
descobertos pelos 6rgéos de controle?! caso haja a dentncia dos agentes publicos quando
do recebimento da proposta.

Os agentes publicos se ndo aceitarem ser corrompidos terdo os seus ganhos
expressos por uma funcdo utilidade crescente do salério recebido (w) e da satisfacdo
moral®® de agir honestamente (R(0)). Ao ndo aceitar propinas (x), o agente publico ira
denunciar, automaticamente, a empresa de engenharia, de modo que, a esta, sera imposta
uma multa pecuniaria (M) fixa, determinada pelos 6rgaos de controle.

Se 0s agentes publicos aceitarem o acordo terdo 0s seus ganhos expressos por uma
funcdo utilidade crescente do valor da propina aceita (x), e decrescente da perda de
reputacdo e credibilidade publica no ambiente profissional, traduzida como o custo moral
de ser corrupto (R(x)).

Os coeficientes (« e £) mostram que o ganho burocratico (D) da empresa com a
oferta de propinas sera integral somente se ambos 0s agentes publicos aceitarem o acordo
corrupto. Isso ocorre porque existe uma relagdo de complementaridade entre 0s servigos
prestados pelas agéncias e uma maior ou menor habilidade de cada agente publico em
agilizar os procedimentos burocraticos irregulares.

Os valores dos coeficientes (a e f) serdo tanto maiores quanto maior for a
habilidade na agilizacdo dos procedimentos burocréaticos pelo agente publico. Se ambos os
agentes publicos forem eficientes na oferta de seus servigos, o valor de cada coeficiente
sera maximo (a = £ = 1), evidenciando que a oferta de propinas permitiu 0 maximo ganho

burocréatico para a empresa de engenharia.

2! Esses 6rgdos seriam os de controle interno e externo (Exemplos: Ministério Publico; Corregedoria e
Auditoria-Geral do Estado (CAGE) e o Tribunal de Contas do Estado) existentes na esfera publica estadual.
22 A satisfacdo moral est4 associada a uma maior reputagéo e credibilidade publica com a dentncia para os
orgdos de controle da empresa corruptora.
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Por fim, a empresa se ndo ofertar propinas terd o seu ganho determinado pelo valor
do contrato rodoviario (P). Todavia, ao ofertar propina para cada agente publico terad
ganhos diferenciados, dependendo das estratégias dos agentes ptblicos®.

Se 0 agente rodoviario ndo aceitar receber propinas, este ird denunciar a empresa
corruptora, impondo a esta a perda do contrato (ocorrera uma nova licitacdo). Além da
perda do contrato o agente privado devera ser onerado com uma multa pecuniaria (M).

Caso 0 agente rodoviario aceite receber propinas, a empresa podera ofertar propinas
ao agente ambiental. Se este ndo aceitar, a empresa sera denunciada aos 6rgaos de controle,
incorrendo em uma multa (M) e na perda do contrato. Contudo, se 0 agente ambiental
aceitar receber propinas, a empresa obtera um ganho financeiro maximo com a agilizacéo
burocrética [(a+/).D —2x)] e o acordo corrupto, estabelecido pela empresa, ndo sera

descoberto (a empresa nao sofrerd multas ou penalizacGes).

4.2.1.1 A Solucéo do Jogo Dinamico

A solucdo do jogo implica a sua divisdo em dois subjogos. A solucdo em cada
subjogo serd obtida pelo método da inducg&o retroativa (0 agente ambiental, por ser o Ultimo
a ser subornado, sabera a acdo escolhida pelo agente rodoviario). As estratégias dos agentes
constituiram-se em um Equilibrio de Nash, em cada subjogo. Inicialmente, € preciso
encontrar a decisdo 6tima dos agentes rodoviario e ambiental nos nos de decisdot; e t, .

Os agentes irdo aceitar, ou ndo, propinas, considerando os ganhos (payoffs) em cada
estratégia. Para tanto, serdo considerados quatro casos, de acordo com 0s parametros do

jogo.

Caso 1: U[w +R(0)] > U[w+x- R(x)] (agente ambiental)

U[w + R(0)] > U[w+x- RX)] (agente rodoviario)

Nesse caso, 0 ganho, agindo honestamente, sera maior para ambos 0S agentes
publicos que o ganho de escolher uma conduta corrupta. Assim, estes escolherdo a

2> 0 modelo assume que as empresas nao estdo preocupadas com a reputacéo ou ndo a consideram relevantes,
pois a pratica de uma acdo corrupta e a sua descoberta ndo implicara restricoes a obtencdo de contratos
futuros. A penalizacdo da empresa sera o pagamento de uma multa pecuniaria pela pratica da acdo corrupta e
a perda do contrato em vigor com a agéncia rodoviaria.
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estratégia de ndo aceitar propinas. Antecipando este comportamento, o agente privado
decidira néo ofertar propinas no nd de deciséo to, pois o payoff dessa escolha sera maior do

que a estratégia de ofertar propinas: {P > P- M}.

Caso 2: U[w+ R(0)] < U[w+x-R(X)] (agente ambiental)
Ulw + R(0)] > U[(w + x—=R(X)] (agente rodoviario)

No caso dois, 0 ganho com uma conduta corrupta serd vantajoso apenas para 0
agente ambiental. Todavia, este ndo podera escolher esta estratégia, pois 0 jogo se encerra
quando o agente rodoviario nega-se a aceitar propinas e denuncia a empresa corruptora.
Sabedora da escolha do agente rodoviario a empresa escolhera a estratégia de ndo ofertar

propinas, pois esta proporcionara um payoff mais elevado: {P > P — M}.

Caso 3: U[w +R(0)] > U[w+x- R(X)] (agente ambiental)

Ulw + R(0)] < U[(w + x—-R(X)] (agente rodoviario)

No caso trés, o ganho de uma conduta corrupta serd vantajoso apenas para 0 agente
rodoviario. Este escolhera a estratégia: aceitar propinas no no de decisédo t;. Todavia, no nd
de deciséo t, , 0 agente ambiental nega-se a aceitar propinas, denunciando a empresa
corruptora. Com o conhecimento das estratégias escolhidas pelos agentes a empresa

escolhera a estratégia que determinar um payoff mais elevado: {P >ou <P +£.D —x-M}.

Caso 4: U[w + R(0)] < U[w+x- R(X)] (agente ambiental)

U[w + R(0)] < U[(w+ x-R(X)] (agente rodoviario)

Nesse caso, 0 ganho de uma conduta corrupta serd vantajoso para ambos 0s agentes
publicos. Estes escolherdo a estratégia: aceitar propinas nos nds de decisdo t; e t,. A
empresa ndo sera denunciada aos 6rgdos de controle, de modo que sua escolha recaira sobre

a estratégia de ofertar propinas, pois esta possibilitard um ganho maior: {P < (P +D - 2x)}.



167

4.2.1.2 Discusséo e Interpretacdo dos Resultados

O equilibrio do jogo dinamico entre a empresa de engenharia e 0s agentes publicos
dependera do valor dos parametros estabelecidos.

Se 0 ambiente institucional das agéncias publicas for de fortalecimento de condutas
éticas e morais e de valorizacdo profissional e financeira dos agentes publicos (salarios
mais elevados, promogGes por mérito, etc.), o ganho ou a satisfacdo moral de escolher uma
conduta honesta (R(0)) serd maior, desestimulando a formacdo de acordos corruptos. De
igual maneira, funcionarios com elevado padréo cultural e formacdo educacional extensa
(exemplo: funcionarios graduados ou com especializacdo), provavelmente, um custo moral
(R(x))** mais elevado em receber propinas.

Por outro lado, quanto maior for o valor da propina (x) ofertada pelo agente publico,
maiores serdo os ganhos de uma conduta corrupta. Esses ganhos serdo ampliados, se 0s
servigos burocraticos ilegais forem prestados de forma eficiente (valores crescentes dos
coeficientes (« , £ ). Um valor mais alto destes coeficientes pode estar associado a um
maior poder discricionario dos agentes publicos, um monopolio nas decisdes burocraticas,
ou uma maior habilidade do agente na oferta de servicos ilegais.

O valor do contrato rodoviario (P) afetara indiretamente as escolhas dos agentes
publicos. Contratos com valores mais altos poderdo determinar um maior ganho financeiro
com o acordo corrupto mais elevado (D), que pode ser traduzido em propinas (X) mais
atrativas. Quanto maior for o ganho com o acordo, maior sera o valor da propina ofertada.

Por fim, cabe destacar que, no modelo apresentado, mudancas no nivel salarial dos
agentes publicos (w) ndo afetardo os ganhos dos agentes publicos. Essa situacdo decorre da
hipdtese de que, estabelecido o acordo, os 6rgédos de controles ndo conseguirdo detecta-lo.
Contudo, admitindo a hipotese de que existe uma possibilidade de a acdo corrupta ser
descoberta, o nivel salarial®, na esfera burocratica, afetara as escolhas de cada agente

publico.

240 custo moral sera uma funcéo crescente do nivel de propina ofertado ao agente publico (R(x) / &x > O).
2 Pode-se imaginar que o agente pUblico, se descoberto praticando atos desonestos, sofrera penalizaces e
multas elevadas (demisséo, processo administrativo e judicial, suspensdo de promogdes e gratificacdes, etc.).
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4.2.2 O Jogo Dinamico com Informacdo Imperfeita

Este jogo é uma variante do primeiro modelo, pois considera a possibilidade de
simultaneidade das a¢Bes entre 0s agentes publicos. Acbes simultdneas no setor rodoviario
ocorrerdo, eventualmente, em funcdo do tempo de realizagcdo da obra e 0 seu grau de
complexidade.

Novamente, teremos trés jogadores: A empresa de engenharia (Egr) serd o jogador
1; 0 agente rodoviario (Ap) serad o jogador 2 e 0 agente ambiental (Arg) sera o jogador 3.

O jogo apresentado é um jogo dindmico com informacdo completa, porém
imperfeita®. Na segunda etapa do jogo ocorre a simultaneidade das decisGes entre os
agentes publicos. O jogo ocorre em uma Unica jogada e a natureza nédo interfere no processo
de decisdo dos jogadores. Igualmente ao jogo anterior, os jogadores ndo tém informacgdes
privilegiadas na relagcdo com outros jogadores ou nos nds finais.

O jogo foi dividido em duas jogadas. A primeira jogada é da empresa de engenharia
que decidira se oferta, ou ndo, propinas para 0s agentes publicos. Caso nao oferte propinas,
0 jogo termina. Na segunda jogada, tendo a empresa ofertado propinas, os agentes
rodoviario e ambiental escolhem simultaneamente as suas estratégias (aceitar ou ndo aceitar
propinas). O jogo se encerra apos escolhidas as estratégias de cada agente. A figura 4.3

apresenta a linha de tempo do jogo, destacando as ac¢Ges de cada jogador.

FIGURA 4.3
A Linha de Tempo do Jogo
com Informacdo Completa e Imperfeita

LINHA DE TEMPO DO JOGO

Empresa inicia a
execucao da
obra rodoviaria.

Empresa demanda
Servicos
burocraticos das
Agéncias Publicas.

Empresa oferta ou
nao propinas.

Agentes Publicos
aceitam, ou néo,
propinas.

Resultado das
decisdes dos
Agentes Publicos.

Fonte: Elaborag&o do autor.

%80 jogo é definido como um jogo de informagédo imperfeita, quando existe algum grau de ignorancia sobre
informacdes passadas ou sobre o histérico do jogo. Em um jogo com informacdo imperfeita nem sempre o
jogador sabe exatamente onde se encontra na arvore do jogo.



169

Nesse jogo as a¢des dos jogadores foram divididas em trés etapas. A primeira etapa
inicia-se quando da assinatura do contrato entre a empresa e a agéncia rodoviaria. Iniciada
essa etapa a empresa ird demandar servigos burocraticos junto as agéncias publicas para a
construcdo da obra rodoviéria, podendo ofertar propinas para 0s agentes publicos, se assim
for do seu interesse. O agente privado, caso decida agir de forma corrupta, ofertard propinas
para os dois agentes publicos de forma simultanea. Os agentes poderdo aceitar, ou néo, as
propinas ofertadas. As escolhas de cada agente publico determinardo um resultado final
para o jogo.

O espaco de estratégias da empresa de engenharia seré ofertar, ou ndo, propinas para
as agéncias. Ja os agentes rodoviario e ambiental poderdo aceitar, ou ndo, propinas.

Os jogadores, as suas estratégias e as suas func@es de ganho estdo representadas na
figura 4.4. A figura mostra que a empresa é a primeira a tomar sua decisdo. Escolhida a
estratégia de ofertar propinas, os agentes rodoviério e ambiental deverdo escolher as suas
estratégias de forma simultanea.

Uma variacdo deste modelo em relacdo ao primeiro é que o agente privado, caso
denunciado, sofrerd apenas uma multa pecuniaria imposta por cada proposta corrupta

formulada, ndo havendo o rompimento do contrato com a agéncia rodoviaria®’.
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FIGURA 4.4
O Jogo Dinamico
com Informacdo Completa e Imperfeita

to Jogador 1: Empresa de
Engenharia Rodoviaria

N&o ofertar
propinas

Ofertar
propinas

Jogador 2: Agente
Rodoviario (DAER)

P

U(w)
U(w) N&o aceitar Aceitar
propinas propinas
Jogador 3: Agente
to {3 Ambiental (FEPAM)
N&o aceitar Aceitar N3o Aceitar Aceitar
propinas propinas propinas propinas

[P- 2M] [P+ (D —x)-M] [P+4.(D- x)-M] [P +D —x]

U[(w) +R(0)] U [w + R(0)] Ulw+ 8.x-R(X)] U[ w+8 x-R(x)]
U [(w) + R(0)] U[w+ ax-Rx)] U][w+R(0)] Ulw+ a.x-RX)]

Fonte: Elaboracédo do autor.
onde: a+pf=1eD>x

a = coeficiente de agilizacdo burocrética proporcionado pelo agente ambiental;
P = coeficiente de agilizacéo burocréatica proporcionado pelo agente rodovidria;

2T A lei brasileira de licitagdes permite uma certa discricionariedade do 6rgdo ou agéncia publica quanto a
forma e severidade da punicdo imposta a empresa prestadora do servigo contratado.
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4.2.2.1 A Solucéo do Jogo Dindmico com Informacéo Imperfeita

O jogo sera dividido em dois subjogos. Em cada subjogo havera um equilibrio de
Nash subjogo perfeito®. Inicialmente, obtém-se a solucdo do subjogo entre os agentes
publicos. O sigilo existente neste tipo de troca determinara que um agente publico tome sua
decisdo sem saber a escolha do outro agente. Portanto, o agente rodoviario e ambiental
tomam suas decisfes simultaneamente quanto a decisdo de aceitar, ou ndo, propinas. Para
tanto, é preciso encontrar a decisdo 6tima dos agentes nos nds de decisdo t; , t, etz . O
agentes irdo aceitar, ou ndo, propinas, considerando os payoffs ganhos em cada estratégia.

A figura 4.5 apresenta o jogo entre os agentes publicos na forma matricial:

FIGURA 4.5
O Jogo entre os Agentes Publicos

Agente Ambiental

Aceitar N&o aceitar
propinas propinas
Aceitar
propinas U[w+8x-R(X)], U[w+a.x-R(X)] [U[w+Sx-R(X)], U[w+R(0)]
Agente
Rodoviario

N&o aceitar | U[w+R(0)], U [w+ax-R(X)] | U[ w+R(0)], U[w+R(0)]
propinas

Fonte: Elaborag&o do autor.

Para encontrar o equilibrio de Nash, no subjogo entre os agentes publicos, séo

considerados quatro casos, de acordo com os parametros do jogo.

Caso1: U[w+R(0)] > U[w+ a.x- R(X)] (agente ambiental)

U[w + R(0)] > U[w+ 8.x— R(X)] (agente rodoviario)

%8 A nocdo de equilibrio de Nash precisa de um refinamento da nocao de equilibrio que é dada pelo equilibrio
de Nash subjogos perfeitos.
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Nesse caso, 0 ganho agindo honestamente serd maior para ambos o0s agentes
publicos que o ganho de escolher uma conduta corrupta. Assim, 0s agentes ambiental e
rodoviario escolherdo a estratégia ndo aceitar propinas. Antecipando este comportamento,
0 agente privado decidira ndo ofertar propinas no n6 de decisdo to, pois o payoff desta
escolha sera maior do que a estratégia de ofertar propinas: {P > P - 2.M}.

Caso2: U[w+R(0)] < U[w+ a.x-R(X)] (agente ambiental)

U[w + R(0)] > U[(w+ 8.x-R(X)] (agente rodoviario)

No caso dois, 0 ganho de uma conduta corrupta serad vantajoso apenas para o agente
ambiental. Ja o agente rodoviario escolhera a estratégia ndo aceitar propinas, denunciando a
empresa corruptora. Sabedora destas estratégias, a empresa escolhera a estratégia que
maximize os seus ganhos (proporcione um payoff mais elevado): {P > ou < [(P +« .(D -
X) — M]}. A escolha da empresa dependera da comparagdo do custo que ira incorrer com a
multa (M) imposta pelos 6rgdos de controle e os ganhos ja parcialmente obtidos com o

acordo estabelecido {« .(D — x)} com o agente ambiental.

Caso 3: U[w +R(0)] > U[w+ a.x—- R(X)] (agente ambiental)

U[w + R(0)] < U[(w+ 8 .x-R(X)] (agente rodoviério)

No caso trés, o ganho de uma conduta corrupta serd vantajoso apenas para o agente
rodoviario. Este escolhera a estratégia aceitar propinas no né de decisdo t;. Todavia, nos
nos de decisdo t; e t3 0 agente ambiental nega-se a aceitar propinas, denunciando a empresa
corruptora aos 6rgdos de controle. Com o conhecimento das estratégias escolhidas pelos
agentes publicos, a empresa escolhera a estratégia que maximize os seus ganhos: {P > ou <
[(P + g. (D -x) - M]}. Novamente, a escolha da empresa dependera da comparacdo do
custo que ira incorrer com a multa (M) imposta pelos 6rgdos de controle e 0s ganhos ja

parcialmente obtidos com o acordo corrupto {£.(D — x)} com o agente rodoviario.
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Caso4: U[w+R(0)] < U[w+ a.x— R(X)] (agente ambiental)

Ulw + R(0)] < U[(W + g .x=R(X)] (agente rodoviario)

Nesse caso, 0 ganho de uma conduta corrupta serd vantajoso para ambos 0s agentes
publicos. Estes escolherdo a estratégia - aceitar propinas - nos noés de deciséo ti, t; e t3. A
empresa corruptora ndo sera denunciada aos 6rgdos de controle. Com o conhecimento das
estratégias escolhidas pelos agentes publicos, a empresa escolhera a estratégia de ofertar
propinas, pois esta possibilitard um ganho maior: {P < (P + D —x)}.

Os resultados deste jogo sdao muito semelhantes ao jogo dindmico com informacéo
completa e perfeita. O fortalecimento do ambiente institucional nas agéncias publicas, a
valorizacdo profissional dos agentes publicos, a criacdo de incentivos para a denuncia de
propostas corruptas e a exigéncia de agentes publicos qualificados sdo formas importantes
de diminuir os incentivos a acordos corruptos na esfera burocratica.

Outro aspecto importante é a diminuicdo do poder discriciondrio dos agentes
publicos e a distribuicdo melhor entre os cargos publicos de poderes e ac¢fes deliberativas.
Isso permitira que, dado o seu baixo poder de decisdo e deliberacdo, mesmo que o agente
publico seja eficiente e habilidoso na oferta de servicos ilegais. a agilizagdo burocratica,
disponibilizada por este, sera pequena (coeficientes « e £ com valores baixos), diminuindo
0s ganhos burocraticos dos agentes privados {£.(D — x) ou « .(D — x)} e consequientemente
desestimulando-os a ofertar propinas. Esta medida € reforcada se admitirmos que o valor
da multa (M) imposta a empresa independe do valor da propina. A secdo seguinte discute

medidas que reduzam a possibilidade de formacéo de acordos corruptos.
4.3 CONSIDERACOES E DISCUSSOES SOBRE OS DOIS MODELOS
Os resultados dos modelos apresentados mostram que uma conduta honesta dos

agentes publicos podera ser alcancada se as agéncias publicas aumentarem a fiscalizacédo e

supervisdo e adotarem medidas punitivas mais rigorosas=’.

2 Em ambos os modelos apresentados, o Equilibrio de Nash Subjogo Perfeito garante que os jogadores ndo
possam fazer ameacas vazias ou sem credibilidade.
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Constatando-se que a solucdo dos dois modelos possibilita uma estratégia 6tima que
estabelece acordos ilegais entre agentes publicos e privados, pode-se justificar a introducédo
de mecanismos de incentivos e punicdo aos agentes publicos e privados e a adogdo de
medidas que melhorem a eficiéncia burocratica como forma de reduzir incentivos e
oportunidades a acordos corruptos.

Inicialmente, uma premiacdo ou gratificacdo por produtividade ou boa conduta aos
agentes publicos (gratificacdes maiores, adequadas recomposi¢cOes salariais, prémios por
produtividade e boa conduta), tornam-se importantes instrumentos para o0 combate a
corrupcao no mercado rodoviario.

A mudanca da empresa de engenharia podera ocorrer através de puni¢cGes mais
rigorosas (elevariam o custo de um comportamento corrupto), que impecam empresas
corruptas de serem contratadas em novas obras rodoviarias. Contratos rodoviarios com
valores menores também poderdo desestimular praticas corruptas. Quanto maior for o valor
da propina exigida pelo agente publico, menores serdo as situagdes e 0 nimero de contratos
onde é atrativa a oferta de propinas. Em uma situacdo extrema, apenas obras rodoviarias
que envolvessem significativas somas financeiras poderiam ser passiveis de atos
corruptos.® Por fim, uma maior eficiéncia burocratica, reduzindo os ganhos com a agéo
corrupta também desestimularia empresas a adotarem condutas corruptas.

Complementarmente, as agéncias publicas, através de campanhas educacionais e
programas de conscientizacdo do agente publico, poderdo fortalecer a formacéo
profissional e ética®, de modo a elevar o custo moral do agente ao adotar um
comportamento desonesto ou aumentar a satisfacdo moral de trabalhar honestamente.

O problema da reputacdo também pode ser examinado, pois dependendo de como o
jogo for estruturado (jogo repetitivo, ou ndo) o comportamento dos agentes econdmicos

pode ser alterado. A questdo da reputacdo envolve o cumprimento dos acordos entre oS

% Uma forma de minimizar o problema da corrupcdo em grandes obras rodoviérias seria a abertura de
licitagdes divididas em varios lotes de modo que o valor do contrato obtido torne-se menos atrativo a acordos
ilicitos. Somente para alguns contratos seria atrativo para o agente privado ofertar propinas. Ao ofertar
propinas para o agente publico o agente privado devera considerar dois aspectos. O primeiro aspecto é ofertar
um valor alto, o suficiente, que atraia o agente publico a escolher uma estratégia desonesta. Todavia, este
valor ndo poderd ser demasiadamente alto de modo a reduzir os seus ganhos com a execucdo da obra
rodoviéria.

31 Programas educacionais e a imposicéo de codigos de ética e conduta também contribuiriam para a reducéo
de praéticas corruptas.
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agentes publicos e agente privado. Considerando que 0s mesmos agentes poderdo estar
presentes em outro jogo (com cenario semelhante), o ndo-cumprimento de um acordo
anterior poderé determinar mudancas na tomada de decis&o dos jogadores no jogo atual®.

Um ponto importante no combate & corrupgdo é a forma como esta se manifesta no
ambiente burocratico. Uma corrupcéo centralizada, organizada e cooperativa devera ser
enfrentada de uma maneira diferente, pois exigird medidas especificas que: dificultem a
colusdo dos agentes publicos e empresas; aperfeicoem as rotinas administrativas e
burocréaticas das agéncias publicas, melhorando a eficiéncia burocrética (reduzindo o custo
da demora pelo servigo publico); reduzam o poder discricionario através de um aumento do
numero de agentes envolvidos e da pulverizacdo do processo de decisdo e tornem 0s
processos burocraticos independentes, diminuindo a relacdo de interdependéncia entre as
agéncias e evitando uma coordenacao centralizada das decisfes politicas e administrativas.
Portanto, é importante identificar as formas de corrupcédo inseridas no ambiente burocréatico
para tornar as medidas mais eficazes no controle da corrupcao.

Por fim, o resultado deste jogo pode ser estendido para um jogo envolvendo um
maior numero de agentes publicos. Enquanto for vantajoso para o agente publico adotar um
comportamento corrupto havera sempre a possibilidade de a empresa de engenharia obter
ganhos adicionais com a oferta de propinas.

44 O VALOR OTIMO DA PROPINA

A secdo examina o processo de barganha entre os agentes publicos e privados, na
tentativa de estabelecer o valor 6timo da propina a ser ofertada.

Sabendo que a melhor estratégia obtida pelos agentes publicos e pela empresa de
engenharia ird depender dos custos e beneficios envolvidos na escolha de uma conduta
corrupta, busca-se verificar a possibilidade de colusdo entre os agentes publicos e a
empresa de engenharia rodoviaria.

Inicialmente, considerou-se que os agentes diferem em suas suscetibilidades para a

adocdo de um comportamento corrupto®®. Desse modo, 0 padrdo ou configuragdo dos

%2 Se a reputagdo for relevante, a estratégia TIT for TAT (“olho por olho™) constitui-se num importante
instrumento para determinar um equilibrio sustentavel no jogo.
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agentes econdmicos tornam-se importantes caracteristicas do ambiente na qual a barganha
entre corrupto e corruptor é discutida para determinar o valor 6timo da propina a ser
ofertada pela empresa e aceita pelo agente rodoviario ou ambiental.

A corrupcdo ird ocorrer se, para 0 agente publico, o valor esperado da propina
(estimando a probabilidade de ser descoberto) for maior que a metade dos custos totais da
acao. Neste caso, o resultado mais 6bvio, partindo-se da idéia que os agentes irdo negociar
propinas para evitar o custo da demora burocrética, sera a solugdo de barganha de Nash, na
qual o corrupto e corruptor partilham as penalidades por agirem de forma desonesta de
modo equitativo.

Assumindo que os agentes publicos e privados tém informacéo perfeita, pode-se
estabelecer um valor da propina endégeno ao modelo. Este tera uma estrutura recursiva,
permitindo que o agente publico possa tomar a iniciativa na sua relacdo com a empresa®,

escolhendo uma conduta corrupta para a execugdo de suas tarefas e atribuicdes.
Seguindo a abordagem de Bowles e Garoupa (1997), assume-se que:

(i) o ganho com o acordo corrupto obtido pelo agente publico sera um sunk benefit
que nado pode ser confiscado quando este é descoberto e penalizado;

(i) a propina sera determinada por uma fracéo arbitraria da multa esperada;

(iii) cada agente publico toma a sua decisdo isoladamente, de modo que as escolhas
de outros agentes publicos ndo afetam a sua decisdo na escolha de uma conduta honesta ou
corrupta®;

(iv) uma multa pecuniaria sera imposta as empresas e aos agentes publicos, caso a
acao corrupta seja descoberta;

(v) As multas, sancdes e penalizacdes sdo determinadas por 6rgdos *® responsaveis
pela supervisdo e fiscalizacdo das empresas de engenharia e dos agentes publicos.

% Tratamos o acordo corrupto como casual ou isolado (corrupcao descentralizada ou ndo sistémica). Isso evita
efeitos dindmicos, simplificando o problema analitico.

# 0O modelo assume que o proprio agente plblico pode se engajar na atividade corrupta. Esta hipétese
determinara que a probalidade de a corrupgéo ser bem sucedida também seja endégena ao modelo.

% Se os agentes publicos decidirem agir conjuntamente de modo a maximizar o valor total de propinas, esta
serd arrecadada e dividida igualmente entre os agentes corruptos.

%A estrutura burocratica compreende 6rgdos que auditam internamente e externamente as acdes das agéncias.
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Adotadas estas hipéteses, podemos calcular a Solucéo de Barganha de Nash®’ entre

0 agente publico e a empresa de engenharia em um ambiente corrupto.

4.4.1 A Solucéo de Barganha de Nash

A solucdo do jogo sera estabelecida a partir de um processo de negociacéo entre o
agente ofertante de servicos ilicitos (exemplo: agente rodoviario) e um agente demandante
desses servicos (exemplo: empresa de engenharia rodoviéria).

O agente rodoviario e a empresa irdo barganhar um valor 6timo da propina (x).
Admitindo que ambos 0s agentes Sdo neutros ao risco, de maneira que comparam 0S
retornos e custos da escolha de um comportamento, decidirdo pela escolha de um
comportamento corrupto, se o retorno liquido esperado for maior do que zero. Para obter a
Solugdo de Barganha de Nash assume-se previamente que o processo de barganha é bem
sucedido, de maneira que 0 ganho esperado da empresa de engenharia rodoviaria E(/ZR)

com a agdo corrupta serd dado pela equacéo (4.4):

E(/Er)=p.(P-x=-M) +(1-p).(P+D -X) Eq. (4.4)
Simplificando:
E({kR)= P+D -x-p.(D+M) Eq. (4.5)

onde:

E (/Zr) = ganho esperado da empresa de engenharia rodoviéria na a¢do corrupta;
p = probabilidade da ag8o corrupta ser descoberta;

P = valor do contrato obtido pela empresa;

X = propina paga ao agente publico;

M = multa imposta a empresa pela préatica da a¢do corrupta;

D = ganho financeiro com a agilizagdo burocrética.

3" Este jogo pode ser resolvido por inducdo retroativa de modo a obter o Equilibrio de Nash Subjogo Perfeito.
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As equagOes (4.4) e (4.5) demonstram que 0 ganho esperado de uma empresa
corruptora serd alterado de acordo com a magnitude das variaveis (P, D, x, p e M), mas para

0 agente publico corrupto a utilidade esperada E(U°) sera dada por:

E(U)=p.x-f-b) +(1-p).(w+X) Eq. (4.6)
Simplificando:
EUY=w.(1-p) +x-p.(f+Db) Eq. (4.7)

onde:

E (U°) = utilidade esperada do agente pblico corrupto;

p = probabilidade subjetiva da acdo corrupta ser descoberta;

w = salario ou remuneracao paga ao agente publico;

x = propina paga pelo empresa de engenharia rodoviaria ao agente publico;

f = penalidades e san¢des financeiras impostas ao agente publico pela pratica de agdes corruptas;
b = custo financeiro incorrido com a demora para obteng&o de uma nova ocupagao®.

As equacoes (4.6) e (4.7) mostram que a utilidade esperada de uma conduta corrupta
dependeré de um conjunto de variaveis (p, w, X, f, b) observaveis pelo agente publico.

A partir das equacdes apresentadas, 0 passo seguinte serd determinar o valor 6timo
da propina estabelecido no processo de barganha entre o agente publico e privado (esta
renda alternativa pode ser normalizada para zero) *°.

Para simplificar o célculo, assumiu-se que no processo de barganha: (i) caso a
empresa seja descoberta, agindo desonestamente, sera automaticamente punida com uma
multa, mesmo que ela j4 tenha pagado a propina para o agente pablico®; (ii) o ganho de
cada agente é independente do valor da propina (x); (iii) para que a acgdo corrupta seja
praticAvel o valor da propina deverd ser tal que a empresa possa ser compensada ao
corromper o agente publico e a utilidade esperada do agente publico seja maior do que zero
(E(U%> 0).

% 0 modelo néo inclui o custo moral ou psicoldgico de ser corrupto porque este custo ndo é perfeitamente
observavel. A inclusdo desse jogo determinaria a elaboracdo de um jogo com informacao imperfeita.

% para Bowles e Garoupa (1997), a probabilidade de o agente publico ser corrupto dependeré dos valores que
este assume ou considera para as variaveis, mas ndo do peso que cada agente assume no processo de barganha
(o parametro @reordenard a renda ilegal, mas ndo afetara a comparacdo com a renda legal igual a zero).

00 acordo s6 podera ser cumprido pelo agente publico caso a agdo no seja descoberta. Sendo descoberto o
acordo corrupto, a empresa nao tera nenhum ganho financeiro com a agilizacéo burocratica.
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Desta forma, podemos multiplicar a renda esperada do agente corrupto com o ganho

esperado da empresa corruptora para obter o produto de Nash assimétrico** dos payoffs:

Max. — Min. =[P+ D -x-p .(D +M)]?. [w(l- p)+ x—p .(f + b)]** Eq.(4.8)
onde:

6= peso dado pela empresa no processo de barganha;
(1-6) = peso dado pelo agente publico no processo de barganha;

O primeiro termo do produto da equacdo é o ganho esperado da empresa e 0
segundo termo € a utilidade esperada do agente publico. Derivando em relacéo ao valor da
propina o produto dos ganhos esperados de cada agente econémico, chega-se a seguinte
solugéo:

Condicéo de Primeira Ordem (CPO):

A) & = [P + D —x—p. (D+M)]%*. =1 .[ w. (1-p) +x —p.(f+b) ]**
+ (1-6) [P+ D —x=p. (D+M)]%.[ w. (1-p) + x=p. (f +b)] ?.1=0

Apos as simplificacdes e isolando a variavel x (valor da propina paga):

x*=6.p.(b +f) + P.(1-6) + p.D.(¢-1) +D.(1-6) + p.M.(6-1)+6 .w(p-1) EQq.(4.9)

Onde:

X* é a propina realizavel.

A equacdo (4.9) mostra que o valor 6timo da propina® dependera de uma série de
variaveis relevantes no processo de escolha dos dois agentes econémicos. Essas variaveis
podem ser estabelecidas de forma enddgena: o valor da propina (x) e o ganho financeiro

com a agilizacdo burocratica (D), ou de forma exogena: o valor do contrato rodoviario (P),

1 Considerou-se que o produto de Nash é assimétrico, pois o processo de barganha pode possuir importancia
diversa para cada agente econdmico. Caso o peso dado pelo agente privado no processo de barganha seja
igual ao peso dado pelo agente publico o valor de sera igual a um meio (%2).

20 valor da propina é 6timo se admitirmos que este ser4 um jogo de soma zero.
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os salarios pagos ao agente publico (w), o custo financeiro da acdo corrupta (b) e multas e
sancOes impostas aos agentes publicos (f) e empresas (M).

Na equacdo (4.9), se € for muito pequeno (onde: #é o peso que o corruptor avalia
para o processo de barganha) o valor da propina (x*) sera provavelmente decrescente com o
valor de p (onde: p € a probalilidade de ser descoberto e punido). Assumindo a hipdtese
extrema de que para a empresa o acordo corrupto ndo é relevante (¢ = 0) a equacdo sera

assim expressa:
x*= P+D -p.(D+M) Eqg. (4.10)

A equacdo (4.10) destaca que, mediante esta hipdtese, o valor da propina 6tima sera
tanto maior quanto maiores forem o valor do contrato rodoviario (P) e o0s ganhos
burocraticos (D) da acdo corrupta, e menores forem a probabilidade (p) do acordo corrupto
ser descoberto e a magnitude das penalidades e sangdes (M) impostas as empresas.

Ja se 6 é muito grande, o valor da propina (x) é provavelmente crescente com o
valor de p. Novamente, assumindo a hipétese extrema de que o acordo corrupto sé é

relevante para a empresa de engenharia (6= 1) a equacao (4.9) sera assim expressa:
x*=-w+ p.(b+w+f) Eq. (4.11)

A equacdo (4.11) ressalta que valores crescentes do custo financeiro da acédo
corrupta e (b) e a imposicdo de multas e sancdes (f) mais rigorosas ao agente publico
aumentardo o valor 6timo da propina, enquanto uma remuneracao (w) mais baixa do agente
publico reduzird o valor 6timo da propina. Por fim, se a probabilidade de a acdo ser
descoberta for nula, o agente publico ndo exigird um valor adicional para adotar uma
conduta corrupta.

O valor da propina estabelecido no processo de barganha entre os agentes tem um
limite inferior determinado pelo agente publico e um limite superior determinado pela
empresa de engenharia. O limite inferior pode ser calculado igualando-se a utilidade

esperada do agente publico a zero (E(U°) = 0):

0=w.(1-p) +x-p.(f+b)
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Isolando o valor da propina (x) chega-se a equagao:

X =w.(p-1)+p(f+hb) Eq. (4.12)

Assim, para que o agente publico escolha uma conduta corrupta, o valor da propina
devera ser maior ou igual a:

X 2> w. (p-1)+p(f+b) Eq. (4.13)

A equacdo (4.13) mostra que a manutencdo do acordo sO serd possivel se o valor
minimo da propina aumentar com o crescimento das penalidades e sangdes previstas em lei
(f) para o agente publico e com o aumento do custo financeiro (b) que este incorrera ao
adotar uma conduta corrupta®®. Este aumento pode ser decorrente, por exemplo, de um
periodo recessivo que estabeleca maiores taxas de desemprego e um tempo maior de espera
para a obtencdo de um novo emprego. De igual maneira quanto mais alta for a
probabilidade estimada ou subjetiva de ser descoberto (p), maior serd o valor da propina
exigida pelo agente publico.

Ja o limite superior pode ser calculado igualando-se o ganho esperado da empresa

corruptora a zero (E(/Zr °) = 0):

0=P+D -x-p.(D+VM)

Isolando a variavel (x) obtém-se:

Xx=P+D -p.(D+M) Eq. (4.14)

Assim, para que a empresa corruptora oferte propinas, o valor da propina deveré ser:

X < P+D -p.(D+M) Eq. (4.15)

* 0 custo da agdo corrupta ird variar de acordo com as condicdes de mercado (exemplo: caso a taxa de
desemprego no mercado de trabalho for excessivamente alta o custo da agdo corrupta sera maior).



182

A equacdo (4.15) mostra que o valor da propina ofertada podera ser tanto maior,
quanto maior for o ganho financeiro obtido pela empresa com a agilizacio burocrética* (D)
e o valor do contrato da obra rodoviaria (P). Por outro lado, multas e penalidades (M) mais
rigorosas & empresa corruptora e um aumento na probabilidade (p) da acdo corrupta ser
descoberta reduzirdo o limite superior da propina estabelecida entre corrupto e corruptor.

Podemos tambem determinar a probabilidade do acordo corrupto ser bem-sucedido.
Para determinar esta probabilidade é necessario inserir a equacdo (4.9) dentro da equacéo

(4.7) para obter:
E(U%)=w.(1- p)+[8 p.(b+ f)+P.(1-6)+ p.D.(0-1)+D.(1-6)
+ p.M.(6-1)+6.w(p-1)]-p.(f+b)
Simplificando:
E(U%= w.p.(61)-w(&1)+ p.f.(8-1)+p.b. (8-1)+P.(1-6) + p.M.(6-1)

+ p.D(6-1)+D(1-6) Eq. (4.16)

A equacdo mostra a utilidade esperada do agente publico corrupto, dado o acordo
ser bem-sucedido. Em um caso extremo, se a probabilidade p assumir um valor igual a

zero, a acao corrupta nunca sera detectada, e a equacdo (4.16) estara assim representada:
E(UY) = (1-0 (P+D)-(6-1) .w Eq. (4.17)

A equacdo destaca que a probabilidade do acordo ser bem-sucedido sera tanto
maior, quanto maior for o valor do contrato (P) e o ganho com a agilizacéo burocratica (D),
e quanto menor for o valor da remuneragdo paga ao agente publico (w). Novamente, se a
probabilidade (p) assumir um valor igual a um, a acéo corrupta sempre sera detectada, e a

equacdo (4.17) estara assim representada:

E(UY) =(1-6).P+(0-1).Ff +(0-1).(b + M) Eq. (4.18)

* Considerou-se como agilizagdo burocratica através de formas ilicitas, por exemplo: licencas em desacordo
com as normas impostas pela agéncia e favores que privilegiem um agente privado em detrimento de outro.
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A equacdo mostra que a probabilidade de o acordo corrupto ser bem-sucedido
dependera de valores mais altos em P e menores em b, fe M. Em resumo, observando as
equacOes (4.17) e (4.18) verifica-se que a probabilidade de um agente publico adotar um
comportamento corrupto ird depender da distribuicdo do seu comportamento perante a
escolha de adotar ou ndo uma conduta corrupta, mas ndo sobre o peso de cada agente
econémico envolvido no processo de barganha.

A partir dos resultados, uma politica de combate a corrup¢do, no setor, pode ser
implementada através de acdes que melhorem a eficiéncia burocratica (coordenagdo das
rotinas burocraticas e economias de escala); reduzam os ganhos burocraticos de um acordo
corrupto; privilegiem contratos com valores mais reduzidos (a divisdo de um trecho
rodoviario em lotes menores diminui os riscos licitatérios e aumenta a competicéo,
reduzindo o custo do contrato); aumentem o rigor das sangdes e penalidades; e promovam o
aperfeicoamento nos sistemas de controle.

O proximo capitulo aborda o problema do sigilo e da assimetria de informacdes
entre a sociedade, burocratas, politicos e empresas envolvidos no setor de obras

rodoviarias.



CAPITULO5 )
A ASSIMETRIA DE INFORMACOES : )
UMA APLICACAO AO CASO DA CORRUPCAO BUROCRATICA

O objetivo do capitulo ¢ aplicar o modelo Agente (A) — Principal (P) ao setor de
obras rodovidrias, discutindo como as imperfei¢des e a assimetria de informagdes existentes
na relacdo entre sociedade/contribuintes, politicos, burocratas (agentes rodoviarios) e
empresas de engenharia rodovidria oportunizam e incentivam a pratica de a¢des corruptas.

Por esta abordagem, a corrupc¢do surge como um problema de Selecdo Adversa ou
Risco Moral (Moral Hazard) que pode ser minimizado com um apropriado sistema de
incentivos. Busca-se, entdo, examinar e discutir quais os mecanismos ¢ medidas que
minimizam o problema (A) — (P). Pretende-se também compreender a relacdo entre os
agentes economicos, partindo do pressuposto de que, apesar dos interesses divergentes, o
resultado cooperativo ¢ possivel através da apresentagdo de medidas que promovam a
reducdo das imperfei¢cdes e assimetrias na relagdo, de forma a minimizar oportunidades e
incentivos ao comportamento corrupto no setor de obras rodoviarias.

O capitulo foi dividido em cinco se¢des. A primeira se¢do apresenta o papel dos
agentes econOmicos na esfera publica e as relagdes dos agentes publicos (politicos e
burocratas) e privados (empresas de engenharia) no ambiente burocratico, destacando o
conflito de interesses e os incentivos a corrupgao gerados por este relacionamento. A se¢ao
seguinte examina o modelo (A) — (P) discutindo o problema da assimetria de informagdes e
as oportunidades de corrupcao diante dos problemas de Sele¢do Adversa e de Risco Moral
(Moral Hazard).

A terceira secdo estrutura o problema (A) — (P) através de uma abordagem
matematica e grafica. A variavel relevante na construcdo do contrato serd a conduta do
agente publico no ambiente burocratico e os ganhos e prejuizos com este comportamento.

A quarta se¢do examina os papéis dos agentes publicos e privados na esfera
rodoviaria. Utilizando como referencial tedrico o trabalho de Klitgaard (1994) analisam-se
formas de minimizar as imperfei¢cdes na relacdo (A) — (P), justificando a necessidade de

uma reestruturacao da relagdo entre a agéncia rodovidria, os agentes publicos e as empresas
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de engenharia. A se¢do ainda destaca as principais medidas para a redugdo dos problemas
de Selecdo Adversa e de Risco Moral (Moral Hazard) na atividade rodoviaria.

Por fim, as duas ltimas se¢des elaboram uma adaptacdo do modelo (A) — (P) a uma
situacdo de corrupgdo no setor de obras rodovidrias, evidenciando uma associa¢do negativa
entre baixos salarios na esfera governamental e ineficientes sistemas de monitoramento e

fiscalizacao com um nivel mais elevado de corrupcao na agéncia rodoviaria.

5.1 O PAPEL DOS AGENTES ECONOMICOS NA ESFERA PUBLICA

Por serem agentes econdmicos racionais, politicos, burocratas (agentes publicos),
empresas ¢ usudrios de servicos publicos (agentes privados) avaliam o potencial para
ganhos em atos corruptos, tomando decisdes baseadas em principios tipicos de mercado,
como oportunidades, incentivos e custos.

Se as relagdes didrias entre os agentes forem realizadas em um ambiente burocratico
sem assimetria de informagdes e com o controle efetivo das agdes da burocracia,
dificilmente surgirdo oportunidades e incentivos para a pratica de atos corruptos.
Entretanto, o ambiente burocratico' possui, além de uma limitagdo tecnoldgica, que impede
a realizacdo de um monitoramento mais eficiente, setores com poderes decisorios que
podem ser usados discricionariamente, favorecendo ou lesando grupos ou individuos.

O papel da sociedade (cidadaos e contribuintes), através dos seus representantes,
consiste em exigir e fiscalizar politicos e burocratas de modo que tenham um
comportamento que maximize o bem-estar social, em vez de perseguirem objetivos
proprios. Para tanto, a sociedade deve selecionar regras e estruturar esquemas de incentivos
formais e informais para burocratas e politicos; estabelecer uma estrutura de mercado
competitiva, bem como, monitorar o comportamento ou agdes desses agentes publicos.

A relagdo da sociedade com os politicos € mais proxima, pois esses fazem propostas
e promessas durante a campanha, explicando como essas afetariam o bem-estar social. A
sociedade pode premiar ou punir o politico, reelegendo-o, ou ndo, ou até mesmo

promovendo o seu impedimento para o cargo.

! As regras que orientam a agdo do agente publico dentro do Estado sdo a constitui¢do e as leis de controle
sobre a ag¢@o da burocracia. As leis buscam limitar e orientar o comportamento dos agentes na dire¢éo do
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Ja com a burocracia, a sociedade tem dificuldade em oferecer incentivos e punigoes,
pois o resultado da atividade burocratica depende da acdo conjunta dos burocratas. A
sociedade pode observar somente o resultado da estrutura burocratica (exemplo: maior ou
menor eficiéncia burocratica), e ndo de seus membros individualmente. Assim, o controle
da sociedade ¢ indireto, ndo existindo mecanismos que permitam aos cidadaos exercer uma
sancdo direta sobre as acdes legais dos burocratas’. Os cidadios podem, no méximo,
considerar o desempenho da burocracia quando elegem os politicos.

Os burocratas, apesar de exercerem atividades que atendam os interesses da
sociedade, possuem interesses proprios no desempenho de suas fungdes, podendo praticar
atos (algumas vezes ilicitos) que prejudiquem a sociedade, em seu proprio beneficio’.

Neste aspecto, Mbaku (1992:248) destaca que o burocrata possui uma agenda
propria, tendo como fung¢do objetivo a maximizagdo dos seus ganhos pessoais. Essa busca
ocorre através do uso de influéncias no processo politico. A influéncia do burocrata na
atividade publica permite-lhe maximizar sua renda legal e/ou ilegal (a habilidade do
burocrata em obter rendas externas ira depender do sistema politico em que esta inserido).

Para alcancar o seu objetivo, o burocrata pode fazer uso de informagdes privadas
sobre beneficios e custos de suas agdes e tomar medidas que ndo possam ser observadas
diretamente, apenas inferidas pelos resultados ou monitoradas a um certo custo (quanto
maior for o seu poder discricionario ¢ a assimetria de informag¢dao, menor serda a
possibilidade de monitoramento do seu comportamento).

Grande parte das rendas criadas na esfera piiblica ¢ canalizada pela burocracia®. Os
burocratas exercem grande poder devido a sua especializacdo e larga experiéncia na tarefa

burocratica. Sabedores deste poder, e de que as agdes da burocracia possuem valor

interesse social. Contudo, os agentes publicos t€m seus proprios interesses, que podem coincidir com
interesses organizados estabelecidos, na forma de grupos de pressdo, dentro da sociedade e do proprio Estado.
’A sociedade sanciona a boa ou ma-administragdo na hora de votar, ndo havendo meios diretos de a sociedade
punir ou premiar os burocratas.

* Num Estado perfeito, composto por burocratas profissionais, as decisdes ndo envolveriam nenhum critério
pessoal. Os agentes publicos simplesmente maximizariam uma fung¢do de bem-estar social e proveriam, da
forma mais eficiente possivel, a sociedade de bens publicos.

* Na burocracia, segundo Weber (1979): a) as atribuigdes dos funcionarios sdo oficialmente fixadas em leis,
normas ou disposi¢cdes administrativas; b) as fungdes sdo hierarquizadas, integradas num sistema de direcdo,
de modo que, em todos os niveis, as autoridades inferiores sdo controladas pelos superiores, sendo que a
autoridade inferior pode apelar das decisdes de uma instancia superior e ela; c¢) a atividade administrativa ¢é
registrada em documentos escritos; d) as fun¢des supdem um aprendizado profissional; d) o trabalho do
funcionario exige uma vinculagdo inteira ao cargo; €) o acesso a profissdo ¢ a0 mesmo tempo o acesso a uma
tecnologia particular (jurisprudéncia, ciéncia comercial, ciéncia administrativa, etc.).
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monetario, os grupos de interesse alocardo recursos para capturar essas rendas ou
influenciar o comportamento do burocrata.

Em troca de uma remuneracao indevida, burocratas poderdo adotar regulamentacdes
que privilegiem as agdes de politicos ou agentes privados, como também criar novas
normas e regulamentacdes para negociar com as empresas a flexibilizagdo da sua aplicacao
em troca de suborno. Se o burocrata receber propinas devotara a maior parte do seu tempo e
dos seus esforgos para as demandas desses grupos do que para os interesses da sociedade.

Para Tullock (1996:12) a existéncia de vinculos com grupos de interesses ¢ utilizada
freqlientemente como recurso de poder na competi¢do interna da burocracia, tanto no que
concerne aos burocratas de alto nivel, quanto no que diz respeito aos quadros técnicos. No
caso dos administradores publicos de alto nivel, cuja caracteristica ¢ a de ocupar, em carater
transitorio, cargos de confianga, os vinculos com agentes politicos e privados podem
assumir um papel fundamental de suporte, ao longo do tempo, de suas pretensdes politicas
no sentido de se manter ou ascender dentro da esfera burocratica.

Diante das oportunidades e incentivos, o burocrata, muitas vezes, almeja o cargo
publico ndo pela remuneracdo que ¢ ofertada, mas pelo poder de barganha que o cargo
proporciona através da cobrancga de certificagdes, licengas, registros e autorizagdes. Agindo
de forma corrupta, o burocrata considera seu cargo um negdcio, buscando maximizar sua
renda. Sua renda ndo dependera da avaliacdo ética de sua utilidade para a manutengdo ¢ a
defesa do bem comum, mas da situacdo de mercado e do talento do agente publico para
descobrir o ponto de ganho méaximo na curva de demanda dos agentes privados.

Assim como o burocrata, o politico tem como objetivo maximizar seus ganhos
politicos e pessoais. Segundo Silva (2000:69), o politico tem como objetivo principal a
elei¢do ou reelei¢do e a maximizacdo de um fluxo de renda’. Portanto, & primeira vista, o
comportamento do politico estd condicionado aos interesses da sociedade. Ele faz as
chamadas escolhas publicas, que consistem em decisdes acerca do que deve ser produzido e
em qual quantidade, em termos de bens publicos e obras de infra-estrutura. Mesmo
admitindo que os politicos atuam de modo a maximizar as possibilidades da sua reeleicao,
estes poderdo ser induzidos a promover o bem-estar geral se forem incentivados a escolher

entre resultados proprios ou a manutencao do seu mandato.
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Todavia, o mercado politico ndo é perfeito® e os eleitores nio possuem controle total
sobre as agoes de seus escolhidos. Existem muitas assimetrias informacionais, € o proprio
processo de negociagdo politica (logrolling’) gera espago para o pagamento de servigos de
representacdo de interesses. Politicos precisam de recursos para financiar suas campanhas
eleitorais, estando sujeitos aos interesses de grupos e corpora¢des que praticam o lobby®.

O comportamento do politico dependera, em grande parte, da restrigdo moral de
cada politico a essa pratica e do interesse publico com relacdo as atitudes de seus eleitos.
Supondo a existéncia de algum controle sobre o seu comportamento existird um trade-off
entre a obtencao de propinas e a possibilidade de reeleicdo. Por exemplo, caso fique claro a
base eleitoral de um deputado que ele mais defende o interesse de alguns grupos do que os
interesses da sociedade aumentara a possibilidade de que ndo se reeleja; porém, a propina
implicita a representacdo dos lobbies pode compensar, na margem, a perda da eleicao
seguinte.

A relagdo estreita entre a esfera politica e burocratica estabelece que o resultado das
acoes dos politicos dependa, muitas vezes, do comportamento da burocracia. Porém, nem
sempre os objetivos dos burocratas sdo os mesmos dos politicos que os representam. Este
problema ¢ agravado pelo fato de os burocratas operarem geralmente servigos em
monopolio.

O agente privado ¢ a tltima parte na relacdo (A) — (P)’. Seu comportamento é
determinado pela quantidade de regras e regulamentos que burocratas e politicos decidem
impor sobre as transagdes econdmicas, e ¢ afetado pela eficacia do monitoramento direto da
sociedade para assegurar o cumprimento de suas regulamentagdes.

Na relacdo do agente privado com burocratas e politicos, a busca dos lucros pode
implicar acdes que restrinjam a participa¢do de outros agentes privados. A desobediéncia

de normas e regras determinadas pela esfera politica e burocratica e o oferecimento de

> Politicos, partidos e outros grupos de interesse disputam os cargos piiblicos em razdo dos varios recursos
financeiros que o poder proporciona.

% A atividade politica constitui-se numa relagéo de troca imperfeita entre politicos (A) e sociedade(P).

7 A palavra logrolling utilizada por Tullock (1996), traduz-se para o portugués como uma negociagio do voto.
A negociagdo pode ser implicita ou explicita, promovendo, através da troca de votos, beneficios liquidos para
a sociedade. Contudo, a negociacdo do voto pode levar a aprovacdo de investimentos publicos que
redistribuam a seu favor o rendimento proveniente da minoria.

% O capitulo 6 levantara dados e informagdes sobre o financiamento de campanhas eleitorais.

? O agente privado sera tratado nas proximas seg¢des como Cliente (C) na relagdo (A)—(P), pois interage com
politicos e burocratas, demandando e ofertando servigos publicos.
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propinas para servidores publicos e politicos possibilitardo a pratica de acordos e conluios
que impecam a maximizacao do bem-estar social.

De acordo com Mbaku (1992:252), buscando restringir a regulamentacao estatal, os
agentes privados procurardo minimizar os custos da regulamentagdo estatal, tornando-se
membros dos grupos politicamente dominantes. Esses agentes, provavelmente, receberdo
uma “excec¢do” especial dos burocratas, podendo pagar propinas aos servidores publicos a
fim de serem excluidos da lei e, como ultima medida, ingressar no setor informal.

Em resumo, os interesses dos agentes privados devem se adaptar a logica de
funcionamento da burocracia, de modo que o atendimento das suas demandas s6 ocorrera
através da utilizagdo de procedimentos informais, representando, muitas vezes, a Unica via
de acesso dos grupos externos as agéncias burocraticas e viabilizando alguma forma de
negociacdo. J4 o incentivo para que os agentes publicos busquem atividades ilicitas estd no
fato que determinadas regras do jogo economico, politico e social (institui¢des, leis,
regulamentagdes governamentais, valores morais/regras auto-impostas) geram um sistema
de incentivos (payoffs) que determina a alocagdo inadequada dos recursos publicos.

A secdo seguinte examina o modelo Agente — Principal e os problemas decorrentes

da assimetria de informag¢des dentro do ambiente burocratico.

5.2 0 MODELO AGENTE (A) - PRINCIPAL (P)

Esta secdo aborda o modelo Agente (A) — Principal (P) aplicando-o as relagdes no
ambiente politico e burocratico. O modelo faz uma analise das oportunidades e incentivos a
corrupg¢ao, a partir da relacao entre agentes publicos e privados na esfera burocratica.

Os problemas na relacdo (A) — (P) surgem quando, no estabelecimento e
fiscalizagdo de um contrato, o contratante (P) ndo possui informagdes que permitam uma
correta avaliacdo do esforco ou acdo empreendida pelo (A), agdo que afeta os interesses do

(P)™.

0 contratado (A) atua no interesse do contratante (P) e sob a autoridade contratual do mesmo. O (P) é a
parte que delega responsabilidade para outra pessoa, sendo afetada pela acdo do (A). Este pode ser
representado por um individuo ou entidade que possui a autoridade para agir. Dentro de uma agéncia publica
o (P) delega responsabilidade ao (A), o qual age seguindo os seus objetivos privados.
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Na atividade publica'' a relacdo (A) — (P), pode ser observada entre agentes
publicos (A) e o legislador ou dirigente publico (P). Cabe ao agente publico prestar o
melhor servigo a sociedade, executando suas tarefas de forma licita e produtiva. Esta sera a
expectativa do legislador publico. A eficiéncia e o decoro na administracdo publica
dependera da adogao deste comportamento pelos Agentes.

Os problemas estdo identificados na dificuldade de monitoramento e no elevado
onus com a fiscalizagdo e supervisdo das agdes e comportamento dos agentes publicos.
Outras particularidades da administragdo publica como: a excessiva centralizagdo das
decisdes, sendo estas tomadas seguindo critérios que ndo obedecem as regras da boa
administracdo publica; o isolamento entre os niveis hierarquicos de diversos orgaos
publicos e o desenvolvimento de relacdes paralelas de poder fomentam uma maior
assimetria na relacdo (A) — (P). Adicionalmente, por mais que se suponha que todos os
agentes publicos sejam, a principio, honestos e incorruptiveis, deve-se considerar que estes
tém suas a¢des motivadas por interesses proprios e ndo pelo interesse coletivo'.

Na relacao (A) — (P), o (P) espera que o (A) tenha determinado comportamento que,
no entanto, ndo pode ser plenamente observado'. Muitas vezes o comportamento pode ser
verificado, mas a um custo de monitorizagdo elevado. Os problemas que surgem para o (P)
sdo: qual a garantia que o (A) estd se comportando adequadamente? Como o (P) podera
medir o desempenho do (A)? Como o (P) ira monitorar o (A)? Todas estas incertezas
permeiam a relacdo entre os agentes publicos e privados na esfera politica e burocratica.

Elas tornam-se mais dificeis de serem respondidas em mercados imperfeitos e
incompletos, onde individuos, em particular, tém acesso a informagdes diferentes,
permitindo a estes utilizd-las segundo critérios proprios na relagdo com outros agentes
econdmicos. Isso impede que uma das partes avalie o comportamento da outra na obtencao

do resultado'*.

"' Ao longo deste capitulo convencionou-se chamar burocratas (servidores, técnicos e funcionarios piiblicos) e
politicos como agentes publicos e empresas privadas e usudrios dos servigos publicos como agentes privados.
O legislador ou dirigente publico pode ser representado pelo governador, prefeito ou qualquer outra
autoridade publica representativa da sociedade.

2 A partir desta abordagem o modelo se enquadra para investigar as relagdes corruptas entre os agentes
econdmicos no ambiente burocratico.

A determinagio do contrato 6timo leva em consideragio o trade-off : fornecer incentivos para o agente
publico adotar um comportamento honesto e eficiente ou reduzir estes incentivos, estimulando o agente
publico a extrair remuneragdes ilicitas.

' 0 (P) ndo sabe se o resultado observado foi devido ao esforgo do (A) ou obra do acaso.
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A divergéncia de interesses na relagdo (A) — (P) e o oportunismo contratual do (A)
determina prejuizo ao (P), pois este deve estabelecer recompensas e puni¢des para o (A)
sem conhecimento perfeito de sua produtividade marginal”. Os interesses conflitantes entre
os agentes econdmicos e a incapacidade do (P) em prever e estabelecer medidas corretivas
impossibilitam uma conduta honesta e eficiente do (A). O oportunismo através de uma
manipulagdo ou ocultamento de intengdes e informagdes permite que o (A) obtenha
remuneracoes indevidas.

No ambiente burocratico, na maioria das vezes, o (P) ndo possui informacao perfeita
sobre comportamentos e agdes do (A). Neste ambiente a andlise sobre a corrupcao da
destaque ao processo de transmissdo de informacdes, de carater sigiloso, entre agentes
publicos e privados. Quando um agente detém informacdes ndo-disponiveis para os outros
agentes participantes da transagdo, surgem incentivos suficientes para um comportamento
desonesto.

A assimetria na relagdo (A) — (P) pode ocorrer em dois momentos: quando o (A)
opta por sua a¢do antes de observar o estado do mundo ou quando este opta por sua agao
depois de observa-lo. Ela d4 origem aos problemas de Selecdo Adversa e Risco Moral
(Moral Hazard). O oportunismo pré-contratual ou problema de Selecdo Adversa surge
quando um agente econdmico detém informagao privada antes de se decidir pela realizacao
de um contrato ou acordo, sendo a informacao do interesse de outros agentes. O (P) pode
verificar o comportamento do (A), mas a decisdo Otima, ou o custo desta decisdo,
dependera do tipo do (A), isto é, de suas caracteristicas pessoais, a qual ¢ informacao
privada do (A) (Hidden Information).

As informacdes privadas do agente publico determinam que sé ele tenha
conhecimento completo e perfeito sobre sua competéncia e qualificacdo, incluindo a
honestidade, ou ndo, do seu comportamentol6. Em outras palavras, a assimetria de

informagdo impossibilita que o (P) possa saber exatamente quais sdos as caracteristicas

1 Se o (P) tem informagdes simétricas e perfeitas a respeito das atividades produtivas do (A), pode facilmente
persuadi-lo a agir de forma adequada. Nessa situagdo, o (P), para que o (A) atue em conformidade com o
esperado, oferecera um saldrio igual ao valor do produto marginal do trabalho. Da mesma forma, para que o
(A) ndo pratique atividades corruptas o (P) pode tributar ou taxar o (A) impondo um valor monetario sobre o
ato ilicito de igual magnitude ao prejuizo sofrido.

' O problema de Selegdo Adversa envolve caracteristicas ocultas (Hidden Information) como a qualidade do
servico prestado ou a probabilidade de agir corruptamente. Essas caracteristicas sdo conhecidas
exclusivamente pelo agente publico.
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pessoais do (A). A figura 5.1 apresenta de forma esquematica o problema de Selegdo

Adversa estabelecido entre os agentes publicos (A) e os legisladores publicos (P).

FIGURA 5.1
O Problema de Selecédo Adversa (Hidden Information)
0 1 2 3
| | | | >
Natureza (N) escolhe Principal (P) Agente Publico (4) | Agente Publico (A) | A decisdo do Agente

o tipo do Agente
Publico (A), o qual
somente é observavel
pelo (4)
(Hidden Information)

define regras e
normas de conduta
profissional na
esfera burocrdtica.

aceita (ou rejeita)
as regras e normas
de conduta
profissional na
esfera burocratica

escolhe a acdo (ou
conduta) que
maximiza os seus
ganhos

Publico afeta o
desempenho
burocratico e os

ganhos do (P)

Fonte: Elabora¢ao do autor (baseado em Macho-Stadler e Pérez Castrillo (1997), p.31).

A figura 5.1 descreve, em uma linha de tempo, o problema de Selecdo Adversa no
ambiente burocratico. Ele surge devido a informagdes privadas ou privilegiadas que o
agente detém antes de ingressar na atividade publica. A natureza (N) escolhe o tipo do (A),
o qual ¢ somente observavel por ele (exemplo: mais ou menos propenso a acordos
corruptos).

Idealmente o legislador ou dirigente publico (P) procurara selecionar apenas agentes
publicos honestos, porém ex-ante ndao ¢ possivel distinguir o tipo do agente publico
selecionado. O conhecimento exclusivo sobre a sua competéncia e conduta profissional
permite que o agente publico possa adotar acdes e comportamentos ndo-observaveis ou
controlaveis pelo dirigente publico. Este poder torna-se ainda maior em um ambiente de
fiscalizagdo e supervisdo precaria e insuficiente (caracteristico da administracao publica).

O problema de Moral Hazard, esquematizado na figura 5.2, surge quando um
agente econdmico nao pode observar as agdes do outro depois de ser firmado o contrato ou
contratagdo, de modo que o ultimo tentard maximizar sua utilidade valendo-se de falhas ou
omissdes contratuais. Dada a presenca de contratos incompletos e imperfeitos, uma das
partes pode adotar atitudes que afetam a avaliacdo do valor do negocio por parte dos outros
agentes, sem que esses possam monitorar e/ou impor a execugdo perfeita de agdes. Em um

. . . . 1 .
ambiente com oportunidades e incentivos, o comportamento de Moral Harzard' permite

170 comportamento de Moral Hazard é também conhecido como Hidden Action (agio oculta), pois uma das
partes do acordo ndo pode observar as a¢des da outra.
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que a acdo corrupta ndo possa ser observada, proporcionando ao agente publico a

possibilidade de demandar propinas na troca de oferta de servigos ilicitos.

FIGURAS.2
O Problema de Risco Moral (Hidden Action)
0 1 2 3
| | | | >
Principal (P) define | Agente Publico (4) Natureza (N) Agente Publico | A decisdo do Agente
regras e normas de | aceita (ou rejeita) as | escolhe o Estado do | escolhe a conduta Publico afeta o
conduta regras e normas de Mundo que ¢ profissional que desempenho
profissional na conduta profissional | observavel apenas | maximiza os seus burocrdtico e os
esfera burocrdtica na esfera pelo (A) ganhos ganhos da
burocrdtica (Hidden Action) sociedade

Fonte: Elaboracao do autor (baseado em Macho-Stadler e Pérez Castrillo (1997), p.38).

A figura 5.2 mostra que (A) e (P) tém a mesma informagdo quando a relacdo ¢
estabelecida, de maneira que a assimetria de informagdes s ird surgir a partir do fato que,
uma vez a admissao tenha ocorrido, o (P) ndo pode observar ou verificar a agdo ou conduta
do (A), pelo menos ndo de forma perfeitamente controldvel. A assimetria de informagdes
surge quando, antes de definir o seu comportamento, o (A) observa o resultado da decisdo
da natureza (N) (maiores ou menores oportunidades corruptas; maior ou menor
fiscalizacao; maior ou menor poder discricionario, etc.), mas o (P) ndo. Em outras palavras,
a incerteza ¢ a mesma para ambos quando o contrato ¢ estabelecido, mas o (A) ira ter
algumas vantagens informacionais'® para, observando privadamente no seu processo de
decisdo variaveis relevantes, estabelecer a acdo ou conduta que ele considera 6tima.

A assimetria de informacdes entre o (P) e o (A) verificada apds a definigdo de
normas e regras estabelecidas em um acordo oportuniza situagdes de Risco Moral (Moral
Hazard). A impossibilidade de monitoramento e fiscalizacdo determina, em muitos casos, a
perda do controle das ag¢des dos agentes pelo legislador publico. Ja4 a agdo desonesta
permite que os agentes possam alterar a distribuicdo de ganhos previstos nos contratos.

A secdo seguinte descreve, através de um instrumental matematico e grafico, a
relagdo (A) — (P) no ambiente burocratico, destacando o contrato 6timo nas situagdes de

informagdo simétrica e assimétrica com o problema de Moral Hazard.

'8 0 (A) obtém informagdes do ambiente institucional que irdo determinar a conduta profissional que lhe
maximiza ou proporciona uma maior satisfagdo (esta conduta ndo € observavel ou verificavel pelo (P)).
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5.3 ADESCRICAO DO PROBLEMA AGENTE - PRINCIPAL

A relacdo entre o Agente Publico (A) e o Dirigente Publico (P), representativo da
agéncia publica ou da sociedade, pode ser estabelecida através de um contrato de trabalho
que estabeleca regras e normas de conduta (honesta ou desonesta; produtiva ou
improdutiva, etc.) do (A). O resultado (exemplo: maior ou menor eficiéncia burocratica)
que sera obtido pelo (P) dependera da escolha ou comportamento adotado pelo (A)", e de
um componente aleatorio para o qual (A) e (P) tém a mesma distribui¢do sobre o conjunto
possivel de resultados da natureza® (N). Desde que exista incerteza quanto ao resultado
alcancavel, devemos considerar que (A) e (P) reagem ao risco de maneira que as suas
preferéncias serdo expressas pelas suas fungdes utilidades®'. A seguir, sera apresentado o

problema do (P) e o problema do (A).
(a) O problema do Principal (Dirigente Publico)

O objetivo do (P) ¢ aumentar a eficiéncia burocratica da agéncia publica. Para tanto,

usaremos /£ (‘¢) como uma fungao utilidade representativa das preferéncias do (P):

Bg—w Eq. (5.1)
Onde:

f (¢ = funcdo utilidade representativa das preferéncias do (P);
g = ganhos (politicos e financeiros) com a eficiéncia burocratica;
w = remuneragao paga ao (A).

Assume-se que £ (¢ ¢ uma fungdo crescentemente concava em (g), de maneira que
(¢ >0e (¢ <0. A concavidade da funcdo indica que o (P) tem um comportamento

de neutralidade ou aversdo ao risco. Ela também indica que os ganhos com uma maior

' E usual na atividade publica atrasos administrativos devido ao hébito criado por muitos agentes publicos de
retardarem o andamento burocratico, enquanto ndo receberem recompensas financeiras (licitas ou no).

2 A informagio, quando a relagdo contratual é estabelecida, ¢ idéntica para ambos. Isto significa que as
informagdes obtidas pelo (A) e (P) podem ser incompletas, no sentido que poderdo existir variaveis aleatorias
cujos valores exatos sdo desconhecidos, mas toda a informacdo conhecida é comum para ambos.

I Pode-se também usar o conceito de utilidade esperada, de maneira que o problema assume que a fungio
utilidade dos participantes seja do tipo Von Neumann - Morgenstern.
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eficiéncia burocratica ndo dependem diretamente do comportamento do (A), mas somente

do resultado que a sua atividade e o seu desempenho proporcionam.

(b) O problema do Agente (Agente Publico)

O (A) ao ser contratado recebera uma remuneragado (salarios, gratificagdes, prémios
e etc.) pela sua participacdo no contrato. Neste contrato escolhera um comportamento que
resultara em custos para si. Por exemplo, ao adotar uma conduta honesta ndo podera extrair
rendas ilegais (propinas) da sua atividade profissional ou do cargo que ocupa. Portanto,
considerando que o agente publico possui uma fung¢ao utilidade crescente na riqueza, pode-
se dizer que a escolha de uma conduta honesta representara a ele uma desutilidade.

Formalmente, o seu comportamento dependerd da funcdo utilidade representativa

das preferéncias do (A):

Uw,h)=umw)— v(h) Eq. (5.2)

Onde:

U () = fungdo utilidade representativa das preferéncias do (A);
M (w) = funcdo remuneragdo do (A);
v (h) = fungdo honestidade do (A).

Nota: assume-se que U(#)** ¢ uma fungdo crescentemente concava em (w), de maneira que z’(w) > 0
e 1’’(w) <0. Também se assume que v'(h) >0e v’ ’(h) <O0.

A equagdo (5.2) destaca que o agente publico terd um custo (v) associado ao tipo de
conduta adotada. Quanto maior o nivel de honestidade (%) ofertado pelo (A), maior serd o
seu nivel de desutilidade ou custo de oportunidade®.

O conflito de interesses que ird surgir entre o (A) e (P) ¢ devido a trés fatores: (i)
enquanto que para o (P) a varidvel relevante é o ganho burocratico (g), para o (A) esta
variavel ¢ irrelevante; (ii) o (P) ndo estd diretamente interessado no comportamento do (A),
todavia o (A) estard, desde que isto represente um custo de oportunidade para si, e (iii)

admite-se que um ambiente corrupto determina uma maior ineficiéncia burocratica (g).

A hipétese que as preferéncias do (A) sdo descritas para uma fungio aditiva separavel implica que a aversio
ao risco ndo varia com o nivel de honestidade (%) ofertado.
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No relacionamento (A) - (P), o (P) ofertara ao (A) um contrato em termos dos quais
o (P) ndo aceita barganha. Cabera ao (A) aceitar (ingressar na atividade publica) ou rejeitar
o contrato. Se o (A) rejeitar o contrato ele deverd procurar emprego no mercado privado.
Os ganhos obtidos em outros empregos determinardo um limite de participagdo no contrato.
A utilidade esperada do (A) obtida em oportunidades externas determina uma utilidade
reserva (U). Dadas estas pressuposi¢cdes, o proximo passo sera caracterizar um contrato

otimo entre os participantes com a hipotese de simetria de informacdes.

5.3.1 O Contrato Otimo com Informagcao Simétrica

Inicialmente assume-se que todas as informagdes relevantes sdo verificaveis. O
problema do (P) ¢ elaborar um contrato que o (A) ird aceitar em uma situagdo em que
ambos tem a mesma informagdo. Neste contrato o (P) deve decidir o nivel de honestidade
(h) que demandara do (A) e a remuneracdo (w) que sera paga de acordo com o ganho
burocratico (g). O (P) ird considerar todos os contratos aceitos pelo (A), dado o nivel de (k)
demandado, e entdo escolher entre esses contratos o que lhe oferte menores custos. Dado
que esta situacdo ¢ eficiente, a questdo central serd determinar o risco 6timo distribuido ou

acordado entre os participantes. Formalmente, a solucdo eficiente (Pareto Otimo) sera:

Max  3"i=; pi (h) B (gi—w ()

[h {w ()} i=1...., n] Problema [5.1]

Sujeito a: "=y pi(h) . u (w (g) —v (h) >U

O problema [5.1] estabelece que o (P) maximizard o seu nivel de satisfacdo
condicionado a restricdo que o (A) estard disposto a aceitar o contrato. Esta condig¢do ¢
conhecida como Condi¢do de Participacdo (CP). Neste exemplo, como a informacdo ¢
simétrica, o (P) pode medir o nivel de honestidade (%) do (A), pois esta ¢ uma variavel

verificavel. Conforme salientado, o contrato tem dois componentes: o nivel de honestidade

2 0 agente piblico ao escolher uma conduta honesta tera um custo de oportunidade (esforgo em manter-se
honesto). Para a agéncia, o ganho em termos de eficiéncia (menor nivel de corrup¢do e maior agilidade da
tramitagdo burocratica), podera ser maior ou menor, dependendo do nivel de honestidade (%) do agente.
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(h), verificavel, e (w) determinado a partir do ganho burocratico obtido pelo (P). Outra
hipotese € que as penalidades e multas impostas sdo suficientemente altas, de maneira que o
(A) ndo estara disposto a desviar-se do nivel de (%) que foi estabelecido no contrato.

Para calcular o contrato 6timo utiliza-se o teorema de Kuhn-Tucker, derivando a
Condigao de Primeira Ordem (CPO) do problema [5.1] com respeito a remuneragao (w) em

diferentes contingéncias (para todos os i), conforme apresenta a equacao abaixo:

oL (W(gi). h’, A)=-pi (h°). B (gi—w’(g)) + A". pi (). i’ W’ ()= 0
ow (g

Isolando A°:

A= B (a-w(g) paratodoi € {1, 2, ..., n} Eq. (5.3)
),

Nota: esta expressdo requer que o multiplicador associado com a condigdo de participagdo (1°) seja
estritamente positivo. Se (1°) fosse igual a zero £’(¢) = 0 ou u’(w) =+ o , 0 que é impossivel dadas
as hipdteses assumidas.

Intuitivamente ¢ facil entender por que a solucdo do problema satura a Condigao de
Participacdo (CP) do (A). Se o (A) recebesse uma utilidade maior do que U da relacio
contratual ele estard igualmente disposto a assinar o contrato. Deste modo, o (P) pode
demandar um pagamento para o (A) que seja equivalente a reducdo da sua remuneragao
(w), por uma mesma soma, para todas as contingéncias.

O problema [5.1] corresponderd a um 6timo de Pareto, pois este maximiza a
utilidade do (P) sujeito a restricdo que o (A) recebe um nivel minimo de utilidade. Outro
ponto ¢ de que variando a utilidade reserva (U) do agente publico, pode-se encontrar a
alocagdo eficiente de fronteira. Portanto, a solucdo para este problema ¢ dependente do
valor do parametro (U) e a validade do método ¢ geral. Independentemente de como o nivel

de (U) ¢ fixado, o problema. [5.1] oferece as caracteristicas do contrato 6timo.
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Podemos também examinar as caracteristicas do contrato Otimo encontrado no
problema [5.1]. A equacgdo 5.4 demonstra que a distribuicao 6tima do risco sera satisfeita

quando:

B (gi—w’ (g)) = constante Eq. (5.4)
# o' (g)

A equagao (5.4) mostra que a proporc¢ao entre a Umg do (P) e a Umg do (A) deve
ser constante até o resultado final. Para simplificar a andlise, pode-se representar o
problema, na forma gréafica, através da caixa de Edgeworth, estabelecendo apenas dois
resultados possiveis na relagdo entre (A) — (P): g; (ganho burocratico menos eficiente) e g,
(ganho burocratico mais eficiente); onde: g;<g,. A dimensdo da caixa de Edgeworth ¢
determinada pelos resultados que o (P) podera obter (g; e g»). Para desenhar a caixa de
Edgeworth denota-se w(g;) = w;, reescrevendo a condi¢do da equagdo (5.4) para o caso de

dois resultados:

Blg-w) = p'(w) Eq. (5.5)
B (g1—wi) wwy)

Portanto, o ponto que estabelece o contrato 6timo ¢ determinado pela condigdo

imposta na equagao (5.5), juntamente com a Condi¢do de Participagdo (CP).

Zleipih) . pw)—v(h) =U Eq. (5.6)
Separando os resultados da equagdo (5.6) ird obter-se:
pi(h). p(w)—v(h) =U

p2(h) . pr(wy) = v (h) =U

A caixa de Edgeworth, representada na figura 5.3, apresenta a curva indiferenga do
(A) e do (P). Na figura, o formato da curva de indiferengca evidencia que ambos os

participantes do contrato s3o avessos ao risco.
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) FIGURAS.3
Contrato Otimo com Simetria de Informacéo,
onde (A) e (P) sdo Avessos ao Risco

g2— W2 A Op

81— Wi

OA P wy

Fonte: Macho - Stadler e Pérez Castrillo (1997:24)

A condi¢do de participagdo (CP) do (A), transladada dentro da figura 5.3 mostra que
somente os contratos que estdo locados sobre ou acima da Curva de Indiferenca
correspondente a U sdo aceitdveis para o (A). A solucdo, dada pelas condi¢des das
equacgdes (5.5) e (5.6), serd obtida quando a curva de indiferenga, que expressa a utilidade
reserva (U) do (A), e a curva de indiferenca do (P), mais distantes da origem (O,4 € O,), se
tangenciarem.

O ponto 6timo ¢ caracterizado pela remuneragdo contingenciada estabelecida pelo
(P): w; se o resultado (ganho burocratico) for g; € w; se o resultado (ganho burocratico) for
g>. A figura 5.3 demonstra que a solugdo 6tima requer que os participantes parcelem o risco
se ambos forem avessos ao risco, considerando que o ponto Otimo estara entre as duas
linhas certas (044 e OpP) que representam o mesmo ganho ou utilidade em ambos os
estados da (N).

Por outro lado, se f’(®) ¢ constante, o (P) sera neutro ao risco e a condicao eficiente
apresentada na equagio (5.4) requerera que 1'(w’(g;)) seja constante para todo i. Se o (A) é
avesso ao risco, a Umg do (P) e a Umg do (A) poderdo ser iguais se os dois pontos forem os
mesmos. Em outras palavras, 1'(w°(g;)) = #’'(w’°(g;)) requer que w’(g;) = w’(g;). Portanto,
para este contrato 6timo o (A) receberd uma remuneragdo (w) que ¢ independente do

resultado: w’(g;) = w’(gy) = ... = w’(g,).
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A distribui¢do 6tima do risco quando o (P) € neutro ao risco € por ele aceita para
todos os niveis de risco, garantido completamente o (A) de eventuais incertezas na relagao
contratual. O (A) recebera a remuneragio w° em todas as contingéncias® de maneira que a
remuneracdo obtida pelo (A) dependera exclusivamente do seu nivel de honestidade (%)
ofertado. Dessa forma, dado que se conhece a Condigdo de Participacdo do (A), pode-se

calcular a remuneragdo exata paga ao (A):

w’=u" (U +v1) Eq. (5.7)

A figura 5.4 representa o caso de dois resultados quando o (P) € neutro ao risco € o
(A) € avesso ao risco.

) FIGURA 5.4
Contrato Otimo com Simetria de Informacéo,
onde o (A) é Avesso ao Risco e o (P) é Neutro ao Risco

&2~ W2 A Op

g1— Wi

IS

0,4 w2

Fonte: Macho - Stadler e Pérez Castrillo (1997: 25)

As curvas de indiferenca do (P) sdo linhas retas, e os resultados sdo completamente
garantidos para o (A): w; = w,  Na figura 5.4 o contrato 6timo sera estabelecido no ponto
em que a curva de indiferenca do (A), mais afastada da origem, tangencia a curva de

indiferenca do (P), também mais afastada da origem.

#* As contingéncias da Natureza sio situagdes ndo controlaveis pelos participantes do contrato. Este néo é o
caso da honestidade do agente publico (A) que, em um contrato com informagao simétrica, é controlavel.
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5.3.2 O Contrato Otimo com Informacao Assimétrica

Vimos na relacdo (A) — (P) um contrato 6timo com informagdo simétrica.
Entretanto, este contrato ndo reflete rigorosamente as condi¢des do mercado, uma vez que
em um ambiente burocratico o comportamento profissional do agente publico (A) ndo ¢
perfeitamente observavel. No maximo o dirigente publico (P) pode observar apenas alguns
sinais do comportamento adotado pelos agentes publicos através dos resultados obtidos
pela agéncia publica (exemplo: melhor alocacdo dos recursos or¢amentarios e financeiros
representados, pela execu¢do de uma maior quantidade de obras e servigos publicos). O
problema é que os resultados ou ganhos burocraticos obtidos pela agéncia publica poderdo
ter sido determinados por outras varidaveis, como a eficacia no gerenciamento das atividades
administrativas, a qualificacdo dos agentes publicos e critérios de decisdes de investimento
(exemplo: escolha de um critério técnico em lugar de um critério politico) que ndo podem
ser verificaveis.

Devido a esse tipo de ruido ou incerteza dos fatores que determinam um resultado
mais ou menos satisfatorio para a agéncia publica, a remuneragdo (w) paga pelo dirigente
publico (P), baseada nos ganhos burocraticos (g) alcangdvel com um comportamento
profissional honesto e produtivo, ndo serd, no geral, equivalente a um pagamento restrito
apenas nesse comportamento” . Essa dificuldade observada pelo (P), caracteriza o problema
de assimetria de informagdes. Para minimiza-lo o (P) devera estabelecer um sistema de
incentivos (formais ou informais) que diminua este problema de inferéncia. Esses
incentivos desempenham um importante papel no controle da corrup¢do burocratica, na
medida em que a criacdo de mecanismos de fiscalizagdo do agente publico possibilitara
uma menor assimetria de informagdes na relacao (A) — (P).

Desde que a remuneragdo (w) paga ao (A) ¢ independente do resultado ou ganho
burocratico (g), o (A) estara em uma situagdo na qual sua remuneragdo (w) nao dependera
do seu nivel de honestidade (%), de maneira que ofertara o nivel mais baixo de (%) possivel.

Dessa forma, o (P) ira obter um ganho burocratico (g) menor do que obteria sob condi¢des

0 legislador ou dirigente publico podera condicionar os ganhos dos servidores da agéncia publica: a uma
reducdo nos gastos da agéncia publica com manuten¢do e custeio; maior volume de obras publicas, dada uma
parcela fixa de dotagdo orgamentaria; menor nimero de reclamagdes publicas da sociedade; menor nimero de
dentincias ou abertura de processos administrativos para verificar a existéncia de irregularidades.
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de informagdes simétricas, uma vez que o nivel de (/) ofertado pelo (A) sera menor do que
o nivel eficiente estabelecido no contrato com informagdes simétricas. Com um contrato
baseado em remuneragdes fixas, o comportamento do (A) ird ser sempre o mesmo: escolher
o menor nivel de (k). O (P) ir4 antecipar-se dessa reacdo e ird propor um contrato baseado
em uma remuneracdo fixa que ird compensar o (A) pelo seu nivel de honestidade minimo

min

(W™™). Portanto, a remuneracdo ofertada sera um w™", como definida pela equagio (5.8):

W= (U v) Eq. (5.8)
Onde:

1" = menor nivel de honestidade (#) possivel adotado pelo agente publico®®.

E impossivel obter um (4) maior do que (A™) quando os contratos sdo
completamente garantidos para o (A). Logo, o problema de Moral Hazard caracteriza um
trade-off entre eficiéncia versus incentivos que deve ser analisado pelo (P) para o
estabelecimento do contrato 6timo. Esses incentivos, representados através de prémios,
promogdes ou gratificagdes, podem estimular o agente publico a adotar um comportamento
honesto e produtivo. Entretanto, os mesmos incentivos implicardo custos para a agéncia
publica (maiores gastos com o pagamento de despesas de pessoal) de modo que haverd um
trade-off a ser escolhido pelo (P): um ambiente burocratico mais eficiente € menos corrupto
incorrendo em um custo mais elevado ou um ambiente burocratico mais ineficiente e com
maior nivel de corrup¢do, porém com custos mais baixos devido a inexisténcia ou

. CA . . . . 27
insuficiéncia de mecanismos de incentivos e de monitoramento”".

?* O menor nivel de honestidade pode ser entendido como um comportamento ou conduta corrupta que nio
pode ser observada pelo dirigente publico.

" No setor de obras rodoviarias o (P) deve resolver o frade-off entre estabelecer incentivos (salarios mais
altos, promocdes, gratificagdes, aumento no valor das didrias de viagem, oferecimento de cursos de
treinamento e qualificagdo profissional, etc.) aos agentes publico (A) de forma a combater a corrupgdo na
atividade rodoviaria ou estabelecer uma politica de redugdo dos gastos de pessoal (reajustes salariais
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5.3.3 O Contrato Otimo sob Condicdes de Moral Hazard

Neste contrato, o nivel de (4) ndo ¢é verificavel, de maneira que o (P) ndo pode
inclui-lo nos termos do contrato. A questao-chave no problema do Moral Hazard é que o
(P) pode propor um certo nivel de (%), mas deve ter certeza que este nivel € precisamente o
nivel que o (A) quer exercer”. Esta escolha pode ser descrita como a Restri¢io de

Incentivos ou Restricdo de Compatibilidade de Incentivos (RCI) expressa na equagao (5.9):

h earg. Max {X"=; pi.(h) . 1 (w(g)—v (h)} Eq. (5.9)
i

A RCI ocorre. uma vez que o contrato foi aceito pelo (A) € o seu comportamento ou
conduta profissional (/) nao ¢ verificavel (ndo ¢ incluido em termos do contrato) pelo (P).
Nessa situagdo, o (A) escolherd o nivel de (k) que maximiza a sua func¢do objetivo. No
segundo estagio do jogo, o (A) decide o nivel de (%) que ira exercer, aceitando, ou ndo, o

contrato proposto pelo (P), conforme destaca a equagao (5.10):

2= pi(h). p (w(g) —v(h) 2U Eq. (5.10)

A equacdo (5.10) reflete que o (A) podera rejeitar o contrato se o que ele obtera ndo
¢ ao menos igual ao que o (A) poderia obter a partir de alternativas no mercado. Portanto,
esta equagdo pode ser entendida como uma Restricdo de Participacdo (RP) do Agente

Publico no contrato firmado com o (P).

inferiores a taxa inflaciondaria, contengdo das verbas com didrias, atraso nas promogdes, redugdo no valor das
gratificagdes, etc.) através do corte de incentivos, criando estimulos a uma conduta desonesta dos agentes.
0 equilibrio deste sobre sera um Equilibrio de Nash Subjogo Perfeito. O jogo podera ser resolvido em trés
estagios: constrdi-se, inicialmente, a RCI do agente publico que definird o nivel de (%) que maximiza a sua
fungdo objetivo; em seguida, o (A) decide se ird, ou ndo, aceitar o contrato proposto pelo (P); finalmente, no
primeiro estagio do jogo, o (P) ira elaborar um contrato, antecipando-se do comportamento do (A).
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Por fim, o (P) desenha o contrato”, antecipando o comportamento do (A):

Max  2"i=; pi. (h). B(gi—w(g))
[h, {w(g)}i=1,..., n]

sujeitoa X" pi.(h). u (w(g)) —v (h) >U Problema [5.2]
h €arg. Max. {2"i—; pi.(h) . u (w(gy) — v(h)}
h

Para simplificar o problema [5.2], podemos considerar a hipotese de que o (A)
escolhe entre dois niveis de (%): adotar uma conduta honesta (") ou corrupta (h°), onde: &
e {h" h}*. Naturalmente, a desutilidade de (%) é maior quando o (A) escolhe ser honesto
(h"™) do que ndo ser honesto (h°). Assim, v(h") > v(h°). Por outro lado, o (P) ird preferir um
agente publico honesto, pois os ganhos burocraticos serdo maiores. Matematicamente,

pode-se dizer que p" ¢ maior ou domina estocasticamente p©, de maneira que:
St pf < X% p€ paratodo: k=1,2 ..,n-1 Eq. (5.11)

Nota: a expressio [p; /= p; ( k" )] demonstra a probabilidade que o resultado ira ser g;, quando o (A)
oferta um comportamento honesto. De igual maneira, a expressio [pS = p; (h)] denota a
probabilidade que o resultado ird ser g; quando o (A) oferta um comportamento corrupto.

A desigualdade apresentada na equacdo (5.11) destaca que maus resultados
(exemplo: menor eficiéncia burocratica) sdo mais provaveis quando o (A) adota um
comportamento corrupto. O problema na relagdo (A) — (P) ird ocorrer se o (P) demanda do
(A) um comportamento honesto, pois os ganhos burocraticos e politicos tornam-se mais
atrativos. Todavia, para qualquer contrato, o (A) ird preferir um comportamento corrupto".

Para que o (A) mude o seu comportamento ¢ necessario buscar um contrato sobre os quais

* Para obter a melhor solugdo o (P) deve elaborar um contrato que permita a criagio de mecanismos de
incentivos ao (A) que maximize o seu ganho esperado (ganhos profissionais e financeiros) e que induza o (A)
a escolher o tipo, conduta ou comportamento que realmente lhe interessa (exemplo: uma conduta honesta que
minimize o problema da corrup¢ao na atividade burocratica).

3% Outra hipétese é de que o (P) é neutro ao risco e o (A) avesso ao risco.

3! Assume-se que a conduta profissional corrupta em um ambiente burocratico, onde este comportamento nio
possa ser observavel, garantira um maior nivel de satisfagdo ao agente publico.
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os seus ganhos irdo depender do resultado alcancado pelo (P). Neste caso, a Restri¢ao de

Compatibilidade de Incentivo (RCI) serd expressa como:

2 pit o w(g) —vh) 2 X721 pi© L uw(g) —v(h) Eq. (5.12)
Que pode ser expressa como:

2" p - P 1 u(w(g)) 2 vh") —v(h) Eq. (5.13)

O (A) ira escolher adotar uma conduta honesta (4" ) se a utilidade esperada do
ganho associada com este comportamento ¢ maior do que o crescimento do seu custo’
(desutilidade). Para calcular o contrato 6timo, de maneira que o (A) escolha um

comportamento honesto, o (P) deve resolver o seguinte problema:

Max 3" pi" [gi- w(g)]
(W)} i=1 . n
sujeitoa X" pit . utw(gy) —v(h") >U Problema [5.3]

2" e [p - pC ] uw(gy) = v(h") —v(r©)

O proximo passo ¢ verificar os contratos que sio candidatos™ a solugdo do
problema [5.3]. Para tanto, deriva-se a funcdo lagrangiana com respeito & remuneracao

w(g;), paratodoi=1, ..., n.

A Condigao de Primeira Ordem (CPO), ja simplificada, serd dada por:

pit = Apt+ upt - pf] paratodoi = I,..., n. Eq. (5.14)

w(wigy)

2.0 (A) ofertara “honestidade” se a utilidade esperada do ganho (prémios, promogdes, vantagens e
gratificagdes, etc.) associado com um nivel (%) é maior do que o custo de oportunidade de escolher um
comportamento desonesto (vantagens assistenciais e financeiras oferecidas por agentes privados).

33 Esses contratos devem satisfazer a condi¢io de Kuhn—Tucker do problema.
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Reescrevendo a equacdo, acima, pode-se mais facilmente observar as propriedades

do contrato 6timo:

1 = A+ufll - pic i paratodoi = 1,..., n. Eq. (5.15)
w (wigy) pi

Na equacgao ¢ facil observar que o custo de oportunidade ¢ diferente de zero (u # 0).
Isto ocorre porque se 1= 0 a equacao (5.15) indicaria que w(g;) deveria ser constante, como
no caso da informagdao simétrica. Todavia, se isso ocorresse, a RCI ndo poderia ser
satisfeita: o lado esquerdo da equagdo seria igual a zero, enquanto o lado direito da equacao
seria estritamente positivo (4> 0). Além disso, recebendo um salério fixo o (A) ird ofertar o
menor nivel possivel de honestidade (%). A condigdo de Kuhn-Tucker determina que o
multiplicador (x) associado com a Restricdo de Compatibilidade de Incentivo (RCI) deve
ser ndo-negativo. Portanto, o custo de oportunidade () deve ser estritamente positivo, o
que determina que a existéncia do problema de Moral Hazard estabelece um custo
estritamente positivo para o (P). Logo, os ganhos burocraticos sdo maiores quando a
informacao ¢ simétrica do que quando o problema de Moral Hazard surge.

A partir da equacao (5.15) verifica-se que, desde que x> 0, a remuneracao do (A)
ird variar de acordo com o resultado obtido. Em particular, a remuneragdo ira ser tanto
maior quanto menor for razio™ (p“/p/"). Um valor maior desta razio determinard um
menor valor para o lado direito da equacdo (5.15). Se o lado esquerdo torna-se menor, o
denominador deve aumentar, o que por sua vez requer que w(g;) aumente, dado que u’ ¢
decrescente. Em resumo, se o (P) € neutro ao risco ele ird remunerar o (A) de acordo com o
resultado ou ganho burocratico (g) obtido.

Podemos representar graficamente o problema de Moral Hazard, considerando a
relacdo entre (P) e (A) com somente dois possiveis resultados (maior ou menor ganho
burocratico: g,> g;). A probabilidade de cada resultado (g; e g,) dependera da honestidade

do agente publico (#) e de uma variavel aleatoria. Adota-se também a hipotese que o (A)

3 A razdo (p,“/p/") indica a precisio com a qual o resultado (g;) demonstra que o comportamento honesto foi
(h"), dado que o resultado (g;) é observado. Portanto, a remuneragio paga deve ser tanto maior quanto maior
for o nivel de honestidade adotado pelo (A).
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pode somente escolher entre dois niveis de (h): adotar uma conduta honesta (4") ou

corrupta (h°)*. A utilidade do (A) avesso ao risco sera dada na forma de:

Uw,h)=uw)— vh) onde: v(h") > v(h°).

Ja o (P) ¢ assumido como neutro ao risco. Como o nivel de honestidade do (A) ndo
¢ uma informacao publica, o problema torna-se definir um contrato 6timo quando o (P)

quer que o (A) exerca uma conduta profissional honesta.

Max p" . (g2-w) +(1-p"). (g1—w)

[wa, wy, hj Problema [5.4]
plouwy) + (1-p")  uowy) -v™) 2U

P wy) + (1=p") e wy) - v@") 2 pC L (wo) + (1= p©) . (wi) — v(hE)

Assumindo que f(w, w;) € o conjunto dos contratos contingentes (w; w;) sujeitos
pela RCI, ou seja, se a seguinte restri¢ao ¢ satisfeita (w,w;) & f(wow;), podemos expressa-

la da seguinte forma:

P puwa) +(1=p") pwy) - v(h") = pSp (w2) +(1=p) . pwy) = v(h)  Eq.(5.16)

A equagdo (5.16) mostra que para os contratos que pertencem a f (w> wy), o (A) é
indiferente entre adotar uma conduta honesta ou corrupta. A equacgdo pode ser reordenada

para expressar as condi¢gdes dos contratos em f'(w, w;) como:

w(wy) = wy) + v(h")-v(h) Eq. (5.17)
H C
P -p

A condic¢do apresentada na equacdo (5.17) ¢ mostrada na figura (5.5). Para observar

como o (A) ira escolher a sua conduta profissional, deve-se primeiro considerar a hipotese
de que a decisdo 6tima, para o agente publico, encontra-se acima da linha f(w, w;). Esses
contratos, para um mesmo payoff para bons resultados (w;), pagam mais por maus
resultados (w;). Portanto, diante desses contratos o (A) ndo tem muito incentivo em

escolher um comportamento honesto. Para observar este resultado na figura (5.5) basta

3 Denota-se as probabilidades como: Prob.[g = g, | h" 1=p" e Prob.[g=g;| h""]=1- p" . Da mesma
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verificar que os dois tipos de condutas proporcionam a mesma utilidade no conjunto de
contratos f (w, ., w;). Conseqiientemente, a conduta que o (A) adotard sera aquela que
proporcione maior utilidade, de maneira que se o contrato estiver localizado sobre a linha
fw2 . wi) o (A) escolhera a conduta corrupta (h°). Por outro lado, se o contrato estiver

localizado abaixo da linha, o (A) escolhera a conduta honesta (/")

FIGURASL5
A Escolha da Conduta Profissional
sob Condicdes de Moral Hazard

S w2, wy)

0 [v(hH) — v(hCM
®"-p°)

Fonte: Macho-Stadler e Pérez Castrillo (1997: 59)
Nota: ao longo da linha /' (w,, w;) 0 (A) ndo tem incentivos em escolher uma conduta honesta.

Com relagdo ao (P) pode-se apresentar os pontos pelos quais o ganho burocratico
esperado serd o mesmo, independentemente da conduta do (A). Estes pontos serdo aqueles

que satisfazem a equagao:
H H _C c
P& w) +(1-p)(g1—w) =p (§2—wi) + (I-p°).(g1—wi) Eq.(5.18)

A equagdo define a linha de 45° no espaco (g -w»), (g; -w;), desenhada na figura
5.6. O (P) ¢ indiferente entre a conduta honesta ou corrupta quando o contrato por ele
oferecido ao (A) ¢ tal que: g, -w, = g; -w;. Assim, o (P) ir4 escolher uma conduta honesta

para pontos a esquerda, € uma conduta corrupta para pontos a direita da linha de 45°.

maneira: Prob.[g=g,| h° 1=p e Prob.[g=g;| h“]=I- p€ . Por fim, assume-se que: p > p° .
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FIGURA .6
Os Ganhos Burocraticos do Dirigente Publico (P)
sob Condicdes de Moral Hazard

&2— W2

A

81— Wi

Fonte: Macho-Stadler e Pérez Castrillo (1997: 59)

Podemos unir as figuras 5.5 e 5.6, para obter a figura 5.7. Esta figura mostra como
(A) e (P) irdo dividir (aleatoriamente) o excedente gerado nesta relagdo. O ponto L
representa um contrato sob o qual o (P) assegura completamente o (A), sabendo que este
ofertara uma conduta corrupta. Se (P) ndo pode incluir o comportamento do (A) dentro dos
termos do contrato, oferecendo um contrato L, o (A) ird espontaneamente escolher uma
conduta corrupta. Para visualizar esta relacdo mais claramente, nota-se que o ponto L estd a
esquerda da linha f{w, w;). O (A) somente aceitara o contrato se a curva de indiferenca,
para uma conduta corrupta, for ao menos igual a utilidade reserva U.

Por outro lado, o ponto H destaca um contrato que o (P) ofereceria sob condigdes de
simetria de informagdes se este demandar do (A) uma conduta honesta. O nivel de utilidade
reserva para um contrato que demanda uma conduta honesta também sera U. Todavia, se a
conduta profissional do (A) ndo ¢ verificavel no contrato, o (P) ndo pode alcancar o seu
objetivo se oferecer um contrato do tipo H, desde que ndo existe forma de determinar que o
(A) escolha uma conduta honesta. Escolhendo um contrato do tipo H o agente escolhera
uma conduta corrupta, pois este ponto esta a esquerda da linha f (w,, w;) . O contrato H
determina que o (A) oferte uma conduta corrupta, pois esta estratégia maximiza a sua
utilidade. Todavia, este resultado para o (P) determina um ganho burocratico menor do que

o esperado.
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) FIGURA 5.7
O Contrato Otimo sob condi¢bes de Moral Hazard
onde o0 Ganho Burocratico é Menor do que o Esperado

Wi

&2—W>

. 45

Fonte: Macho-Stadler e Pérez Castrillo (1997: 60)

o

Para alcangar o contrato em que o (A) oferte uma conduta honesta, o (P) deve
ofertar um contrato do tipo H’, demonstrado na figura 5.8. Neste ponto, o (P) encontrard o
contrato com menor custo possivel de maneira a satisfazer a RCI que esta sobre, ou a
direita da linha f(w, w;)) e a RP esta sobre ou acima da curva de indiferenga que representa

a utilidade esperada reserva U, assumindo que o (A) escolhera uma conduta honesta.

) FIGURA 5.8
O Contrato Otimo sob Condic6es de Moral Hazard
onde o (A) Oferta uma Conduta Honesta

g2—W>

Swz, wy)

)4 50 R . Use h'

o 81— Wy

Fonte: Macho-Stadler e Pérez Castrillo (1997: 61)
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Formalmente, H’ ¢ a solu¢do do problema [5.4], de maneira a ser expressa pelas

equacoes:
i (wy) =U+vm™) + (1-p") . vh") - v Eq. (5.19)
p-p°
wwy) =U+vn") - " vh") - vn) Eq. (5.20)
H C
p-p

Constata-se que no ponto L o (P) elabora um contrato para o qual deseja que o (A)
exer¢ca uma conduta corrupta e o ponto A’ o (P) elabora um contrato para o qual deseja que
0 (A) exer¢a uma conduta honesta. A questdo importante a ser examinada que permanece
em aberto, ¢ qual a conduta que o (P) deseja do (A). Para efetuar esta escolha o (P) precisa
comparar os ganhos esperados com cada alternativa.

O modelo de incentivo a uma conduta honesta na atividade burocratica mostrou que
o estabelecimento correto de politicas salariais e de valorizagdo da atividade publica podem
ser instrumentos valiosos no combate a corrup¢do em um ambiente de assimetria de
informagdes. Aumentar a remuneracdo (gratificacdes mais elevadas, didrias com valores
mais altos, atualizagdo das promogdes, etc.) dos técnicos e engenheiros com elevado poder
discricionario dentro da agéncia rodoviaria, reduzindo incentivos a um comportamento
corrupto, garantira ganhos politicos aos dirigentes da agéncia rodoviaria e beneficios para
toda a sociedade.

A secdo seguinte apresenta a abordagem (A) — (P) aplicada ao setor de obras
rodoviarias estadual, discutindo os problemas de incentivos e oportunidades corruptas que
surgem na atividade, em decorréncia da assimetria de informagdes entre os agentes

econdmicos.
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54 O MODELO AGENTE-PRINCIPAL: UMA APLICACAO AO SETOR
DE OBRAS RODOVIARIAS

A secdo faz uma aplicagdo do modelo (A) — (P) ao setor de obras rodoviarias, assumindo
as seguintes particularidades para o estudo: a sociedade, representada pelo legislador ou
dirigente publico’® é denominada Principal (P); os agentes publicos (burocratas e politicos) que
atuam direta ou indiretamente junto a agéncia rodoviaria sdo os Agentes (A) e as empresas
privadas (empreiteiras, supervisoras € consultoras) que atuam na atividade rodoviaria sdao os

Clientes (C).

A sociedade (P) deseja a construgdo, restauragdo e a manutengdo adequada da malha
rodovidria, delegando esta tarefa, aos politicos e burocratas (A). Para tanto, o (P) exigira dos
politicos a obediéncia a plataforma politica, e, dos burocratas, o cumprimento das normas e
procedimentos burocraticos. Em troca, devera estabelecer prémios (exemplo: reeleicdo e
permanéncia no mandato) aos politicos e gratificagdes e promocdes (exemplo: aumento salarial)

aos servidores e engenheiros da agéncia rodoviaria.

O (A) devera elaborar leis, normas e ter uma conduta politico-administrativa que
atendam aos interesses do (P) e ndo ao interesse de empresas de engenharia (C) envolvidas
na atividade de obras rodoviarias. Em especifico, compete aos politicos elaborar politicas
publicas que estimulem o desenvolvimento desta atividade, e aos servidores e engenheiros
a fiscalizacdo e supervisdo das obras rodoviarias. O ndo-cumprimento desta conduta pode
implicar transferéncia de renda a favor de grupos, categorias ou individuos.

Por fim, as empresas (C) que atuam no setor de obras rodoviarias®’ tém por objetivo
buscar seus interesses particulares maximizando os seus lucros. Para tanto, poderdo ofertar
prémios (recursos financeiros a candidatura politica, status e promogdo profissional,
privilégios dentro da estrutura burocratica, etc.) para burocratas e politicos que possam
produzir politicas e agdes privilegiadas (exemplo: emendas que destinem dotacdes
orcamentarias para obras rodoviarias especificas), informagdes reservadas ou restritas

(exemplo: modificagdes do cronograma de investimentos ¢ pagamentos), ¢ alteragdo de

3% Assume-se que a sociedade ndo possui nenhum vinculo com os servidores e técnicos envolvidos na
alocacg@o de recursos da agéncia rodoviaria.
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normas e critérios técnicos estabelecidos internamente pela agéncia rodoviaria na conducao
das suas tarefas rotineiras.

As relagdes entre os Agentes (Servidores Publicos e Politicos), Principal (Sociedade
ou Contribuintes) e Clientes (empresas de consultoria, supervisdo e constru¢do de obras

rodoviarias) sdo ilustradas na figura 5.9.

FIGURA.9
A Relacéo Principal (P) — Agente (A) — Cliente (C)

Servidores Publicos
ou
Politicos
(AGENTES)

Obediéncia a plataforma
politica. cumprimento das
promessas, normas de
comportamento.

Elaboracdo de
politicas publicas

Elaboragdo de politicas
publicas que atendam os
interesses do Cliente.
Transferéncia de
informagdes
reservadas ou
restritas.

Prémios
(reeleigdo) e
Punigodes
(perda do
mandato). de
acordo com o
desempenho do (A).

Prémios
(recursos
financeiros e
apoio a
candidatura. status.
reccomendacdes a
promogdes. protecdo) ¢

Principal.

Sociedade Punig¢des (denuncias, Agentes
ou transferéncia). Econdmicos
Contribuintes Privados

(PRINCIPAL) (CLIENTES)

Fonte: Klitgaard (1994:89).

A figura 5.9 mostra o esquema de incentivos e recompensas entre (P) — (A) — (C). O
(P) busca obter um comportamento produtivo e honesto dos (A) que atuam junto a agéncia
rodoviaria. Contudo, a existéncia de oportunidades surgidas a partir da relagdo entre
empresas privadas (C) e agentes rodoviarios (A) podera determinar relagdes insatisfatorias
e de prejuizo para a sociedade (P). Para piorar, os (C) podem oferecer prémios e beneficios
aos (A) em troca de ganhos particulares. Esse relacionamento entre (A) e (C) €, na maioria

das vezes, prejudicial aos interesses do (P).

37 Podemos também incluir como (C) o cidaddo que oferta propinas para obter beneficios particulares. Um
exemplo é o contribuinte que oferece propinas para o policial rodoviario (A) buscando isen¢do de uma
penalidade (multas de transito ou taxas).
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No setor de obras rodovidrias, conforme ressaltado no capitulo dois, as
oportunidades de uma relagao delituosa entre (A) e (C) decorrem da falta de um controle
social das acdes da esfera politica e burocratica; do elevado poder discricionario dos
agentes rodoviarios; de uma fiscalizagdo branda e falha das atividades operacionais da
agéncia; da complexidade tecnologica dos materiais e técnicas aplicados em uma obra; da
especificidade de cada construcdo rodoviaria®™ e da estrutura monopolistica da agéncia
rodovidria. Este conjunto de imperfei¢des e irregularidades determina uma assimetria de

informagdes na relagio (A) — (P), propiciando a agdo corrupta no setor rodoviario™”.

5.4.1 Medidas para a Reducéo da Assimetria na Relagéo (A) - (P)

Embora o setor de obras rodoviarias ndo esteja submetido as forcas de mercado,
ainda assim, podem ser criados na esfera publica mecanismos que inibam a pratica de
corrupcdo. A diminuicdo da assimetria na relagdo (A) — (P) contribuird para reduzir
oportunidades propicias a um comportamento corrupto.

Em linhas gerais, o (P) deve criar mecanismos que reduzam o poder monopolista e
discricionario do (A), dada a dificuldade de monitoramento do seu comportamento. De
forma especifica, o (P) tem de avaliar a pratica de corrupgdo, considerando os custos e
beneficios do (A) na adog¢@o de um comportamento corrupto.

Inicialmente devem ser elaboradas medidas que reduzam o problema de Selegdo
Adversa®. Esta reducio pode ocorrer através da selegdo pelo (P) dos (A) que privilegiem a
honestidade’' e confiabilidade, mesmo que ndo sejam os mais produtivos (esta selecio
aumenta o custo moral de ser corrupto pelo Agente). O (P) também deve buscar eliminar,
ou pelo menos restringir (criando uma “lista negra”) a participagdo de empresas com

historico negativo ou que ja apresentaram participacdes em licitagdes fraudulentas.

3% Uma obra é unica no sentido da inexisténcia de parametros para comparar pregos entre obras rodoviarias, o
que determina uma maior dificuldade na elaboragdo dos custos e na definicdo de um prego competitivo.

¥ A assimetria de informagdo permite que as empresas descubram, mais facilmente, quais sio os setores e
funcionarios desonestos da agéncia rodoviaria, demandando servigos ilicitos.

%O problema de Selecio Adversa ndo ¢é tio central para a explicagdo das causas da corrup¢io como o
problema de Moral Hazard, mas pode ser muito importante na propagagdo de agdes corruptas.

*I' A honestidade dos Agentes é de maxima importancia em posi¢des em que a discricionariedade é inevitavel,
o monitoramento ¢ dificil, e os riscos sdo elevados.
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A reducdo de problemas de Risco Moral (Moral Hazard) também deve ser
buscada®. Essa reducdo pode ser obtida utilizando-se mecanismos de incentivos formais™® e
informais para que o (A) comporte-se de acordo com os interesses do (P). Os incentivos
formais podem ocorrer através de aumentos salariais (pagamento de um saladrio fixo
elevado a agentes publicos em cargos de alto poder discricionario), planos de bonificacio e
a utilizag¢do de contratos com cldusulas para recompensar os agentes publicos em fun¢do do
seu eventual sucesso no cumprimento das normas burocraticas da agéncia rodoviaria. Os
incentivos informais estdo mais relacionados ao desenvolvimento da carreira burocratica e
a criagdo de uma reputacao no setor publico.

A agéncia rodoviaria também poderd ofertar recompensas nao—monetarias para os
agentes publicos (transferéncias de cidades, treinamentos, viagens, divulgacdo e elogios
publicos). A aplicacdo correta de recompensas tornard mais atrativo para os agentes
publicos serem produtivos e honestos, e menos atrativo o engajamento em comportamentos
ilicitos. Um sistema adequado de recompensas aumenta a utilidade do agente de ndo ser
corrupto e diminui o valor esperado de ser corrupto.

Medidas punitivas mais rigorosas para o servidores e engenheiros rodoviarios (A)
de conduta corrupta também contribuem para minimizar os problemas de Moral Hazard
(Risco Moral). Entre as formas de puni¢ao que podem ser adotadas pelo (P), destacam-se: a
elevacdo do grau geral das puni¢des formais; o estimulo a autoridade punitiva de (A),
hierarquicamente superiores; a relativizacdo da punicdo em func¢do da magnitude do
suborno ou lucro ilicito; e utilizacdo de puni¢des ndo-formais (transferéncias, divulgacao,
perda de status profissional e rejeicao).

Um ponto importante ¢ a reestruturacao da relacao (P) — (A) — (C). Esta se faz
necessaria para diminuir o grau de discricionariedade dos servidores e engenheiros da
agéncia rodovidria estadual. Para tanto, mudangas na organizacdo e nos procedimentos da

agéncia podem ser empregadas para reduzir as oportunidades de corrupgdo. As normas

20 equilibrio em um mercado com problemas de Moral Hazard envolveria alguma forma de racionamento.
O problema ocorre quando o agente econdmico, que ndo detém informagdo completa, procura, dentro do
possivel, transferir riscos e responsabilidades para o agente possuidor da informacdo privada, buscando assim
criar um incentivo para que seu comportamento nio seja negligente ou desonesto.

# A dificuldade de construir indicadores que identifiquem a conduta do agente publico (honesta ou desonesta;
produtiva ou improdutiva) determina que os incentivos formais tenham um papel menor no combate a
corrup¢do na esfera burocratica.
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devem ser claramente definidas, deve-se estabelecer regras capazes de serem
acompanhadas e as decisdes devem ficar sujeitas a um maior controle do (P).

O (P) deverd, através de mecanismos que estabelecam a competi¢do, buscar a
reducdo do poder monopolista de (A) e (C). A abertura de processos licitatérios com menor
grau de exigéncia quanto a capacitagdo das empresas e uma maior publicidade do ato
evitaria ou diminuiria a possibilidade de conluio entre (C). Ja para evitar o poder de
monopolio do (A), o (P) deve estimular a concorréncia entre servidores da agéncia
rodovidria, ofertando prémios e promog¢des que estimulem uma competicdo pelos cargos
mais atrativos da agéncia rodovidria, bem como a instalagdo de mecanismos rigidos de
punicao e responsabilizagdo por atos e praticas desonestas. Na mesma linha, as empresas de
engenharia (C), quando interessadas, poderdo ser capazes de evitar extorsoes, se houver
muitos servidores a cujos servigos possam apelar. Em um modelo simples, os agentes
honestos poderdo acabar expulsando dos cargos, com maior poder decisorio, os agentes
desonestos.

A concorréncia entre as agéncias publicas pode também ser induzida eliminando o
monopolio da agéncia rodovidria estadual na prestacdo de servigos rodovidrios. Diversos
servigos como a elaboragdo do projeto de engenharia rodovidria, a medi¢do de uma obra e a
fiscalizagdo e supervisdo de um contrato rodoviario poderiam ser realizados por empresas
privadas através de uma prévia disputa pela prestacdo do servigo™.

Da mesma forma, incentivar a que os agentes publicos trabalhem em equipes, com
supervisdo estrita, contribui para a reducdo do poder monopolista e discricionario destes.
Servidores e engenheiros rodoviarios nao terdo oportunidades de tomar decisdes relevantes
e que envolvam grandes somas financeiras, devendo partilhar a decisdo técnica ou politica.
O problema que podera surgir nesta situagdo ¢ que o trabalho em equipe, eventualmente,
encorajara atrasos burocraticos desnecessarios e colusdes, entre os participantes, por
maiores propinas.

Um aspecto particular na relagdo entre (A) e (C) € o tempo necessario para a
existéncia de acordos corruptos (uma convivéncia didria e amistosa podera determinar
maiores oportunidades a acordos corruptos). O (P) deve estar atento a este aspecto,

revezando os servidores e engenheiros, com também mudando tanto a localiza¢do quanto a
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funcdo atribuida a cada um dentro da agéncia rodoviaria. A critica a esta medida ¢ que o
revezamento muito freqiiente desencoraja o agente publico a aprender a atividade exigida
no novo cargo e proporciona a politicos corruptos maiores oportunidades na colocacao de
agentes publicos desonestos em cargos com elevado poder discricionario.

A mudanga do servico ou da tecnologia empregada (exemplo: obras rodoviarias
padronizadas) também auxiliaria na redugdo da discricionariedade dos agentes rodoviarios.
Nesse sentido, a criagdo de incentivos, para que as empresas sejam tecnologicamente
capazes de aumentar a eficiéncia e eficdcia do monitoramento pode ser uma medida
complementar no combate a corrupgao.

A integragdo vertical, em situagdes extremas, também pode ser empregada para
combater a corrup¢do. Supondo que a agéncia rodovidria esteja sendo enganada por
empreiteiros corruptos (exemplo: burla, no processo licitatorio, através da formagdo de
cartéis e rodizio das empresas vencedoras de contratos rodoviarios), esta podera decidir
realizar essas atividades, em vez de comprar no mercado os servigos prestados pelas
empresas privadas. A conseqiiente redefini¢do da agéncia pode ter seus custos, mas também
pode levar a diminuir o problema da corrupcao, eliminando o (C) na relacdo (A) - (P)*.

Na relagdo (A) — (P), a sociedade deverd ter uma participagdo mais efetiva no
controle das acdes dos agentes rodovidrios. A exigéncia de uma maior transparéncia nas
acgoOes politicas e burocraticas, uma presenca mais efetiva de 6rgaos de imprensa (jornais,
televisoes, radios, etc.) e uma crescente participacdo da sociedade através de organizagdes
ndo-governamentais (7Transparency International) também ajudariam na reducdo da
assimetria de informagdes na relagdo (A) — (P).

Outro ponto importante ¢ o aperfeicoamento do monitoramento do (A) e do (C).
Essa melhoria do controle publico pode ocorrer através do desenvolvimento ou
aperfeicoamento de novos sistemas de auditoria ¢ de administragdo da informacgdo. Os
sistemas de informagdes*® podem ser empregados para avaliar a vulnerabilidade da agéncia

rodoviaria quanto a pratica de atos corruptos.

* A privatizacio de um servi¢o publico podera ter mais sucesso quando este for disputado em regime de
concorréncia, estimulando as empresas privadas a ofertarem servigos eficientes e com menores custos.

* Considerando o usuério da malha rodoviaria como (C) este podera ofertar propinas para obter beneficios
particulares, perpetuando as imperfei¢des da relagdo (A) — (P) — (C).

* O objetivo, neste caso, ndo é encontrar provas de mau procedimento no passado, mas localizar os lugares da
agéncia que figurem particularmente vulneraveis ao suborno ¢ a pratica de atos corruptos.
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Considerando a corrup¢ao como um problema de Moral Hazard, Mookherjee e Png
(1995) examinaram o arranjo 6timo de incentivos para uma agéncia publica ambiental na
qual o agente publico deve monitorar a firma para que esta cumpra com as normas
ambientais. O objetivo da agéncia ambiental ¢ identificar fraudes e irregularidades neste
processo de fiscalizagdo. O problema € que o supervisor pode nao se esforgar o suficiente
de modo a identificar irregularidades ou pode entrar em acordo com o agente corrupto na
divisdo da propina recebida. A solu¢do sugerida pelos autores seria a criacdo de um cenario
de incentivos que estimulasse o esforco do supervisor tais como prémios crescentes pelo
numero de casos fraudulentos descobertos. O artigo conclui que a falta de controle efetivo
facilita a corrupcdo e¢ que o sistema de monitoramento pode ser parte importante no
controle da corrup¢do dentro de institui¢des publicas.

Ja Calvo (1978) e Wellisz (1979) explicaram por que empregados com fungdes de
supervisdo ganham mais do que trabalhadores que atuam em outras atividades, ainda que
todos tenham capacidade similar de trabalho. Nesta linha de raciocinio, os autores
defendem, como forma de reduzir a corrupcao, o pagamento de salarios acima do valor de
mercado aos funcionarios que atuam na atividade de supervisdo.

O (P) deve também tornar fiscais de obras e engenheiros rodoviarios, que atuam em
atividades de supervisdo, mais profissionais, aumentando-lhes o papel dentro da agéncia
rodoviaria. Esses profissionais podem funcionar como “coletores de informacdes™ acerca
de atividades ilicitas. Juntamente a este fortalecimento do (A), o (P) deve buscar a criacao
de um ambiente institucional propicio ao relato de atividades improprias.

Os dados fornecidos por empresas privadas (C) também podem ajudar o (P) a
superar a assimetria de informacao dentro da agéncia rodoviaria. As empresas podem ser
muitas vezes uma boa fonte de informagao sobre a corrupg¢ao. O (C) quando vitimado pelo
(A), deverd ter um incentivo para declarar a extorsdo e a conduta do agente rodovidrio.
Contudo, os (C) que se beneficiam da corrup¢ao agiram em interesses simultaneos aos (A).
O aperfeicoamento desses sistemas e atividades aumentara a probabilidade do agente
rodovidrio ser descoberto em suas a¢des, diminuindo o valor esperado de ser corrupto.

Por fim, o (P) pode combater a corrup¢do dando mais informacdes aos (C).
Empresas que desconhegam seus direitos, ou as regras a elas aplicaveis, ficam

particularmente sujeitas a servidores e engenheiros rodoviarios corruptos. Também ¢
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possivel que o (P) passe o 6nus da prova ao agente rodoviario para que este mostre nao ser
culpado por atos desonestos”’.

Em sintese, a abordagem (A) — (P) estabelece que somente quando os agentes
econdmicos possuirem perfeita capacidade de antevisdo dos eventos futuros, sera possivel o
desenvolvimento de contratos e acordos perfeitos. Enquanto existirem contratos imperfeitos
e incompletos, o combate a corrup¢ao ¢ uma questdo de supervisao e controle do
comportamento dos agentes publicos e privados. Entre as medidas que reduzam a
assimetria de informagdes, devem estar presentes: o aumento da qualificagdo dos servidores
publicos, a minimizagao da regulamentacdo e a busca de um desenho institucional que iniba
as oportunidades de cagar rendas (Rent Seeking); a imposi¢ao de um sistema de penalidades
legais que aumente o risco, na margem, da acdo corrupta; a criacdo de um sistema de
incentivos (salarios mais altos, beneficios adicionais, bonificagdes e outros incentivos
financeiros) ao agente publico; o estimulo a uma cultura organizacional, dentro do
ambiente burocratico, que valorize negativamente a corrupgdo (ética do mérito e da
correcdo) e o estabelecimento de um controle interno™ (sistemas de controle e supervisdo;
padrdes de performance para empregados; recrutamento e procedimentos de selecdo para
os recursos humanos) e externo’ (auditoria-geral independente e informacdes
disponibilizadas para o cidadao através de jornal e televisdo).

Nesse sentido, Brunetti ¢ Weder (2001) argumentam que a livre imprensa ¢ uma
forma de combate a corrup¢do burocritica extremamente importante entre os paises
democraticos.

As criticas a abordagem (A) — (P) estdo relacionadas a analise restrita da corrupgao
sob os seus aspectos da demanda, desconsiderando os aspectos relacionados a oferta que
estimulam este comportamento. Examinando apenas o lado da demanda, a andlise restringe
0 combate a corrupcdo através da supervisdo, fiscalizagdo e monitoramento dos agentes
publicos potencialmente corruptos, desconsiderando os incentivos oportunizados a agentes

que buscam se apropriar da criacdo de renda gerada na atividade publica. No setor de obras

" Diversos paises tém promulgado leis estipulando que politicos e servidores publicos com riqueza
aparentemente acima do salario provem ter formado seu patrimdnio por meios legais.

* No caso brasileiro, a efetividade dos resultados da acdo fiscalizadora do TCU ¢, lamentavelmente,
insignificante. Menos de 1% dos débitos no, ano de 1995, foram recuperados na justica comum, pois 0s
preceitos constitucionais e legais vigentes mostram-se insuficientes e anacronicos.
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rodoviarias, as rendas geradas nesta atividade sdo extremamente significativas, estimulando
politicos e servidores publicos a atuar, prioritariamente, na extragao dessas rendas.

A abordagem (A) — (P) também apresenta outras limitacdes. A primeira surge em
situacdes onde os incentivos salariais e os esquemas de incentivos sdo similares. Neste caso
a abordagem nao consegue explicar os motivos que determinam diferentes niveis de
corrupgao entre instituigdes publicas de um mesmo governo ou pais.

A segunda limitagdo surge do fato que os niveis reais de auditoria e o grau de
penalidade, se o agente publico for detectado agindo desonestamente, sdo freqiientemente
estabelecidas apenas para baixos niveis hierarquicos, sendo quase inexistentes em muitos
paises em desenvolvimento. Seguindo a abordagem (A) — (P) podemos esperar que nesta
situagdo muitos agentes publicos irdo ser corruptos. Contudo, em muitos paises que
apresentam estas caracteristicas o nivel de corrup¢ao ¢ bem menor do que o esperado.

Uma explicagdo para diferentes niveis de corrupgao nestes casos surge do problema
de agdes coletivas (collective action problem). Este problema destaca que a decisdo de cada
individuo ¢ dependente da a¢dao de outros. Desta forma, sistema de incentivos, estruturas
salariais e mecanismos de auditagem similares, dentro de agéncias publicas similares,
podem conduzir a niveis de corrup¢ao diferentes.

Andvig (1993) e Bardhan (1997) justificam que diferencas nos niveis de corrupgao
decorrem de variaveis nao econOmicas, como: sentimento de culpa, medo da perda de
reputagdo ou real punicdo. Campanhas anticorrup¢do de conscientizagdo que aumentem a
utilidade destas varidveis ndo-econdmicas, permitindo um ambiente institucional mais
honesto, diminuiria o nimero de agentes publicos corruptos na esfera burocratica.

A juncdo de medidas de supervisao, de criagdo de um ambiente institucional
estimulante a pratica de acdes honestas e o investimento em educagdo para a mudanga de
padrdes éticos e culturais poderdo ser fundamentais para induzir o agente rodoviario a um
comportamento honesto. Entre estes investimentos estd a implantacdo de programas
educacionais, salientando o exemplo de pessoas honestas para o estabelecimento de novos
padrdes de comportamento social; a adogdo de um codigo de ética para o agente rodoviario

e a mudanca da cultura organizacional da burocracia dentro da agéncia rodoviaria.

* Brunetti e Weder (2001) defendem que a livre imprensa é uma forma de combate a corrupgdo burocratica
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5.5 SALARIO EFICIENCIA E A CONDICAO DE NAO CORRUPCAO

Assim como existe a incapacidade das empresas privadas de monitorarem ou
supervisionarem perfeitamente seus trabalhadores quanto ao esfor¢o a ser ofertado,
politicos e dirigentes publicos, em grande parte das situagdes, sao incapazes de monitorar e
supervisionar eficazmente os agentes publicos quanto a sua conduta dentro do ambiente
burocratico. Um agente publico que esteja agindo de forma corrupta em sua conduta
profissional ndo ¢ imediatamente perceptivel, principalmente, porque a supervisao ¢ uma
atividade custosa™. Isso abre brechas para que possa continuar recebendo sua remuneracéo,
mesmo adotando um comportamento corrupto.

Para modelar esta relagdo, aplicar-se-4 uma variante do modelo de Becker e Stigler
(1974), desenvolvido por Van Rijckeghem e Weder (2000), que adotam a hipdtese de que
os agentes publicos irdo maximizar o Valor Presente Descontado (VPD) de um fluxo de
renda esperada a partir da sua conduta profissional. Os agentes irdo confrontar os beneficios
do comportamento corrupto com as penalidades impostas, se descobertos. Entre essas
penalidades esta incluida a demiss@o pela conduta corrupta (com um custo igual ao salério
diferencial com o setor privado, mais as propinas prévias).

Em um modelo com varios periodos, o VPD de um fluxo de renda esperada no

ultimo periodo de trabalho ou emprego, periodo 7, pode ser expresso como:

VPD=(1—p.N). (N.x+W pu) + . N(W priv—f) Eq. (5.21)

Onde:

VPD = Valor Presente Descontado da renda esperada;

p = probabilidade de o agente ptblico ser descoberto agindo de forma corrupta;
N = niimero de agdes corruptas praticadas;

x = propina ofertada ao agente publico;

f=penalidades impostas ao agente publico;

Wy, = salario pago ao agente publico no setor governamental;

Wi = saldrio ou remunera¢do média no setor privado.

A equagdo 5.21 expressa a renda esperada como uma média ponderada da renda,

quando a acdo corrupta € ou ndo detectada. Quando a acdo ndo ¢ detectada, a renda € igual

extremamente importante entre os paises democraticos.
%% No Brasil, a estrutura burocratica dos 6rgios e reparticdes publicas (Tribunais de Contas, Corregedorias,
Policia Federal e etc.), responsaveis pela supervisdo, mostra-se demasiadamente onerosa para a sociedade.
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ao valor obtido com o pagamento das propinas (N.x), mais o salario”' pago ao agente
publico na esfera governamental (w,.). Quando a corrupgdo ¢ detectada, o salario, a pensdo
e o valor recebido com a propina sdo perdidos, de maneira que a renda do agente publico
serd expressa pelo salario ou remuneragdo paga no setor privado (wp.), menos as
penalidades (f) que serdo impostas ao agente corrupto.

Esta formalizagao assume, por simplicidade, que a probabilidade de o agente ser
descoberto ¢ igual a p.N (probabilidade de ser descoberto por um ato corrupto (p) vezes o
numero (N) de atos corruptos). Exceto por N, todas as outras varidveis sdo tratadas como
exdgenas. Adicionalmente, assume-se que todas as varidveis, exceto N € Wy, S30
constantes ao longo do tempo.

Derivando o VPD com respeito a N, obtém-se a soma de corrup¢do que maximiza a
renda esperada do agente publico, caso ele adote essa conduta no ultimo periodo de

trabalho.
N= (172). [x -p Wpup - Wpriv TH] / p X Eq. (5.22)

Nessa formulagdo, a politica salarial adotada pelo governo provocard um efeito
sobre a corrupc¢ao. Todavia, altos salarios ndo necessariamente devem ser aplicados para
garantir niveis mais baixos de corrup¢do, pois o governo também pode manipular p e f
livremente®”. Em um caso extremo, o governo pode estabelecer como politica um nivel de
corrupcao igual a zero, estabelecendo um saldrio na esfera governamental que erradique a
corrupg¢do no ambiente burocratico (N = 0).

Podemos denotar esta condi¢do como a Condi¢do de Ndo-Corrupg¢ao (CNC), de
maneira similar a No Shirking Condition (NSC) destacada por Shapiro e Stiglitz (1984) ao

, . A - 53 - .
estudar o papel do salério eficiéncia™ em problemas de supervisdo e monitoramento.

Woub = Wpriv T (x/p) -f onde: N =10 Eq. (5.23)

> O salario governamental inclui também aposentadorias e pensdes governamentais.

%2 De acordo com Van Rijckeghem e Weder (2000) ¢ importante observar que, na realidade, p e ftendem a ser
endogenos, remetendo a tarefa de controlar a corrupcdo através de p ou f muito dificil, se ndo for aplicada
paralelamente a uma politica salarial. Assim, a cooperagdo no cumprimento das leis é menor (p é baixo),
quando o salario na esfera governamental for baixo. Similarmente, altas penalidades (f) ndo dirigem-se ao
cumprimento das leis, isto é, elevados valores de f conduzem a baixos valores de p. Por exemplo, a Tailandia
tinha como penalidade maxima para casos de corrup¢do a pena de morte, entretanto esta nunca foi imposta.
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Para que a CNC se verifique, altos salarios governamentais sao requeridos quando a
probalidade de o agente corrupto ser descoberto e/ou o valor de propinas for alto. Solugdes
para periodos anteriores sdo obtidas pelo método de solucdo retroativa. O VPD no

penultimo periodo de trabalho pode ser expresso como:

VPDr.; =(1-p.N).(Nx+Wpup*VPDr /(1 + 1)) +p.NWpyin — f +Wpu /(1+r)) Eq. (5.24)

Onde:

r = taxa de desconto do Valor Presente Descontado.

Assume-se que a CNC sustentada no ultimo periodo (VPDr;) ¢ obtida
estabelecendo que VPDr.; € igual a wy,,;, , a partir da equacdo 5.24. Assim, maximizando
VPDry sujeito a C, e igualando C a zero (0), pode-se obter a CNC para o penultimo periodo,

condicionada a que a CNC se verifique no tltimo periodo:

Woub = Wpriv T [ X/ (p-H] .7/ (1+7) Eq. (5.25)

Observa-se que quando a CNC ndo ¢ prevista como sustentdvel nos ultimos
periodos, salarios mais elevados do que os indicados na equagdo 5.24 devem ser pagos em
periodos anteriores. Na pratica, em paises subdesenvolvidos, a CNC nao ¢ prevista como
sustentavel nos Ultimos periodos, de maneira que futuros salarios sdo provavelmente tais
que a corrupcao paga-se . Isto é, futuros saldrios serdo menores que o VPD descontado que
o agente publico podera obter ofertando agdes corruptas. Portanto, os resultados obtidos a
partir da equacao 5.25 estabelecem um limite minimo para um saldrio real que devera ser
estabelecido para erradicar a corrupcdo. Podemos expressar estas relacdes através de um

esquema grafico. A figura 5.10 mostra o resultado de um deslocamento da curva da CNC.

3 O salario eficiéncia, em nosso modelo, mostra que, ceteris paribus, o governo s6 podera reduzir a
corrup¢ao aumentando os valores salariais na esfera publica.
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FIGURA5.10
Melhoria na Supervisdo das A¢des dos Agentes Publicos
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Fonte: Romer (1997: 59). Nota: (i) A CNC indica o salario necessario para que acordos corruptos ndo se
realizem; (ii) A CNC opera como se fosse uma oferta de condutas ndo-corruptas. Ela pode ser interpretada
como uma condi¢ao de minimo custo da corrupgao.

Onde:

CNC = Condigao de Nao-Corrupgao;

D = demanda dos agentes privados por a¢des corruptas;
S = oferta de a¢des corruptas dos agentes privados;

w = salario ofertado na esfera publica.

A curva da CNC revela que, na medida em que aumentam as agdes corruptas na
esfera burocratica, o salario governamental (w,.;) necessario para reduzir a corrupcdo
devera tornar-se cada vez maior, aproximando-se do infinito, quando o numero de acordos
corruptos (Npgx) se aproxima do maximo.

A figura 5.10 apresenta o deslocamento para baixo da curva da CNC devido a uma
melhora na supervisdo e monitoramento dos agentes publicos (aumento do valor de p)
através do aperfeigoamento dos 6rgaos de controle da agéncia. O novo ponto de equilibrio
E’ (ponto de intersecao entre a CNC e a curva de oferta de agdes corruptas) mostra menores

saldrios pagos na esfera publica combinados com um menor numero de ac¢des corruptas.
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Portanto, a redug¢do do salario governamental somente ocorrera em situagdes de
maior monitoramento e supervisio ou de aumento do nivel de desemprego na economia’”.
Dessa forma, em um ambiente burocratico onde o custo de supervisdo for significativo e a
economia estiver atuando com uma taxa de desemprego reduzida, a politica de valorizagdo
salarial torna-se um instrumento valioso no combate a corrup¢do burocratica®.

A secdo seguinte apresenta o modelo de Haque e Sahay (1996) aplicado ao setor de
obras rodoviarias, buscando verificar as principais varidveis que determinam um ambiente

institucional mais propicio a uma conduta corrupta de agentes publicos e privados.

5.6 COLUSAO E ASSIMETRIA DE INFORMACOES NA RELACAO (A)-(P)

Adaptando o modelo®® (A) — (P) de Haque e Sahay (1996) a uma situagdo de
corrup¢do no setor rodovidrio, busca-se, nesta secdo, demonstrar resultados que
comprovem a relagdo de baixos salarios na atividade burocratica (comparativamente aos
salarios da esfera privada) e ineficientes sistemas de monitoramento e fiscalizagdo com um
nivel mais elevado de corrupcao nas agéncias publicas (exemplo: agéncia rodovidria).

O modelo apresenta quatro agentes econdmicos: sociedade, representada pelo
dirigente ou legislador publico, (Principal); o6rgdos de controle interno e externo
responsaveis pela fiscalizacdo dos agentes publicos na esfera rodoviaria (Supervisores);
servidores e engenheiros rodoviarios (Agentes) e empresas de engenharia (Clientes).

Inicialmente, através de uma licitagdo publica, a empresa de engenharia (C) ir4 obter
um contrato para a constru¢ao da obra rodoviaria. Apos a obtengdo do contrato, o ganho da

empresa de engenharia sera dado por:

G=P-D Eq. (5.26)
Onde:
G = ganho ou lucro da empresa de engenharia com a construgdo da obra rodoviaria;

P = valor do contrato rodoviario obtido pela empresa de engenharia;
D = total de despesas incorridas pela empresa com a execucdo da obra rodoviaria.

> Uma recessido econdmica provocard uma queda da remuneragio média no mercado privado (Wpr,-v).
> Um outro efeito é que os agentes piiblicos seriam também mais produtivos.
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O Principal (P), exige honestidade e eficiéncia dos seus Agentes (A), contudo as
despesas incorridas pela empresa com a execugdo da obra rodoviaria (C) s6 podem ser
observadas de forma imperfeita pelo Principal (P) e pelo Supervisor (S). Nessa situagao
surgem oportunidades para a colusdo e a formagao de acordos ilegais entre (A) e (C).

Adotando a hipdtese de que existe uma informagdo perfeita entre (P) e (S) e
imperfeita entre (S) e (A), o (A) observara os ganhos da empresa (C) perfeitamente, mas o
(P) e 0 (S) ndo. Assim, a extensdo dos prejuizos ou perdas, devido a acordos entre (A) e
(C), ndo sdo completamente observaveis pelo (S) e (P). Dada essa assimetria na relagdo (A)
—(P), 0 (A) e 0 (C) podem estabelecer acordos ilegais ou corruptos.

Se o acordo ocorre, (A) e (C) jogardao de forma cooperativa para determinar um
ganho financeiro com a pratica corrupta. O acordo corrupto podera determinar, por
exemplo, o uso de materiais em quantidade e/ou qualidade inferior ao estabelecido no
contrato ou o ndo-cumprimento das especificagdes técnicas do projeto de engenharia. Todas
estas formas de corrup¢ao determinardo um ganho para o (C), através de menores despesas
na execucao da obra rodoviaria, e prejuizos para o (P), através de maiores gastos com o
pagamento de conservagdo das estradas, reducdo na vida util das rodovias e restauragdes

em prazos menores. A equagdo 5.27 mostra o ganho do acordo corrupto entre (A) e (C):

g=D-60.D ou g=(l-6).D Eq. 5.27

Paraoqual: 0 <60 <1

Onde:

g = ganho obtido com o acordo corrupto entre a empresa e o agente publico;
6 = coeficiente que determina o ganho burocratico através do acordo corrupto.

O (C) pagara propinas (x) para o (A) em troca da reducdo das despesas estabelecidas
no contrato rodoviario. Neste acordo, o (C) ¢ o (A) dividem os ganhos da colusdo, de

maneira que:

x <D-6D ou x <(1-6).D Eq. (5.28)

* Haque e Sahay (1996) analisaram a interagio entre o governo, os fiscais da receita publica e os agentes
privados para determinar o nivel de evasdo tributaria e o valor 6timo da propina estabelecida no mercado.
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Para reduzir os problemas de assimetria de informagdo, o (P) contrata o (S) para
descobrir acordos corruptos com uma probabilidade finita (p), onde: 0 <p < 1. A
probabilidade (p) estd diretamente relacionada ou ¢ proporcional a habilidade e
competéncia do (S) de descobrir acordos corruptos. Quanto maior for a habilidade,
honestidade e competéncia do (S), maior a probabilidade de descobrir agdes ilicitas na
agéncia rodovidria.

Como existe uma informacdo perfeita entre (P) e (S), as agdes do (S) sdo
completamente observaveis pelo (P). Com informagdo perfeita o (P) sabe que as
habilidades do (S) de detectar acordos ilegais ¢ tanto maior, quanto maior for o salario

relativo (@) que este recebe, conforme expressa a equacao (5.29):

W opub /W priv = O Eq. (5.29)

Onde:

Wy, = salario médio pago aos agentes publicos e supervisores no setor burocratico;
Wiy = saldrio médio pago no setor privado;
a = salério relativo pago no setor burocratico’’.

Ambos os salarios sdo observaveis pelo (P). Assim, o nivel de habilidade do (S) ¢é
observavel. Outro aspecto importante, ¢ que quanto maior for o salario relativo (@) mais
trabalhadores competentes e habilidosos serdo contratados pelo Principal para atuar como
Supervisores. Esta pressuposicao determina que a probabilidade (p) das agdes ilegais ou
acordos corruptos ser descoberta sera dada em fungao do salario relativo: p = f(@).

Em adicdo, assume-se que a probabilidade (p) do (A) e do (C) serem descobertos

crescem com o tamanho do acordo ilegal (g).

Logo, p=p[a,(D-6.D)]

A funcdo (p =p (a, D - 8.D)) é assumida ser diferenciavel, crescente e convexa em
ambos os argumentos. Também se assume que a decisdo da empresa em estabelecer, ou
nao, um acordo corrupto afetara o valor do ganho corrupto (g). Dessa forma, (p) serd, em

parte, uma variavel de escolha da empresa de engenharia. Outra hipotese adotada neste

>7 A variavel a, por simplificagdo, foi normalizada, de tal modo que o seu valor encontra-se entre 0 e 1.
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modelo ¢ de que caso o acordo entre (C) e (A) seja descoberto, estes pagardo uma multa (f).
Essa multa, paga individualmente, sera maior do que o ganho obtido no acordo corrupto:

Assim, f=0.g> g > x.

Onde:

5 = multiplicador determinante do montante de multa a ser paga pelo (A) e (C).

De forma especifica, as equagdes (5.30) e (5.31) mostram, respectivamente, as
multas () impostas ao (C) e o (A):

O (C) pagard uma multa (fgz): fee = 0ge . [(I — 6) .D] ; Eq. (5.30)

O (A) pagara uma multa®® (fup): fip= Sup . [(1—6) .D] . Eq. (5.31)

onde: Ogg.oup > 1

Jge = multiplicador determinante do montante de multa a ser paga pela empresa de engenharia (C);
J,p = multiplicador determinante do montante de multa a ser paga pelo agente publico (A).

Dado o conhecimento das varidveis ( & ; gz , oupr), (C) e (A) decidirdo adotar ou

nao um acordo corrupto, sendo ambos neutros ao risco.

5.6.1 A Decisdo Otima dos Agentes Econdmicos
Considerando as relagdes estabelecidas entre os agentes econOmicos € as variaveis
envolvidas neste relacionamento, examina-se a decisdo” das empresas de engenharia (C) e

dos agentes publicos (A) quanto a estabelecer, ou ndo, um acordo corrupto.

A decisdo da Empresa de Engenharia Rodoviaria (C):

(1) O ganho ou payoff’ da empresa de engenharia rodoviaria (C) nao estabelecendo o

acordo corrupto sera igual a zero (a empresa nao obtera nenhum ganho burocratico);

% Esta multa imposta ao agente publico pode ser entendida como a perda de uma gratificagdo ou prémio
dentro da atividade burocratica ou até mesmo as despesas com um inquérito criminal, as quais estara sujeito.
% Neste modelo, o (C) e o (A) sdo considerados neutros ao risco.
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(i) Os ganhos ou payoffs do (C) estabelecendo o acordo corrupto com o (A) sdo
expressos nas equagdes (5.32) e (5.33). As equagdes apresentam o ganho do (C) se sua agao

ndo for descoberta pelo (S) e o ganho do (C) se sua agdo for descoberta pelo (S),

respectivamente:
g’ =(1-6).D -x Eq. (5.32)
g’ =(1-6).D -x - &g . [D—(0.D)] Eq. (5.33)
Onde:

geE"” = ganho da empresa de engenharia atuando de forma corrupta e ndo sendo descoberta;

gEED = ganho da empresa de engenharia atuando de forma corrupta, mas sendo descoberta.
Somando as equagdes (5.32) e (5.33) e estabelecendo uma probabilidade (p) de a

ocorréncia da agdo corrupta ser descoberta e (/—p) de ndo ser descoberta, obtém-se o ganho

esperado E(ggr) da empresa de engenharia (C) ao decidir por um acordo ilegal:

E(gee) = (I-p) . [(D-60.D) -x] + p[(D-0.D) -x - 6 . (D-60.D)]

Simplificando a equacao acima, chega-se a equacao (5.34):

E(ger) =(D - 0.D) . (I-p.OwE) —x Eq. (5.34)

A decisdo do Agente Publico (A):

(1) O ganho ou payoff do (A) ndo estabelecendo o acordo corrupto serd igual a zero

(o agente publico ndo recebera nenhuma vantagem adicional);

(i1)) Os ganhos ou payoffs do (A) estabelecendo o acordo corrupto com o (C) ¢
expresso pelas equagdes (5.35) e (5.36). A equacdo (5.35) apresenta o ganho do (A) se sua
acdo corrupta ndo for descoberta pelo (S), e a equacdo (5.36) o ganho do (A) se sua acdo

corrupta for descoberta pelo (S):
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gAPND =X Eq. (535)
gAPD =X -04p . (D - 9D) Eq. (536)
Onde:

PP = ganho do agente publico atuando de forma corrupta e nfo sendo descoberto;
8 g g p p
24 PP = ganho do agente publico atuando de forma corrupta, mas sendo descoberto.

Somando as equacgdes (5.35) e (5.36) e admitindo uma probabilidade (p) de a
ocorréncia da agdo corrupta ser descoberta e (/-p) de ndo ser descoberta, obtém-se o ganho

esperado E(g4p) do (A) na escolha de um acordo ilegal:

E(gup) = p.[x -6up. (D-6.D)] +(I-p).x

Simplificando a equacdo, chega-se a equagao (5.37):

E(gap) = x—p.oap (D-0.D) Eq. (5.37)

Para o (A) e o (C) a escolha entre estabelecer, ou ndo, um acordo corrupto
dependera da comparagdo do ganho esperado de agir ilegalmente e do ganho de agir
honestamente (neste caso, o ganho de agir honestamente ¢ igual a zero). Assim, a condi¢do
necessaria para a existéncia de propinas ¢ que (C) e (A) ganhem vantagens no acordo
corrupto. Esta condigdo ¢ satisfeita se as equacdes (5.34) e (5.37) forem maiores ou igual a

Z€ro:

E(ger) =(D - 0.D) . (1—p.Sgp) —x = 0 Eq. (5.38)

E(g@ap) = x—p.dup (D-60.D) 20 Eq. (5.39)

A condi¢do necessaria para a nao-negatividade das equacdes (5.38) e (5.39) ser

satisfeita ¢ que (D - 6.D) seja estritamente positivo. Esta condi¢do ocorrerd quando:
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A interpretacdo econdmica da equagao (5.40) ¢ que o pagamento de propinas (x) e
os ganhos da a¢do corrupta (D - €.D) s6 ocorrerdo se a fiscalizagdo e monitoramento forem
falhos (probabilidade p com valor reduzido) e as penalidades ou multas forem baixas (Jgg ,
04p). Portanto, quanto menores forem os valores de (p,; Jzr ; d4p), maiores serdo os ganhos

esperados com o acordo corrupto.

5.5.2 O Nivel Otimo de Corrupcéo na Agéncia Publica

Através do modelo de Haquer e Sahay (1996) podemos também determinar o Nivel
Otimo de Corrupcao na agéncia rodoviaria. Basta apenas que as condigdes especificadas
na equacao (5.40) sejam encontradas. Neste caso, (C) e (A) irdo barganhar para determinar

o nivel 6timo de propinas (x*) e o nivel 6timo de ganho da agao corrupta (g*).

Para encontrar o nivel 6timo de corrupcao, resolve-se o problema em dois estagios:

1° estagio: (C) e (A) determinam o valor de (D - € .D) para maximizar juntos os

ganhos liquidos do acordo corrupto (maximizam o tamanho do acordo corrupto);

2° estagio: (C) e (A) barganham a divisao dos ganhos obtidos com o lucro da acao

corrupta (D -6. D).
A técnica da barganha simples de Nash ¢ usada para encontrar a solugdo do 2°

estagio do problema. No 1° estdgio, a soma dos payoffs esperados do (A) e do (C) ¢

expressa na equacao abaixo:

E(ger) + E(gap) = [(D-6.D). (1 —p.0pp) —x] +[x—p.dap (D-6.D)]

Rearranjando os termos da equagdo acima:

E(gEE) + E(gAP) = (D - HD) . [] — P (5,41) + 5EE)] Eq(541)
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Maximizando a equagdo (5.41) e diferenciando em relagdoa v (v =6.D) :

Max . (D-v).[1— p. (S + dup)]

C.P.O:

(D—V) + []_(5EE+5AP)-p] = 0 Eq(542)

(Ogg + Ouap ) . P/

Assumindo que o aumento do valor de (v) reduz o valor de (p), ou seja, (p/v < 0)
e p.(0gr +0up) <1, garante-se que D > 6.D ou D >v.

A partir das equacdes (5.40) e (5.42) pode-se examinar uma serie de relagdes entre
as variaveis que afetam o nivel de corrup¢do na agéncia rodoviaria. Para tanto, vamos
apresentar v (despesas que a empresa incorrera estabelecendo o corrupto com o agente
publico) como uma fun¢do das seguintes variaveis: v = v («a, Ogg ,04p ,D). Usando a
condicdo Otima, os efeitos qualitativos de mudancas nestas variaveis sobre o valor de v
pode ser derivado®.

Inicialmente, observa-se que, quando o salério relativo aumenta () e as penalidades
(ke ,O4p) Impostas, sdo mais severas, as despesas incorridas pela empresa corrupta serdo
mais altas (v ou € .D), ou de outro modo, o ganho (g) com o acordo corrupto serd mais
baixo. A intui¢do ¢ de que, com o crescimento do salario na esfera burocratica, a qualidade
dos supervisores aumenta, aumentando a probabilidade (p) de o acordo corrupto entre (A) e
(C) ser descoberto. Nesta situagdo, o nivel de corrupgdo sera reduzido. De igual maneira,
um aumento das penalidades impostas aos agentes publicos e as empresas reduziria o nivel
de corrupgdo. Entretanto, o aumento do valor das despesas com a execucdo do servigo
rodoviario (D) ndo nos permite ter uma analise conclusiva.

Outro ponto importante ¢ a diferenciacdo entre os efeitos de um aumento salarial
dos agentes publicos (a4p) € dos supervisores («s). Neste caso, a variavel v serd fungao de:

v =v (a, O ,0p , as). Dessa forma, um aumento isolado dos salarios dos agentes
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publicos, desconsiderando as outras variaveis de decisdo, ndo tera efeito sobre o nivel de
corrup¢ao no setor burocratico.

A deducdo para esta afirmativa ¢ que todos os agentes econdmicos, incluindo o
agente publico sdo assumidos como neutros ao risco. Portanto, remuneragdes esperadas
mais elevadas (seja de saldrios ou propinas) sdo sempre preferiveis a remuneragdes
menores, para dada probabilidade de o agente publico ser descoberto e penalizado.

Assim, mesmo que os saldrios fossem aumentados para os agentes publicos (A) ndo
haveria incentivos para deixarem de atuar no mercado corrupto, a ndo ser que o (P)
estabeleca paralelamente medidas complementares que aumente a severidade da multa
(84p) e a probabilidade da agio corrupta ser descoberta (p)°'.

Por outro lado, se a hipdtese de neutralidade ao risco do agente publico ndo se
verifica, estando este mais propenso a uma atitude de aversdo ao risco, um crescimento
salarial do agente publico (a4p) podera conduzir a uma redugdo no nivel de corrupgao.

A partir dessa andlise, conclui-se da importancia do estabelecimento correto de
incentivos e penalizagdes como forma de aumentar a eficiéncia e diminuir o nivel de
corrup¢do. A jun¢do de salarios mais elevados aos supervisores, com penalidades mais

severas aos agentes publicos e empresas, contribuird para o combate a corrupgao no setor.

O Nivel Otimo de Propina também pode ser encontrado neste modelo, usando a
solugdo simples de barganha de Nash. Inicialmente teremos que definir como o total de
ganhos do acordo corrupto (g) ¢ dividido entre (A) e (C). A hipdtese adotada é que ambos
possuem igual poder de barganha. Isto implica que os dois agentes economicos concordam
em equalizar seus ganhos esperados (ex — ante). Igualando os ganhos liquidos esperados®

do (A) e (C) tem-se:

(D-v).(1- p.%g)—x=x—p.o4p.(D—-V) Eq. (5.43)

80 Assumindo que a func¢do de probabilidade ¢ linear e convexa em v = v(a , g ,0p ,D), as condigdes de
segunda ordem na equagdo (5.37) sdo satisfeitas.

%! Se a hipétese de neutralidade ao risco do agente piiblico nio se verifica, estando este mais propenso a uma
atitude de aversdo ao risco, pode ser mostrado que um crescimento salarial conduzira a uma redug@o no nivel
de corrupgdo.

620 agente publico e a empresa de engenharia irdo concordar em dividir igualmente os ganhos corruptos, de
maneira que a solug@o do jogo deve ser simétrica.
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Simplificando a equagdo (5.43), obtém-se:

x=MD-v)+[1—-p.(0pr+ Sur)] Eq. (5.44)

2

Assumindo: y = [1—p .(Sge+ S4p) ]

2
Onde:

¥ = parametro que partilha ou determina a divisdo do ganho corrupto entre (A) e (C).

Desta forma:

x= y.(D-v) Eq. (5.45)

A propina ira surgirse: ¥ >0, y <1 e (D—-v)>0

Essas condigdes sdo satisfeitas quando: 7 > p. (O4p - Opg) > -1

Os efeitos de mudancgas exogenas nas variaveis (d4p ,0gr, o, D) poderdo ser diretos
ou indiretos sobre o valor da propina estabelecida entre (A) e (C). Os efeitos diretos sdo
observados sobre o valor de (D - v) e os efeitos indiretos sobre o pardmetro ().

Desde que & / & = - ¥ na equagdo (5.45), o crescimento de uma unidade no valor
de (v) determina uma diminui¢do do valor da propina paga (x) estabelecida pelo pardmetro
(). O efeito das multas e penalidades sobre o valor da propina dependeréd de qual varidvel
foi alterada: (04p ou OJgg). Conforme destacado anteriormente, aumentando multas e
penalidades, o valor de (v) serd reduzido. Um aumento na multa imposta a empresa de
engenharia (Jgg) reduz o valor do parametro (a empresa terd um maior custo em adotar um
comportamento corrupto). Um aumento nas multas (Jd4p) imposta ao (A), aumenta o valor
do parametro ().

Por fim, se as multas e penalidades impostas ao (A) e ao (C) crescerem igualmente,
o valor da propina (x) nao se altera. Portanto, quando (Jgg) cresce, o valor da propina (x)

paga aos agentes publicos serd reduzido. J4, se as penalidades (J4p) impostas ao agente
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publico aumentarem, o valor de (D - v) ird diminuir, todavia o parametro (y) aumenta,
deixando o ganho liquido da propina com um resultado ambiguo. Logo, um aumento da
penalidade imposta sobre os agentes publicos pode nao ser suficiente para reduzir a oferta
de propinas.

Pode-se também dividir o salario relativo (&) em salarios dos Supervisores (as) €
dos agentes publicos (a4p). Um aumento nos salarios dos Supervisores determinard uma
queda no nivel de propinas através de dois canais: (1°) diretamente através do parametro
(), pois o seu valor sera reduzido com o aumento da probabilidade (p) do acordo corrupto
ser descoberto e punido; (2°) indiretamente, devido a um crescimento na probabilidade (p),
reduzindo o ganho da acdo corrupta (D - v).

Finalmente, o efeito de um crescimento do valor da despesa com a obra rodoviaria
(D) sobre a propina ¢ ambiguo. Um aumento de (D) aumentara o valor da propina (x)
devido a que (&/ &v > 0) para um dado nivel do parametro (). Todavia, a probabilidade (p)
aumenta quando (D - v) aumenta, diminuindo a parcela do parametro ().

A conclusdao obtida ¢ que o nivel de propinas cairda quando salarios dos
Supervisores (as) e as multas impostas as empresas de engenharia (Jgg) crescerem.
Entretanto, nada pode ser afirmado, caso ocorra um aumento do valor das despesas da obra
rodoviaria (D) ou da penalidade imposta ao agente publico (d4p). Em adi¢do, neste modelo,
mantendo todas as demais varidveis constantes, um aumento nos saldrios dos agentes
publicos (ap) ndo tera efeito sobre o valor das propinas (x).

Ao longo dos ultimos trés capitulos foram elaborados ensaios e abordagens sobre a
corrup¢do no ambiente burocratico, detalhando de maneira mais especifica as relagdes e
situacdes envolvidas no setor de obras rodoviarias. O capitulo 6, buscando identificar a
percepcao da corrupgdo no setor rodoviario, examinara dados, variaveis, informagdes e
elementos que evidenciam a presenca da corrupcao na elaboragdo de politicas rodovidrias e

nas rotinas administrativas e burocraticas da agéncia rodoviaria estadual.



CAPITULO 6
A PERCEPCAO DA CORRUPCAO NO SETOR RODOVIARIO

Neste capitulo examina-se um conjunto de indicadores que buscam identificar a
percepcdo de corrupcdo no setor rodoviario através do levantamento de dados e
informacdes sobre parametr