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Resumo: A corrupg¢do € um elemento que sempre esteve presente na sociedade, em
maior ou menor grau, porém, é recente o interesse por esse tema nas mais diversas
dreas como Direito, Psicologia e Sociologia. Em dmbito mundial, o destaque ao
fenémeno parece ter sido dado a partir do escdndalo de Watergate (1972-1974).
No campo econémico, as pesquisas comegaram a surgir com maior vigor a partir
de meados da década de 1980. Este trabalho analisa, sob o enfoque econémico, os
elementos que compdem a Carta Compromisso do Governo Gaticho, com o objetivo
de avaliar se ela serd capaz de reduzir a corrupgdo no Estado. Os procedimentos
metodoldgicos utilizados foram: i) revisdo bibliogrdfica para a fundamentagdo
tedrica a respeito dos custos decorrentes da corrupgdo e os instrumentos de
combate a mesma; i1) andlise da Carta Compromisso; iii) e, por fim, com base nesta
fundamentagdo a constru¢do de um questiondrio aplicado aos deputados gatichos
para avaliar a compreensdo tedrica a respeito dos meios pelos quais pode se combater
a corrup¢do. Como resultado, péde-se verificar que as medidas indicadas na Carta
Compromisso, em sua maioria, v@o ao encontro dos instrumentos indicados pelos
tedricos do assunto. Quanto a avaliagdo da pesquisa realizada com os representantes
do poder Legislativo do Estado, percebeu-se que existem divergéncias importantes
entre as suas opinides e as conclusées dos principais pesquisadores do tema.
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1 Introducao

A corrupcdo é um tema que esta cada vez mais em foco, devido aos
constantes escandalos protagonizados por diversos governos, em dife-
rentes épocas e paises. A Economia da Corrupcdo é um campo de pes-
quisa relativamente novo, principalmente no Brasil. Pesquisadores como
Silva (2000) e Garcia e Neto (2005) perceberam a necessidade de novos
estudos acerca do tema e ainda salientaram a importancia da utilizacdo
do instrumental econémico para a analise desse fendomeno.

Embora existam diversos sentidos que podem ser atribuidos a pa-
lavra corrupcao, ha um denominador comum a todos: ela envolve a in-
teracdo entre pelo menos dois individuos, um corrupto e um corruptor,
e essa relagdo implica uma transferéncia de renda ilegal (SILVA, 1996).

A definicdo dada pelo Banco Mundial, do ponto de vista publico,
afirma que corrupcao é o uso da posicdao piblica de um individuo para
fins privados ilegitimos; cabe destacar que a organizacdo mundial de
combate a corrup¢do, conhecida como Transparéncia Internacional
também utiliza este conceito (UNODC, 2005). O conceito de corrupcao
definido pelo Banco Mundial é o escolhido para essa monografia, pois
sera analisado o fendmeno apenas do ponto de vista publico e ndo faz
parte do escopo dessa pesquisa o estudo da corrupgdo na area privada.

Silva (1996) afirma que ha uma consideravel escassez de estudos
sobre a corrupcdo nas Ciéncias Sociais e, particularmente, na Economia.
A corrupcgdo, de fato, é um problema econdmico, pois gera custos, e
estes exercem uma influéncia negativa sobre os investimentos, cres-
cimento e desenvolvimento econémico, além de diminuir o poder de
arrecadacdo do Estado e minar a legitimidade politica.

No periodo pés-governo militar no Brasil (1985 -), em razao de
maior liberdade de expressao e de imprensa, os casos de corrupcao
comecaram a ser descobertos e divulgados em maior intensidade a
sociedade. Atualmente, seja por meio das proprias instituicdes gover-
namentais como o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a Policia Federal
(PF) e o Ministério Pablico Federal (MPF), seja pela atuagdao dos 6rgaos
de imprensa, atos de corrup¢do tém sido descobertos nas mais variadas
instituicdes brasileiras e em todos os niveis do setor piblico.
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Silva (2001) estudou alguns desses casos recentes de corrupcao
como, por exemplo, o “escandalo do orcamento” descoberto em 1993,
que custou a sociedade algo em torno de R$ 30 milhdes. Ha também
outros desvios ligados a arrecadacao ilicita de verbas eleitorais como o
Valerioduto® com valores estimados de R$ 2,6 bilhoes, além do caso dos
Sanguessugas,? um esquema de cerca de R$ 100 milhoes (VIEIRA, 2007).

Em um caso ocorrido no Rio Grande do Sul, mais precisamente no
Departamento Estadual de Transito (Detran), houve um desvio de cerca
de R$ 40 milhoes no periodo de julho de 2003 a novembro de 2007 (GO-
DINHO, 2008). Pode-se fazer um comparativo com o gasto previsto pelo
Governo do Estado com os Programas Estruturantes para se perceber a
dimensdo dessa fraude. No projeto Renovacdo da Frota da Seguranca
Pablica, ligado ao Programa Estruturante Cidaddo Seguro, foram orcados
R$ 74,6 milhdes, para a aquisicdo de 2.000 veiculos entre os anos de
2009 e 2010 (GOVERNO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, 2008). Ou
seja, o valor desviado do Detran corresponde a mais da metade do orcado
para a aquisicdo de novas viaturas para o Estado.

Dadas as consequéncias perversas da corrupcao, percebe-se a neces-
sidade de se estabelecerem processos que inibam essas atividades, mini-
mizando assim esses problemas e oportunizando melhores condicoes de
investimentos ao setor publico. Assim, conhecer os custos da corrupcao,
da criacdo e manutencdo de estruturas para o seu combate e analisar
esses valores em termos de custos de oportunidade e eficacia, tornam-se
fundamentais para avaliar seus impactos econdémicos.

0 caso do Detran motivou o Governo do Estado do Rio Grande do
Sul a lancar um pacote de medidas destinadas ao combate da corrupcdo.
Tendo em vista a relevancia e a contemporaneidade do tema, percebeu-se
a importédncia de se realizar um estudo mais detalhado acerca do mesmo,
evidenciando o histérico de fraudes no mundo e no Brasil, discutindo
os principais custos gerados pela corrupc¢ao para os investimentos, para
o Estado, e para a sociedade, e os instrumentos e estratégias propostos

1 Esquema de desvio de recursos ocorrido entre 1997 e 2005. Ficou conhecido como Valerioduto em
razdo do seu principal agente, o publicitario Marcos Valério, que captava recursos do setor piblico
e privado, e os repassava, por meio de suas agéncias de publicidade, a deputados (BRASIL, 2006b).

2 Denominacao dada ao esquema de desvio de recursos para a compra de ambuldncias que ocorreu
entre 2001 e 2006 (BRASIL, 2006a).
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para o seu combate. E, por fim, produz-se uma avaliacdo das medidas
propostas pelo Governo do Estado, comparando-as com aqueles instru-
mentos tidos como os mais eficientes pela literatura especializada no
assunto.

Busca-se, em sintese, sendo essa problematica que direciona este
trabalho, a resposta para o seguinte questionamento: os elementos pro-
postos na Carta Compromisso do Governo Gaidcho serdao eficientes para
inibir a corrupcao no Estado?

Para responder a questdo levantada é que se propoe este trabalho,
assim, pretende-se analisar, sob o enfoque econémico, os elementos que
compodem a Carta Compromisso do Governo Gatcho, com o objetivo de
avaliar se ela sera capaz de reduzir a corrupc¢ao no Estado.

Tem-se, ainda, os seguintes objetivos especificos: i) analisar a evo-
lucdo dos processos de corrupcao e determinar seus custos econdmicos;
ii) determinar os instrumentos e estratégias inibidores da corrupgao; e
iii) avaliar a percepcao dos deputados estaduais em relacao as questoes
teoricas da corrupcao.

Os procedimentos metodolégicos utilizados para realizar esse traba-
lho foram pesquisas bibliograficas, principalmente a analise de artigos
nacionais e internacionais acerca dos custos, consequéncias e formas de
combate a corrupcdo. Além disso, para analisar as propostas de combate
a corrupcao divulgadas pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul,
realizou-se uma avaliacdo da Carta Compromisso publicada pelo mesmo
em julho de 2008. O periodo analisado foi de julho de 2008 até novem-
bro de 2009.

Por fim, aplicou-se um questionario aos deputados da Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul para posterior avaliacdo da
percepcdo desses parlamentares quanto as conclusdes teoricas obtidas
durante a realizacdo desta pesquisa. As questdes e seus respectivos re-
sultados encontram-se no apéndice A deste trabalho.

Com o intuito de atender ao objetivo proposto, estruturou-se o
trabalho em quatro capitulos: no primeiro capitulo, se desenvolve um
estudo histoérico da corrupcao atrelado a evolucdo da sociedade moder-
na e do Estado, a partir de uma visdo mundial e também sob uma 6tica
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mais especifica, analisando o cenario brasileiro. No sequndo capitulo,
sdo evidenciados os custos gerados pela corrupcado, tais como os impac-
tos negativos no nivel de investimentos, na taxa de crescimento eco-
noémico, na capacidade de arrecadacao do setor piblico, na distribuicdao
da renda e na confianca nas instituicoes. No terceiro capitulo, busca-se
uma sistematizacao dos instrumentos de combate a corrupcdo. A partir
de uma revisdo teérica, procura-se delimitar as linhas gerais que foram
adotadas para sanar este problema. No quarto capitulo, procura-se iden-
tificar quais as linhas de atuacdo adotadas pela gestdo do Governo do
Estado do Rio Grande do Sul (2007-2010), a partir da sistematizacdo de-
senvolvida no terceiro capitulo. A ideia é verificar se os procedimentos
adotados estdo em sintonia com estas linhas de acdo e analisar o modelo
de combate adotado sob a 6tica econdmica. Também sdo analisadas as
opinides do legislativo estadual, obtidas pela aplicacao de um questio-
nario quanto a corrupcao.

2 Evolucao da corrupcao na sociedade moderna

A corrupcao é um fendmeno perverso, mas nem sempre as praticas
corruptas foram consideradas um mal para a sociedade. Para se entender
um pouco mais sobre a dimensdo e a evolucdo da corrupcdo, é impor-
tante analisa-la também sob uma perspectiva histérica, e realizar essa
apreciacdo é o objetivo da proxima secdo.

2.1 Breve historico da corrupciao mundial

Segundo Tanzi (1998), a corrupcdo ndo é um fendmeno recente,
nem exclusivo as atuais democracias. Ela pode ser percebida como ine-
rente a sociedade humana, e é possivel citar casos de corrupcao ocorri-
dos ha mais de dois mil anos atras, como os documentos encontrados na
Assiria, datados provavelmente de 1500 a.C., que transcrevem um con-
trato de doacdo de uma escrava para um homem de familia proeminente
que, em troca, garantiria impunidade ao filho da doadora, que cometera
um assassinato. Qutro exemplo, ocorrido em Roma no ano de 74 a.C,
é o de Statius Albinus Oppianicus, em que ele comprou dez jurados no
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processo em que era acusado de assassinar seu enteado por questoes de
heranca (CAVALCANTI, 1991).

Nos dois casos citados, percebe-se um denominador comum, o pa-
gamento de um suborno para livrar um criminoso de uma pena. Uma
das formas mais antigas e comuns de corrup¢dao é o suborno, mas ela
também pode se manifestar de diferentes maneiras em diversos tipos
de crimes como, por exemplo, os atos ilegais de propina e de enrique-
cimento ilicito por parte de guardas, jurados e de funcionarios piblicos
em geral, que foram mencionados em 1652, num manuscrito anonimo
intitulado Arte de Furtar. Este manuscrito relata atividades de corrupcao
que ocorreram na Coroa Portuguesa no Século XVII (ARTE, 1992).

Interessante observar que, desde o surgimento da concepcao de
Estado, ou de um poder regulador, percebe-se a existéncia de alguma
forma de corrupcao, seja desde a mais simples e antiga, como o suborno,
até os complexos desvios e superfaturamentos atuais. Da mesma forma
que se percebe esse fenémeno como inerente a sociedade humana,
também se verificam incrementos na tentativa de reduzi-los. Cavalcanti
(1991) afirma que as primeiras leis anticorrup¢do foram formuladas em
Constantinopla e datam de 318 d.C. No entanto, ao longo da histéria,
dificilmente se vé a efetiva condenacdo e punicdo de individuos que
cometeram atos corruptos. Como a “teoria dos incentivos” ensina, ndo
havendo punicdo, estimula-se o aumento a essas praticas.

De acordo com Silva (1996), os agentes publicos tendem a agir de
acordo com principios privados, e buscardo transferir renda de outros
setores da sociedade, se houver essa possibilidade. Suas acdes sdo
condicionadas por regras e por um sistema de incentivos. 0 grau de
corrupcao de uma sociedade é influenciado por esses incentivos, como
por exemplo: sistema de leis e punicdo de agentes corruptos, salario de
funcionarios publicos e grau de discricionariedade das decisdes publicas.
Se ha expectativa de punicao, tudo indica que havera menor incidéncia
de fraudes.

Um exemplo de utilizacdo de incentivos com vistas a diminuir a
corrupcao ocorreu em 1737, em Florenca, quando o duque de Lorena,
Francisco I, desencadeou um movimento de moralizacdo, de acordo com
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Cavalcanti (1991). A corrupgdo nessa época era vista como normal e
se encontrava em todos os niveis da sociedade, mas principalmente na
nobreza, sequndo Bartlett (1993). Quando Francisco I ascendeu ao poder
modificou essa tradicdo corrupta. O historiador Jean-Claude Waquet?
encontrou documentos desse periodo relativos a 51 processos de cor-
rupcao, que transcorriam de maneira reqular para os padroes da época.
Waquet descobriu ainda que indimeros corruptos foram realmente puni-
dos nesse periodo em Florenca, o que contribuiu para uma diminuicao
significativa dos casos de corrupcao.

Da mesma forma que em Florenca no inicio do Século XVIII, nos
EUA, o que se via era um continuo aumento no ntimero de casos de cor-
rupc¢ao nos anos de 1800. Uma tradicao solidamente implantada nesse
pais parecia impulsionar o fenémeno, pois estabelecia para os corruptos
unicamente duas penas: perda de suas funcdes e da competitividade
politica. Provavelmente em razdo dessa cultura, a partir da sequnda
metade do Século XIX, a impunidade tornava-se norma neste pais. Para
exemplificar, cita-se o caso ocorrido em 1868, em que embora tenha
sido comprovado que Oakes Ames, acionista majoritario da Union Pacific
Road, tenha subornado 18 deputados, nenhuma sancao lhe foi aplicada
(CAVALCANTI, 1991).

Essa tradicdo atravessaria todo o Século XX, até a década de 1970,
quando seria mais uma vez reafirmada em um caso de repercussao
mundial, o escandalo Watergate (1972-1974). De acordo com Cavalcanti
(1991), para ndo ir aos tribunais defender-se de intimeras acusagoes de
suborno, o vice-presidente dos EUA, Spiro T. Agnew, em 11 de outubro
de 1973, renunciou ao cargo. No ano sequinte, Richard Nixon abando-
na voluntariamente a presidéncia do pais, quando o seu impeachment
acabara de ser recomendado pela comissdo de justica do congresso em
decorréncias das acusacoes de diversos crimes de corrupcdo. Speck
(1998) afirma que esse escandalo politico, que culminou na rentncia do
presidente Richard Nixon, foi o ponto de partida para uma reavaliacdo
do tema da ética na politica e na administracao ptblica dos EUA.

3 Historiador francés que publicou o livro De La Corruption (1984), em que analisou os referidos
documentos.
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Apesar de o primeiro caso de corrupcao dos EUA com grande re-
percussdao mundial ter ocorrido nos anos 1970, um grande impulso de
civismo nesse pais surgia ja a partir da década de 1960. Um de seus
maiores objetivos era modificar a legislacdo e os costumes, a fim de
tratar corruptos como criminosos comuns e, inclusive, manda-los para a
cadeia, de acordo com Cavalcanti (1991).

Em razdo de diversos escandalos que se tornaram publicos nas dé-
cadas de 1980 e 1990, em varios paises da Europa Ocidental, nos Estados
Unidos e no Japao, pode-se perceber a ocorréncia de um aumento da visi-
bilidade do tema da corrupcdo nos meios de comunicagdao (SPECK, 1998).

Por muito tempo, nao se falava abertamente sobre corrupcdo, ou
melhor, ndo oficialmente. Quando o assunto passa a ser tratado de forma
prioritaria pela imprensa e a despertar o interesse da populacdo, tem-se
a impressao de que o niimero de casos aumentou no mundo. Cada vez
mais escandalos sdao descobertos e veiculados pelos meios de comunica-
cdo. Segundo Speck (1998), essa percepcao pode possuir duas fontes:
um aumento real de incidéncia da corrup¢do no pais, ou um aumento na
sensibilidade da populacao frente a ela.

Em relacdo ao aumento da sensibilidade, pode-se pensar da sequinte
forma: a imprensa e os 6rgaos de controle comecam a investigar, e com
isso passam a desvendar novos esquemas de corrupcao, o que gera um
aumento no namero de corrupcao percebida, assim, tem-se a impressao
de que a integridade do servico piblico esta caindo rapidamente, quan-
do o que estd ocorrendo, na verdade, é um incremento na percepcao
desse crime (SPECK, 1998).

Conforme a sociedade vai tomando consciéncia de que a corrupcao é
um mal a ser combatido, cresce a importancia desse tema para a midia.
Assim, a sociedade e os proprios politicos irdo se mobilizar na busca e
no combate a essas fraudes. Com isso, aumenta a expectativa de punicdo
aos corruptos e, da maneira que foi argumentado anteriormente, este é
um dos desestimulos a esse tipo de comportamento fraudulento.

Assim como ocorrido em diversas partes do mundo, a década de
1980 foi decisiva para o Brasil do ponto de vista de avancos no combate
a corrupcao. 0 que se percebe é que, a partir de meados dessa década,
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o tema comecou a ser divulgado na midia, e passou a despertar maior
interesse da sociedade brasileira. Porém, durante um longo periodo
de tempo, foi relegado a segundo plano, como pode ser verificado na
proxima secao.

2.2 Historico da corrupcao no Brasil

Pouco se sabe sobre a histéria da corrupcdo no Brasil. Este tema
sempre foi considerado um “tabu” na sociedade e foi, durante muito
tempo, tratado a margem pelos governantes. Apenas na histoéria recente
temos visto uma inversdo nessa situagdo, visto que o tema vem rece-
bendo uma maior atencao da midia e, com isso, tornando-se uma das
prioridades nos programas de governo.

De acordo com Lima (2009), a corrupcao no Brasil ndo é um pro-
blema novo, ela teria surgido quase em seguida ao descobrimento do
pais, ja que os primeiros registros de praticas corruptas datam do Século
XVI. Os casos de corrupcdo observados com mais frequéncia, segundo
Biason (2009), eram de funcionarios ptblicos da Coroa Portuguesa, en-
carregados da fiscalizacdao de contrabando de produtos brasileiros como
pau-brasil, tabaco, metais preciosos e especiarias. Estes acabavam nao
cumprindo suas funcdes e praticando eles mesmos a comercializacao
ilegal desses produtos.

Com o povoamento da coldnia, a plantacdo de cana e os engenhos
que produziam o ac¢tcar tornaram-se a atividade econémica mais rele-
vante. Para sustentar uma producdo extensiva e fazé-la a custos baixos,
a melhor alternativa encontrada foi o uso de mao-de-obra escrava negra.
Assim, o trafico negreiro passou a ser um importante ramo de comércio,
altamente lucrativo e que estava em constante expansao. No inicio, a
oferta era grande e, portanto, o preco do escravo era baixo.

Porém, em razdo de tratados firmados pela Inglaterra e outros pai-
ses da Europa que proibiram o trafico acima da linha do Equador e, em
1827, com a ratificacdo de um tratado assinado por Brasil e Inglaterra,
que classificou o trafico negreiro como pirataria, o preco dos escravos
passou a se elevar de forma significativa. Buscando cumprir esse tra-
tado, o governo brasileiro promulgou diversas leis antitrafico, porém
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nenhuma com real aplicacdo, até que, em 1850, foi aprovada a Lei Eusé-
bio de Queiroz, que foi acompanhada de diversas medidas para combater
essa atividade (CAVALCANTI, 1991).

Interessante observar que entre 1827 e 1850 foi um dos periodos
em que a corrupcao foi mais tolerada no Brasil, pois o governo brasileiro
mantinha-se conivente com os traficantes que burlavam a lei, uma vez
que ainda era muito presente nessa época a visdo de que se o trafico fos-
se extinto nao se teria alternativa para continuar a producao agricola de
exportacdo. Isso se derivava da crenca de que os altos custos com mao-
-de-obra levariam a uma diminuicao da competitividade dos produtos
brasileiros. Sequndo Biason (2009), isso fez com que diversos politicos
renomados como o Marqués de Olinda, por exemplo, impulsionassem o
trafico ao comprarem escravos recém-chegados da Africa para o uso em
suas propriedades.

Para manter o trafico em funcionamento nesse periodo, uma ampla
cadeia de relacdes era formada e diversos funcionarios publicos eram
subornados: autoridades portuarias, chefes de policia e juizes. Assim,
esse comércio ilegal de escravos prossequiu quase que livremente pelo
Século XIX, viabilizado pela corrupcao (CAVALCANTI, 1991).

Ainda durante o periodo da monarquia no Brasil (1822-1889), a
corrupcao era considerada um lubrificante para a economia. Muitos acre-
ditavam que sem ela os grandes empreendimentos de que o pais neces-
sitava ndo teriam se concretizado. Seria nas aliancas, frequentemente
corruptas, entre capital estatal e privado, sequndo Cavalcanti (1991),
que estaria a base das estradas de ferro e das primeiras sidertirgicas.

De acordo com uma corrente econémica denominada de revisionista,*
a corrupcdo nao traria apenas maleficios para a sociedade, ou seja,
existiriam beneficios derivados de certos atos ilicitos. Sequndo Maciel
(2005), esses autores afirmam que a corrup¢ao poderia apresentar um
papel de facilitadora nas relacoes entre o setor privado e o setor piblico
com alto nivel de burocracia, ela teria, entdo, a funcdo de azeitar as
engrenagens da burocracia governamental.

4 Alguns resultados que confirmam as teses desses autores sdo tratados neste trabalho na secdo
3.1, que mostram que a maior incidéncia de corrupgdo poderia, na realidade, estimular o Investi-
mento Estrangeiro Direto (IED) em um pais.
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Embora essa proposicao tedrica possa ser verdadeira para determi-
nadas situacdes, onde a burocracia é de tal ordem que a economia sb
funcionaria se existisse corrupcdo, ela ndo é sustentavel no longo prazo.
Essa parece ser a visdao dominante dos pesquisadores deste tema como,
por exemplo, Speck (1998), Gyihmah-Brempong (2002), Rose-Ackerman
(2002), Mauro (2002), entre outros.

Ainda durante o periodo do Império, a maioria dos atos ilicitos
ocorridos era ligada a contratacdo de empresas para execucao de obras
piblicas e de concessdes. Biason (2009) cita o caso em que o Visconde
de Maua teria recebido uma licenca para a exploracao de cabos submari-
nos e a transferiu para uma companhia da Inglaterra, em troca do cargo
de diretor da mesma.

Quando o pais passa de Império para Reptublica os relatos tornam-se
mais complexos, em funcdo do processo democratico que se instala.
De fato, a democracia e o processo eleitoral que a sustenta tém sido
alvos constantes de acOes de corruptores e corruptos. Essas ocorreram
desde a Grécia Antiga até os dias atuais, independentemente do nivel
de desenvolvimento sdcio-econdémico dos paises, sequndo Cavalcanti
(1991). No caso brasileiro, este é um elemento que permeia diversos re-
gimes politicos e diferentes épocas. Percebe-se, ao longo da histéria do
pais, que aos poucos alguns avancos foram logrados em busca de maior
transparéncia e seriedade nas eleicdes. Mas isso nem sempre foi assim.
Durante um longo periodo, a compra de votos e a fraude eleitoral eram
tdo disseminados que eram considerados normais, tanto para os gover-
nantes, quanto para a sociedade.

Durante a Repiblica Velha (1889-1930), dois elementos preocupan-
tes vigoravam concomitantemente, sequndo Biason (2009), o voto de
cabresto, em que determinado individuo impunha seu desejo de voto
a seus empregados, e o voto comprado, em que o eleitor literalmente
vendia o seu voto ao seu empregador. Os empregados “deviam lealdade”
e, portanto, lhes era exigido que votassem nele.

A crenca de que essas praticas abusivas e corruptas eram normais
era reforcada pela ampla incapacidade, intencional ou ndo, do Estado
controlar o processo. Um exemplo é que ndo eram exigidos documentos
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de identificacdo aos votantes, portanto, nada impedia que um mesmo in-
dividuo votasse mais de uma vez na mesma elei¢ao (CAVALCANTI, 1991).

Outro evento ocorreu durante as eleicoes presidenciais de 1929.
Nestas, o candidato Julio Prestes (representante das oligarquias cafei-
cultoras) teria vencido as elei¢coes por uma margem de 363 mil votos o
oponente Getilio Vargas (representante da Alianca Liberal). Acusagoes
de fraude eleitoral, somadas ao apoio popular e a interesses em relacdo a
tomada de poder resultaram na Revolucdo de 1930, que levaram Gettlio
Vargas a presidéncia do pais. Nesse caso, a corrupcao eleitoral levou a
uma interrupcdo violenta da normalidade democratica (BIASON, 2009;
CAVALCANTI, 1991).

Apbs o fim do regime militar no pais, em 1985, diversos eventos
de corrupcao se tornaram publicos como, por exemplo: o caso da licita-
cdo da Rodovia Norte-Sul, em 1987, que foi fraudada; as investigacoes
contra as indeniza¢des milionarias fornecidas pela previdéncia do Rio
de Janeiro no inicio dos anos 1990; e, talvez, o episoédio de maior re-
percussao no pais e no exterior, o esquema que levou ao impeachment
do presidente Fernando Collor em 1992. Devido a esses fatos, pode-se
perceber que ha uma relacdo muito forte entre redemocratizacdo e a
descoberta de escandalos de corrupcao, relacdo essa que se mostra evi-
dente no Brasil (SPECK, 1998).

Neste novo ciclo politico o escandalo de corrupg¢dao que culmina com
o impeachment do presidente Fernando Collor de Mello, em 1992, é um
marco. Durante as eleicoes de 1989, foi estruturado um esquema de cap-
tacdo de recursos para a campanha de Collor com base em chantagens e
promessas de acordos e privilégios, que previamente lotearam os recur-
sos da administracdo federal. O episodio ficou conhecido por “esquema
PC” sigla baseada no nome do tesoureiro da campanha, Paulo César
Farias. Estima-se que esse esquema tenha movimentado, em apenas trés
anos, de 600 milhdes a 1 bilhdo de délares (BIASON, 2009).

Este foi o primeiro caso em que houve intensa divulgacdo na mi-
dia, e efetiva participacdo popular. Esse episédio marca, portanto, uma
nova era no tratamento da corrupcdo no Brasil. Pode-se afirmar que, a
partir de entdo, a sociedade brasileira comeca a dar mais atencao para
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instrumentos de controle e combate a corrupcao, ao mesmo tempo em
que a midia passou a reforca-los.

Este capitulo tinha como objetivo elucidar a questdo de que a cor-
rupcao nao é um problema novo, e muito menos exclusivo das atuais
democracias. Pode-se perceber que o que ocorreu e ainda esta ocorrendo,
no periodo recente, € um aumento na divulgacdo de casos e esquemas
corruptos. A populacdo do Brasil e do mundo vem se sensibilizando e
o tema passa a ter maior importancia para a sociedade e para a midia,
sendo mais investigado e passando a vigorar como prioridade nos pro-
gramas de governo.

A partir do conhecimento desses casos de corrupcao ocorridos no
Brasil e no mundo, algumas ddvidas podem persistir. Afinal, quais sdo
0s reais custos da corrupcdo para a economia e a sociedade, além dos
valores desviados que sdo posteriormente descobertos? Esse é o objetivo
do préximo capitulo, ou seja, discutir e avaliar os custos econdémicos da
corrupcao.

3 Os custos econoémicos da corrupcao

A existéncia da corrupcdo acarreta diversos custos a economia. A
apreciacao destes custos é o objetivo deste capitulo. A analise realizada
se fundamenta na discussdo tedrica dessa questdo e no levantamento de
dados de alguns eventos que ocorreram no Brasil e no mundo.

De modo geral, na literatura, os custos da corrupg¢do sao abordados
pelos impactos que geram em trés segmentos, sao eles: investimentos,
setor publico e sociedade. Desse modo, estruturou-se este capitulo em
trés secOes que sequem essa divisao.

3.1 Os custos da corrupc¢ao nos investimentos

Os custos aos investimentos podem ser analisados sobre o enfoque
microecondmico, abordando-se os gastos adicionais para a manutencao
e geracdo de novos ativos por parte das empresas, decorrentes de pa-
gamentos extraoficiais, ou do ponto de vista macroeconémico onde se
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observam os efeitos da corrupcdo sobre o investimento agregado. Neste
trabalho, analisaram-se alguns aspectos mais relevantes de cada uma
destas éticas.

3.1.1 Otica microeconémica

Do ponto de vista microecondémico, a corrup¢ao eleva o custo do
investimento privado ao exigir o pagamento de subornos e propinas
durante a constituicdo e ao longo da vida 1til do projeto. Além disso,
eleva também a incerteza quanto ao seu sucesso. Como as decisdes de
investimento fundamentam-se pela analise do fluxo de caixa, através
da Taxa Interna de Retorno (TIR), entdo, aumentos de custos reduzem
o fluxo de caixa liquido, e o aumento do risco eleva a taxa de desconto,
que também reduz o Valor Presente Liquido (VPL). Assim, investimentos
que eram viaveis do ponto de vista econémico (VPL>0) podem se tornar
inviaveis por terem um custo superior ao retorno (VPL<0), apropriado ao
risco. Logo, é por meio destes efeitos que, de acordo com Mauro (2002),
a corrupcao acaba inibindo os investimentos em uma economia.

Ainda, a reducdo dos investimentos, associados ao aumento nos
seus custos e a instabilidade gerada nas previsoes dos fluxos de caixa
das empresas em funcao da corrupcdo afetam significativamente a com-
petitividade do pais, sequndo Decomtec (2006). Ou seja, como efeito
secundario, tem-se o impacto nas contas do Balanco de Pagamentos e
este, por consequéncia, no nivel de renda e emprego da economia dada
a reducao da demanda agregada, segundo uma visao keynesiana.

Ruzindana (2002) afirma que a corrupcdo, ao incrementar os custos
do investimento, impondo pagamentos de subornos ou comissoes, acaba
levando ao aumento dos precos dos bens fornecidos e dos servicos pres-
tados ao consumidor final. Assim, ndo apenas as empresas empreende-
doras sofreriam com os custos gerados pela corrupcdo em razdo da perda
de competitividade, mas também os consumidores, visto que os custos
das firmas seriam repassados aos precos finais de seus bens e servicos de
acordo com a elasticidade-preco dos produtos. Ou seja, os consumidores
estariam sendo impactados ndo s6 pela perda de renda nominal, confor-
me visto anteriormente, mas também pela queda da renda real.
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Em locais em que a corrup¢do é uma praxe, oS empresarios estao
cientes de que uma parte de seus lucros pode ser reivindicada por fun-
ciondarios publicos corruptos como, por exemplo, o pagamento de uma
“taxa” sobre as concessoes para a liberacdo de novos investimentos.
Mauro (2002) afirma que, em decorréncia disso, os empreendedores po-
dem encarar a corrupcao como um imposto de natureza extremamente
perniciosa, dada a necessidade de sigilo e a incerteza a ele associada.

Dessa forma, as avalia¢des de risco realizadas pelos empreendedores
devem levar em conta nao sé os custos dos “tributos” impostos pelos
corruptos, mas também a instabilidade politica e institucional. Isso em
funcao de que sociedades corruptas sdo geralmente mais instaveis. Como
exemplo dado por Silva (2001), pode-se considerar os casos como o Mé-
xico, a India, o Paquistdo e, em menor grau, o Brasil. Interessante ob-
servar que ao considerar a propina como tributo podera haver um efeito
substituicao entre os tributos e as propinas, ou seja, podera ocorrer a
tentativa de evasao fiscal para compensar o pagamento do suborno. Esse
efeito, associado com a tentativa de repor a receita fiscal pode gerar um
efeito pernicioso de acdo e resposta entre agentes privados, ptblicos e
fraudadores que poderia explicar parcialmente a instabilidade.

Além dos impactos gerados no investimento privado, a corrupgao
também afeta os investimentos publicos, reduzindo sua produtividade.
Do ponto de vista contabil, pode-se ter a ilusdo de que o investimento
é elevado, no entanto, estao incluidas nessa conta as comissoes ilicitas
para a execucdo dos investimentos e os valores que se perdem na buro-
cracia gerada em funcdo (ou para a manutencdo) da corrupgdo. Assim,
devido a esse adicional pago, para cada unidade monetaria investida, o
investimento &, de fato, menor (DECOMTEC, 2006).

Em relacdo a projetos publicos de investimento, percebe-se que a
maior fonte de corrupcdo centra-se em projetos de infraestrutura, em
decorréncia, principalmente, dos elevados recursos realizados nesses
empreendimentos e da dificuldade de fiscalizacao e mensuracao do cus-
to real do investimento. Rose-Ackerman (2002) afirma que um estudo
realizado na Taildndia documentou diversos exemplos de corrupcao bu-
rocratica em projetos de construcdo, infraestrutura e de outras areas. 0
desvio estimado foi de 20% a 40% dos custos dos projetos, entre os anos
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de 1960 e 1990. Durante o mandato de Fernando Collor de Mello no Bra-
sil, acredita-se que as comissdes ilicitas derivadas de contratos ptblicos
tenham crescido de 10% a 15% para 30% a 50%.

De acordo com Elliot (2002b), o favoritismo constitui outra forma
comum de corrupcdo. Empresas favorecidas podem entrar em conluio
com funcionarios ptblicos para aumentar o valor dos lances vencedores
em processos de concorréncia piblica e, a0 mesmo tempo, reservar co-
missodes ilicitas para obter a cooperacdo desses funcionarios. Além deste
problema, as empresas vencedoras podem ndo ser aquelas mais eficien-
tes e eficazes na execucdo dos projetos.

Este é um efeito que tem sido pouco estudado e também pouco
percebido pela sociedade. Um exemplo amplamente conhecido seria a
contratacdo de uma empreiteira para construir uma estrada. Se ela for
mal feita, por deficiéncia técnica, os custos de manutencao e recupera-
cdo em breve serdo superiores ao do investimento, e dever-se-ia associar
a esses 0 custo gerado aos individuos, como o aumento do gasto na
manutencao dos seus automoveis, e também a perda de competitividade
gerada no setor de transporte de cargas. Este é s6 um exemplo, pode-se
pensar em outros, como a construcdo de hospitais, o fornecimento de
equipamentos e medicamentos e logo associar-se os custos adicionais
para a sociedade decorrente da contratacdo de empresas menos eficien-
tes e eficazes.

Utilizando um modelo de equilibrio geral para o periodo de 1994-
1998, Carraro, Fochezzato e Hillbrecht (2006) estimaram que o volume
de recursos envolvidos com corrup¢ao no Brasil estaria em torno de 11%
do PIB. Eles observaram também que a existéncia de corrupcao endoge-
na estimulou uma reducao dos investimentos privados e do consumo das
familias, o que ocasionou uma queda na renda do Brasil no periodo. Es-
ses resultados confirmam a analise realizada anteriormente nesta secao.

Entdo, sob a 6tica microecondémica, pode-se afirmar que a corrupgao
eleva o custo do investimento privado ao exigir pagamentos extraoficiais
das empresas, como propinas para a obtencdo de licencas, por exemplo.
Aumenta também o risco de se investir em determinados paises, pois so-
ciedades altamente corruptas normalmente sdo instaveis. E a instabilidade
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politica e econémica cria incerteza quanto a apropriacao de direitos
privados e sociais (PEREIRA, 2002). Assim, quando o nivel de corrupcao
é elevado, projetos de investimento sdao adiados ou até mesmo cancela-
dos. Esses efeitos impactam na sociedade seja pela reducao da renda e/
ou seja pela queda dos empregos, ou ainda pela utilizacdo de servicos
e produtos inferiores. Além de todos estes custos microecondmicos
existem ainda diversos aspectos macroecondmicos do investimento que
sdo impactados pela existéncia de corrupcdo, conforme destacado na
préxima secdo.

3.1.2 Otica macroecondomica

Percebe-se, analisando os custos econdmicos da corrupcao sob a
otica macroecondmica, que a corrupcao afeta o crescimento econdmico,
o nivel do PIB per capita, as atividades de investimento, o comércio in-
ternacional e a estabilidade de precos negativamente, conforme Dreher
e Herzfeld (2005). Mauro (2002) encontra evidéncias empiricas de que
boa parte do efeito da corrupcao sobre o crescimento econdmico se da
pelo investimento.

Mauro (1995) fez uma analise cross-country que relaciona indices de
honestidade burocratica e eficiéncia e crescimento econdémico. A partir
da estimacdo do seu modelo, ele observou que ha uma relacao negativa
e estatisticamente significativa entre corrupcdo e investimento, que é
estendida também ao crescimento econdémico.

Os resultados de Mauro (1995) foram confirmados posteriormente
por pesquisadores como Mo (2001) e também testados com outras varia-
veis macroecondmicas como o Investimento Estrangeiro Direto (IED) por
Wei (2000) e a produtividade por Lambsdorff (2003).

A produtividade estaria sendo explicada pelos efeitos microeco-
noémicos mencionados na secao anterior. Os investimentos, da mesma
forma, pois este seria 0 somatério dos valores individuais.

0 fluxo de investimentos estrangeiros diretos poderia ser explica-
do, sequndo Decomtec (2006), em razao de que a corrupg¢ao representa
custos informais que entram como fator de desconto no céalculo do VPL
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dos projetos, ou seja, ha uma ampliacdao do risco e o ajuste da taxa de
desconto, o que faria com que as empresas e os investidores se desesti-
mulassem a investir nesses paises.

Embora Wei (2000) tenha identificado um efeito negativo e esta-
tisticamente significativo da corrupcdo sobre o IED, Egger e Winner
(2005), em oposicdo, ao analisarem uma amostra de 73 paises desen-
volvidos e subdesenvolvidos, no periodo de 1995-1999, encontraram
uma clara relacdo positiva entre corrupcdo e Investimento Estrangeiro
Direto. Para chegarem a esses resultados, os autores utilizaram os dados
dos indices de percepcdo da corrupcao da Transparéncia Internacional®
(TI), o International Country Risk Guide (ICRG) e os indices do Banco
Mundial de 1997/1998. Eles construiram uma equacdo com 0s principais
determinantes do IED e isolaram o efeito gerado pela corrupcao. Assim,
chegaram ao resultado de que mudancas no sentido de aumentar o nivel
de corrupcao seriam capazes de explicar parte do crescimento do IED,
na maior parte dos paises da amostra. Por esse resultado, a corrupcao
seria, na realidade, um estimulo para o IED, confirmando a tese dos
revisionistas.

Ja Ruzindana (2002) afirma que os paises que possuem corrupcao
endémica e problemas institucionais acabam tendo maiores prejuizos
relacionados com os investimentos, pois esses paises acabariam atraindo
apenas investidores aventureiros ou fracassados, e ndo os mais eficien-
tes e eficazes. Aqui, reforca-se a tese dos principais tedricos da area
de corrupcdo, ou seja, a corrupcao ndo é sustentavel a longo prazo,
como sugeriram os revisionistas. Assim, os paises com altos niveis de
corrupcao até poderiam atrair investidores, mas esses seriam os menos
eficientes do mercado, o que ndo contribuiria com o crescimento e o
desenvolvimento econdémico do pais.

Outro aspecto interessante da corrupcao é o que ocorre, sequndo
Méon e Sekkat (2005) e Méon e Weill (2008), nos paises onde a aplica-
cdo penal é débil. Eles observaram que a corrupgdo afeta negativamente
o investimento e o crescimento em qualquer lugar, mas especialmente,

5 Este € um indice que mede a percep¢do da corrupgao entre diversos paises do mundo, a amostra
conta hoje com 180 paises. E calculado a partir de 13 diferentes pesquisas. Tem periodicidade anual,
e o0 primeiro ano em que foi calculado foi 1995.
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e de forma mais intensa em paises que possuem legislacdo complacente
com o crime, fraca aplicacdo das leis e baixa eficiéncia governamental.

Wu (2006) ao avaliar o comportamento de empresas multinacionais
de diversos paises frente a corrupcdo observou que, nos paises em de-
senvolvimento, essas empresas pagam altos niveis de propinas e subor-
nos. Elas tendem a investir em paises que possuem niveis de corrupcao
semelhantes ao de seu pais de origem, ceteris paribus. Outro aspecto re-
levante verificado por esse autor é que a corrupc¢do é uma barreira maior
para firmas provenientes de paises menos corruptos do que é para firmas
provenientes de paises mais corruptos, que podem ser menos eficientes
e corrobora os resultados obtidos por Ruzindana (2002), gerando todas
as mazelas mencionadas na secao 3.1.1.

Em uma posicdo intermediaria, ou seja, com resultados dicotdmi-
cos, encontra-se a pesquisa desenvolvida por Rock e Bonnett (2004).
Estes autores observaram que a corrupcao reduz o crescimento e/ou o
investimento na maior parte dos paises em desenvolvimento, particu-
larmente nos pequenos, mas acelera o crescimento em alguns dos paises
recentemente industrializados do leste asiatico, incluindo o Japdo. O
que leva a constituicao de um paradoxo: uma combinacdo de altos niveis
de corrupcdo e altas taxas de crescimento. Os autores fornecem algumas
provaveis explicacdes para a existéncia desse paradoxo, uma delas se
refere as caracteristicas desses paises, que tem o poder extremamente
centralizado no Estado. Esses governantes parecem ter desenvolvido
uma visdo de longo prazo da corrupcdo, assim, investiram pesadamente
em bens piblicos e possuem quase um poder de monopdlio sobre os
canais em que é possivel extrair subornos. Entdo, a diferenca seria que,
nesses paises, a rede de corrupcao seria centralizada, e traria menos
maleficios do que uma rede de extracdo de subornos mal organizada e
descentralizada.

Ao constatar que a corrupcdo gera diversos custos para a economia,
mas o seu combate gera custos igualmente vultosos, Méndez e Septlve-
da (2006) verificaram que, ao manter todas as outras variaveis constan-
tes, a taxa de crescimento econdémico de uma economia é maior quando
ha um baixo, porém positivo, nivel de corrupcao.
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De fato, eliminar totalmente a corrupcdo de uma economia pode
custar muito caro, pois pode requerer, por exemplo, que os salarios do
funcionalismo publico sejam excessivamente altos e que as penalida-
des efetivas para os envolvidos em fraudes sejam muito severas, o que
justificaria os resultados obtidos por Méndez e Sepilveda (2006). Neste
sentido, Tanzi (1998) observa que, teoricamente, um nivel 6timo de
corrupcao deve ser alcancado quando o custo social marginal de reduzir
a corrupcao for igual aos beneficios sociais marginais dessa reducao.

Em sintese, parece ser dominante a corrente de pesquisadores que
relacionam negativamente corrupcao a variaveis macroecondmicas como
crescimento, investimento estrangeiro direto e produtividade (MAURO
1995, 2002; ROSE-ACKERMAN 2002, MEON e SEKKAT, 2005; RUZINDANA,
2002; DREHER e HERZFELD, 2005; MO, 2001; WEI, 2000; LAMBSDORFFE,
2003). Em posicdo intermediaria estdao Méndez e Sepilveda (2006) e
Tanzi (1998), que argumentavam que a corrupcdo é um mal que deve
ser combatido, mas que existiria uma taxa pequena, porém positiva, que
maximizaria o crescimento econdémico. No outro extremo, encontram-
-se pesquisadores que afirmam que, em alguns paises, altos niveis de
corrupcdo estariam associados a altas taxas de crescimento econdémico
(ROCK; BONETT, 2004), e aqueles que afirmam ser a corrupcao na rea-
lidade um atrativo de Investimento Estrangeiro Direto, como Egger e
Winner (2005).

Além de todos os custos micro e macroecondmicos que a corrupcao
gera ao investimento, temos ainda os custos gerados para o Estado, pio-
rando a situacdo das financas piblicas, que é o tema da préxima secao.

3.2 Os custos da corrupc¢do para o setor publico

Os custos que a corrupgdo gera para o setor publico podem ser
divididos em cinco grupos: i) os prejuizos a arrecadacao fiscal; ii) o au-
mento dos gastos governamentais; ii7) as mudancas predatérias na com-
posicdo dos gastos; iv) a piora na qualidade dos servigos piblicos e nos
recursos humanos empregados; e v) os impactos sobre a legitimidade do
governo. Assim, esta secdo estd dividida em cinco subsec¢des conforme a
classificacdo mencionada.
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3.2.1 Prejuizos a arrecadacao fiscal

Os desvios gerados pela corrupcdo podem afetar o setor publico
levando a diminuicdo da arrecadacdo tributaria do governo. Dada a na-
tureza dos impostos, ha a probabilidade de que empresas e funcionarios
da arrecadacao fiscal se associem para diminuir as aliquotas cobradas, ou
obter isenc¢oes arbitrarias (ROSE-ACKERMAN, 2002; MAUROQ, 2002; TANZI
e DAVOODI, 1997; TANZI, 1998).

Em especial, os agentes aduaneiros do governo sao aqueles mais
assediados por corruptores, pois eles detém o controle da entrada e sa-
ida de produtos do pais. Os funcionarios corruptos demandam propinas
para, por exemplo, fornecer as empresas licencas de importacdo e ex-
portacdo, além de diminuicdes das tarifas e taxas de exportacao (ROSE-
-ACKERMAN, 2002; MAURO, 2002).

Os impactos da perda de arrecadacdo tributaria refletem-se na capa-
cidade de investimentos publicos ou até mesmo em despesas com saide
e educacao. Dessa forma, o Estado pode se sentir obrigado, ou tenta-
do, a elevar impostos, para compensar as perdas ou gerar 0s recursos
necessarios para o nivel de despesas previstas. E possivel supor que o
aumento de tributacao leve a um incremento da corrup¢ao criando um
circulo vicioso.

3.2.2 Aumento dos gastos piblicos

De acordo com Tanzi e Kroll (2002), os tributos induzidos possuem
uma funcdo estabilizadora dos ciclos econdmicos, e a corrupcao afeta
esta funcdo. Isso ocorreria em consequéncia da propensdo de diminuir a
receita tributaria e de aumentar os gastos publicos, que sucede quando
inspetores fiscais sdo corrompidos com o intuito de reduzir a arrecada-
cdo tributaria, e quando funcionarios corruptos concedem beneficios
publicos a individuos que ndo teriam o direito de recebé-los.

Além disso, a corrupcao parece provocar um incremento na dimen-
sao dos investimentos publicos, de acordo com Tanzi e Kroll (2002). Mas
esse aumento é na realidade apenas uma ilusdo, visto que uma parte
das despesas contabilizadas como investimento é, na realidade, para
pagamento de propinas.
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A prevencdo e o combate a corrupcdo exigem uma estrutura de fis-
calizacdo permanente dentro do Estado, para o controle dos funcionarios
e do uso dos recursos publicos. Mas, quanto maior o escopo da corrup-
cdo, maior deve ser o volume de gastos empreendidos em seu controle e
combate, para que se possam obter resultados efetivos.

A criacdo e manutencdo de 6rgdos de fiscalizacdo e controle no Es-
tado exigem um aumento na quantidade de funcionarios publicos, cur-
sos de capacitacdo para esses servidores e infraestrutura adequada para
abrigar esses 6rgdos, etc. Silva (1997) afirma que no ano de 1997 foram
gastos cerca de R$ 330 milhdes no custeio desse sistema de fiscalizagao
e controle no Brasil. Ele afirma que este custo é alto, mas se as acOes
desses 6rgaos fossem bem direcionadas esse sistema poderia funcionar
efetivamente, poupando os cofres ptblicos de diversas perdas decorren-
tes do processo de corrupcao.

3.2.3 Mudancas na composicao dos gastos piblicos

Diversos pesquisadores como Elliot (2002b), Rose-Ackerman (2002),
Mauro (2002), Ruzindana (2002) e Tanzi e Kroll (2002) afirmam que a
existéncia de corrupcao leva a distorcdes na alocacao de gastos gover-
namentais em uma economia.

Tanzi (1998) e Mauro (2002) afirmam que 0s governos corruptos
podem apresentar um comportamento predatério, diminuindo seus
gastos em satide e educacao, em particular. Dessa forma, a distribuicao
dos gastos pode gerar ineficiéncia dos recursos piblicos levando a uma
reducdo da taxa de crescimento do pais e a um aprofundamento das
desigualdades.

No que se refere aos investimentos, se as receitas de subornos cres-
cerem conforme aumenta o volume de aquisicdo de capital, os projetos de
investimento serdo executados em excesso, uma vez que costuma ocorrer
maior oportunidade para desvio de recursos neste tipo de despesa piblica.

Ainda, se os projetos forem atipicos ou complexos, maiores serdo
as facilidades de ocultar desvios. Logo, poderdo ocorrer investimentos
desnecessarios pela simples razdo de que nestes, é mais facil de desviar
0S recursos.
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Por fim, se os contratantes pagarem propinas com o objetivo de
prestar servicos abaixo do padrdo a consequéncia é uma baixa qualidade
da infraestrutura publica (ROSE-ACKERMAN, 2002).

De acordo com Mauro (2002), os funcionarios publicos corruptos po-
dem preferir aqueles tipos de despesa que os permita extrair subornos,
mantendo-se em segredo, como compras de ativos altamente especiali-
zados, ou projetos de grandes obras de infraestrutura, em que o seu va-
lor de mercado seja de dificil determinacdo, favorecendo oportunidades
de corrupcao mais rentéveis.

Assim, se existe corrupcdo, as prioridades de desenvolvimento de
um pais podem ser negligenciadas em favor de projetos que os agentes
corruptos e corruptores achem mais vantajosos do ponto de vista pessoal.
Assim, ha uma distorcdo nas decisdes do governo (RUZINDANA, 2002).

4

Ainda, a corrupcdo pode gerar empreendimentos em obras “in-
fladas”, ou seja, projetos em que ha um aumento da necessidade de
recursos para contemplar o pagamento de propinas, ou mesmo aquelas
construidas apenas para oportunizar a extracdo de subornos. Por exem-
plo, na Itélia, foram construidas algumas escolas que jamais chegaram
a ser usadas, de acordo com Tanzi e Kroll (2002). No Estado do Rio
Grande do Sul e no restante do Brasil, ha diversos casos como, por
exemplo, uma ponte construida no interior do municipio de Taquara
(RS) em 1985. Essa obra foi empreendida com o objetivo de ligar os
municipios de Taquara e Santo Antdnio da Patrulha (RS), mas hoje o
que se vé é uma obra sem funcdo social, pois de um lado, tem-se uma
propriedade particular, e do outro uma area de mata nativa e banhado
(FONTOURA, 2009).

Tem-se, portanto, que a corrupcdo é capaz de mudar predatoriamen-
te a composicao dos gastos publicos, fazendo com que sejam priorizados
gastos e investimentos em obras de infraestrutura de grande vulto e
compra de artigos especializados, ou seja, projetos que possibilitem a
extracdo de subornos devido a dificuldade de quantificar seus custos,
em detrimento de gastos em satide e educacdo. Além disso, o nimero de
obras “infladas” deve ser maior, conforme aumenta a incidéncia desse
fendmeno.
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3.2.4 Baixa qualidade dos servigos publicos e dos recursos
humanos empregados

Como evidenciado na secao anterior, com a existéncia de corrupcao,
algumas obras piblicas podem ser empreendidas unicamente com o ob-
jetivo de extrair subornos, o que gera inmeros custos para a sociedade
e o Estado, se a qualidade dessas obras for baixa (TANZI; KROLL, 2002).
Logo, os prejuizos gerados para o Estado provém de duas vertentes:
a primeira, é que se o projeto inclui os desvios para subornos, a obra
poderia ser realizada com um custo menor; a sequnda consiste nos gas-
tos de manutencado das obras desnecessarias ou de ma qualidade. Para
a sociedade o que ocorre é que se pagam 0s impostos esperando uma
contrapartida em servicos publicos, se estes sdo ruins significa que a
contrapartida nao é adequada.

Além disso, no caso da contratacao de uma empreiteira, por exem-
plo, por meio de licitacdo, ha a possibilidade da concorrente menos
eficiente ser escolhida, apenas por ter informacdes privilegiadas, em
razdo do pagamento de um suborno a um funcionario corrupto. Assim,
a obra a ser realizada provavelmente tera uma qualidade inferior a que
se esperava (ELLIOT, 2002b).

Logo, a existéncia de corrupcao gera efeitos perversos sobre a
qualidade da infraestrutura. Essa relacdo foi observada por Tanzi e
Davoodi (1997) e Elliot (2002b). Tanzi (1998) também afirma que a
corrupcao diminui a produtividade dos investimentos governamentais
em infraestrutura.

Com relacdo a essas questdes Garcia e Neto (2005), ao analisarem o
setor de obras rodoviarias do Rio Grande do Sul, verificaram que a cor-
rupcdo afetou a qualidade do servico prestado, modificou a decisdo de
investimentos das empresas e reduziu a eficiéncia burocratica.

Assim, a corrupcdo também reduz a habilidade do governo de im-
por requlacdes, controles e inspecdes visando a correcdo das falhas de
mercado existentes. Dessa forma, o que ocorre é que o governo nao
desempenha satisfatoriamente sua func¢do requlatéria sobre bancos,
hospitais, transporte publico, distribuicdo de alimentos, entre outros.
Ao contrario, ao invés de corrigir as falhas de mercado, quando intervém

52 concurso de monografias da CGU




na economia motivado por interesses corruptos, como, por exemplo,
ao criar monopélios visando ganhos privados, o governo acaba criando
novas falhas de mercado (TANZI, 1998).

Ao reduzir a qualidade dos servicos piblicos, o Estado pode acabar
imputando aos individuos com maiores niveis de renda a busca de com-
plemento a esses servicos junto a iniciativa privada, como planos de
salide, educacdo particular, entre outros.

Qutro problema grave que pode ocorrer em paises com alta inci-
déncia de corrupcdo é o desperdicio de recursos humanos. Funcionarios
competentes, que poderiam empenhar esforcos para a realizacdo de suas
atividades no setor publico acabam tendo incentivos para integrarem
cargos que possuam maiores brechas para corrupcao, ou transferir-se
para a iniciativa privada, que paga maiores salarios.

Ruzindana (2002) mostra o caso de Uganda, em que a corrup¢ao
afetou as praticas de contratacdo e de promocdo de tal forma que se
chegou ao ponto de ndo haver mais nenhuma possibilidade de se con-
tratar pessoal qualificado. Os funcionarios ptblicos honestos e compe-
tentes eram intimidados, envergonhados, e muitas vezes atemorizados
para que permanecessem em siléncio. Isso terminou fazendo com que
boa parte dos individuos honestos migrasse para o exterior a procura
de trabalho e que os tnicos interessados no servico publico fossem
aqueles individuos em busca de beneficios ilicitos como o recebimento
de subornos.

Portanto, o desvio de verbas prejudica a habilidade do governo de
prover servicos basicos com qualidade e de promover o desenvolvimento
sustentavel: econdmico, social e politico, além de gerar desperdicio de
recursos humanos (UNODC, 2005).

3.2.5 Instabilidade politica e crise de legitimidade do governo

A existéncia de corrupcao acaba levando o poder publico a cair em
descrédito, sequndo Speck (2004), corréi a confianca da sociedade nas
instituicdes, de acordo com UNODC (2005), e leva a instabilidade insti-
tucional, que gera como consequéncia um efeito negativo na taxa de
crescimento econdmico, sequndo Silva (1997, 2001) e Mo (2001).
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De acordo com Rose-Ackerman (2002), Elliot (2002b) e Pereira
(2005), ao produzir ineficiéncia e injustica, a corrupcdo pode trazer
desconfianca quanto ao funcionamento do sistema econdmico e, assim,
minar a legitimidade politica do Estado.

Ela também reduz a legitimidade da economia de mercado e talvez
até da democracia em conjunto. De fato, sequndo Tanzi (1998), as criti-
cas proferidas aos governantes de muitos paises, especialmente daqueles
em desenvolvimento, sdo motivadas pela existéncia de aliciamento, o
qual pode desacelerar ou mesmo bloquear o movimento em direcdo a
democracia e a economia de mercado.

Logo, pode-se afirmar que a corrupcao compromete a legitimidade
dos governos, em especial as democracias, fazendo com que os indi-
viduos passem a acreditar que nao sejam mais importantes os valores
democraticos, mas sim a capacidade de pagamento de cada agente. Essa
crise de confianca nos governantes pode levar a golpes militares - um
dos exemplos mais recentes é o ocorrido em Honduras em 2009 -, que
sao justificados como uma resposta a corrupcao dos governantes demo-
craticos (ROSE-ACKERMAN, 2002).

Dessa forma, a corrupgdo prejudica o desenvolvimento econdmico e
politico, e compromete a eficiéncia e a eficacia administrativa. Ela poe
em xeque a legitimidade das instituicoes e dos lideres politicos, pois
desmoraliza a lideranca de um pais e reduz a capacidade do governo de
confiar na cooperacdo e no apoio e participacao popular. 0 resultado
disso pode ser instabilidade politica e inquietacdo social que inibem o
desenvolvimento e podem gerar reacoes violentas. De acordo com Ru-
zindana (2002), praticamente todas as mudancas das ultimas décadas
de governos na Africa, tenham sido elas pacificas ou violentas, foram
justificadas pela necessidade de combater a permanéncia de governos
corruptos.

Assim tem-se, de acordo com Elliot (2002b), que a corrupc¢do, espe-
cialmente em paises pobres, freia o crescimento e impede o desenvolvi-
mento econdmico, comprometendo a legitimidade politica, fatores que
levam a uma exacerbacdo da pobreza e, assim, a instabilidade politica
no pais.
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3.3 Custos impostos a sociedade

0 custo da corrupcao no Brasil é cerca de 11% do PIB para os anos
de 1994-1998, de acordo com Carraro (2006), ou seja, se prevalece esse
percentual, em 2008 o custo teria sido de R$ 317,8 bilhdes. Esses des-
vios irdo impactar em menor quantidade e/ou qualidade dos servicos
publicos a sociedade. Além disso, é praticamente um consenso na litera-
tura (RODRIGUEZ; RAMLOGAN, 2007; GUPTA; DAVOODI; ALONSO-TERME,
2002; GYIMAH-BREMPONG, 2002; GYIMAH-BREMPONG; CAMACHO, 2006;
ROSE-ACKERMAN, 2002; LI; XU; ZOU, 2000; TANZI, 1998) de que esses
impactos irdo recair de forma preponderante sobre a parcela mais pobre
da populacao.

Assim, tendo em vista que a corrupcao leva a diminuicdo da quan-
tidade e a piora da qualidade dos servicos publicos, pode-se inferir que
ela gera inimeros custos a sociedade, sendo que os principais e mais
significativos sdo dois: 1) o incremento a desigualdade de renda e i) a
exacerbacdo da pobreza.

Para pesquisadores como Gyimah-Brempong (2002), Gyimah-Brem-
pong e Camacho (2006), Elliot (2002b), Rose-Ackerman (2002) e Gupta,
Davoodi e Alonso-Terme (2002), a corrupcao é positivamente correlacio-
nada com a desigualdade de renda. De acordo com Elliot (2002b), este
efeito ocorre porque a corrupcdo aumenta o poder daqueles que tém
disposicao e capacidade de pagar propinas em detrimento daqueles que
ndo podem.

Rose-Ackerman (2002, p. 78), seguindo a mesma linha de Elliot
(2002b), afirma que “a corrupgado traz consequéncias distributivas”. Uma
parcela da riqueza do pais é apropriada por funcionarios ou empresas
que participam de processos corruptos, contribuindo para a intensifica-
cdo das desigualdades de renda. Para cobrir os altos precos de contratos
e os desvios de arrecadacdo, os governos se véem obrigados a cortar
gastos ou aumentar os impostos, como ja mencionado na secdo anterior.
Dado que as grandes empresas e 0s maiores contribuintes podem su-
bornar funcionarios piblicos e assim obterem uma diminuicdo da tarifa
efetiva que incide sobre sua renda, quem pode acabar padecendo, de
forma mais intensa, com o aumento da carga tributaria é a populacdo
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mais pobre, que sofre com a incidéncia dos impostos sobre o consumo
(considerados regressivos), que sao impossiveis de sonegar, pois ja estao
embutidos no preco dos produtos. Assim, em paises com alta corrupcdo
o0 sistema tributario pode tornar-se mais regressivo, agravando a desi-
gualdade de renda.

Ao pesquisar o caso dos paises africanos, Gyimah-Brempong (2002)
descobriu que o sistema tributario teérico desses paises nao é regressi-
vo, entretanto a corrupcao permite que uma minoria rica e com grande
influéncia consiga escapar de suas obrigacoes, o que faz com que a carga
tributaria caia quase que exclusivamente sobre os pobres. A corrupcao
pode levar assim a concentracao de renda e de posses em uma pequena
parcela da populacdo. Como para conquistar poder é necessario, de certa
forma, ter riqueza financeira, os ricos utilizam a sua para consolidar
seu poder econdémico e politico, piorando ainda mais as desigualdades
sociais do pais.

Para Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (2002), Li, Xu e Zou (2000) e
Gyimah-Brempong (2002), a corrupg¢ao acentua a desigualdade de renda
por diversos canais. Em primeiro lugar, visto que ela diminui o cresci-
mento econdmico, é mais provavel que a divisdo de renda favoreca mais
os ricos do que os pobres. Em sequndo lugar, ela pode levar a evasdo de
tributos, a uma fraca administracdo fiscal e a concessao de isencoes que
favorecem desproporcionalmente os grupos bem relacionados e ricos.
Isso pode reduzir a progressividade do sistema tributario, fenémeno
também observado por Rose-Ackerman (2002).

A medida de desigualdade de renda mais utilizada é o Coeficiente de
Gini.® Os pesquisadores costumam divergir acerca do impacto da corrup-
cdo sob esse indicador. Como mencionado anteriormente, Gyimah-Brem-
pong (2002), Gyimah-Brempong e Camacho (2006), Elliot (2002b), Rose-
-Ackerman (2002) e Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (2002) afirmam que
corrupcao e desigualdade de renda sdo positivamente correlacionadas.

Pesquisadores como Li, Xu e Zou (2000) afirmam que a corrupg¢ao
afeta o Coeficiente de Gini em forma de U invertido, ou seja, a desigual-
dade é menor quando os niveis de corrupcao sdo altos ou baixos, mas

6 0 Coeficiente de Gini tem como limites 0 e 1: quanto mais proximo de 1 maior é a desigualdade
de renda, e quanto mais préximo de 0 menos desigual é a distribuicdo da renda.
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quando o nivel de corrupcao é intermediario a desigualdade é alta. Para
testar estas hipoteses eles utilizaram dados da Asia, América Latina e
de paises da OCDE, e concluiram que a corrupcdo explicaria grande pro-
porcdo do diferencial do Coeficiente de Gini ao longo dos continentes.

Rodriguez e Ramlogan (2007) encontraram resultados empiricos
um tanto diferentes das pesquisas no assunto, no que tange a América
Latina em especifico. Neste continente, niveis mais baixos de corrupcao
sdo associados a um nivel superior de desigualdade, constatacdao tam-
bém feita por Li, Xu e Zou (2000). Entretanto, um nivel mais baixo de
corrupcao por si s6 ndo piora a desigualdade de renda, mas particular-
mente, defendem eles, é uma estratégia de desenvolvimento focada nas
privatizacoes que serve como o canal de impacto da corrupcdo. Quando
eram controladas pelo Estado havia muita corrupcdo dentro destas em-
presas, assim, quando elas sdo transferidas para o controle privado, ha
uma busca por eficiéncia e lucratividade, assim as firmas sdo reestru-
turadas, e com as demissoes em massa, a desigualdade é intensificada.

Com pesquisas na mesma linha, Gupta, Davoodi e Alonso-Terme
(2002), chegam a conclusdes diferentes no que tange a magnitude do
efeito da corrupgdo sob a desigualdade de renda. Para eles, uma piora no
indice de corrupcdao de um pais por um desvio padrdo (2,52 pontos em
uma escala de zero a dez) gera um incremento no Coeficiente de Gini de
11 pontos decimais. Efeito que eles consideram significativo, uma vez
que a média mundial do Coeficiente de Gini é de 39 pontos decimais.

Ao avaliar corrupcdo, crescimento econémico e distribuicdo de ren-
da, Gyimah-Brempong e Camacho (2006) chegaram a conclusdo de que
existem diferencas regionais significativas entre os efeitos da corrupcao.
A diminuicdo de um desvio-padrdo em corrupcdo diminui o Coeficiente
de Gini (em uma escala de 0-1) em 0,05 pontos nos paises da OCDE, em
0,14 pontos nos paises asiaticos, em 0,25 pontos nos paises da América
Latina e em 0,33 pontos nos paises africanos.

Tanzi (1998) afirma que a corrupcdo reduz o rendimento potencial
dos pobres. Nessa linha, Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (2002) afirmam
que o aumento de um desvio-padrao na taxa de crescimento da corrup-
cao reduz o crescimento da renda dos 20% mais pobres da populacdo em
4,7 pontos percentuais por ano, o que é consideravel dado a média de
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crescimento da renda que é de 0,6% ao ano. Além disso, ha evidéncias
de que corrupcado alta e crescente aumente a pobreza. Um acréscimo de
um desvio-padrdo na corrupcdo provoca um incremento de aproxima-
damente cinco pontos percentuais por ano no crescimento da pobreza.
Pode-se concluir, portanto, que ha forte correlacdo positiva entre cor-
rupcao e pobreza.

Assim, altos niveis de corrupcdo podem levar a altos niveis de pobre-
za por duas razdes segundo Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (2002), pri-
meiro, evidéncias sugerem que uma alta taxa de crescimento é associada
a uma alta taxa de reducdo da pobreza, e a corrupcdo diminui a taxa de
reducao da pobreza por meio da reducdo da taxa de crescimento. Em se-
gundo lugar, a desigualdade de renda mostrou ser nociva ao crescimento,
entdo, se a corrupcao aumenta a desigualdade de renda, ela também ira
reduzir o crescimento e por meio disso ira limitar a reducao da pobreza.

Assim, dados os efeitos perversos da corrupcdo sob o Coeficiente de
Gini e sob a pobreza, Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (2002) e Gyimah-
-Brempong e Camacho (2006) afirmam que reduzir o nivel de corrup¢ao
ira gerar também uma melhoria na distribuicao de renda, dado que os
beneficios do crescimento econdmico irdo se propagar para um seg-
mento maior da popula¢do. Gyimah-Brembong e Camacho (2006) ainda
sugerem que - principalmente as regioes mais pobres e de crescimento
mais lento no mundo, leia-se Africa e América Latina - devem persequir
reformas para reduzir os impactos negativos da corrupcao sobre o cres-
cimento econémico e a distribuicdao de renda.

4 Instrumentos de combate a corrupcao

a existéncia de corrupcao gera intimeros custos para os investimen-
tos, para o Estado e para a sociedade, como evidenciado no capitulo an-
terior. Tendo em vista a reducdo destes custos, o objetivo deste capitulo
é discutir os instrumentos de combate a corrup¢ao considerados mais
eficazes pela literatura especializada.

Sdo muitos os instrumentos de combate a corrupcao sugeridos pelos
principais pesquisadores do tema como Tanzi (1998), Rose-Ackerman
(2002), Speck (1998) e Elliot (2002b). Nesta secdo, trata-se daqueles
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que sdo considerados consenso: i) reformas no judicidrio; ii) reformas
no setor publico, em particular no funcionalismo; iii) a busca por maior
transparéncia e ampliacdo do controle social; iv) a reducao na impuni-
dade e a imposi¢ao de penalidades mais rigorosas; e, por fim, v) a alte-
racdo nas normas de financiamento de partidos e campanhas eleitorais.
Assim, esta secdo estd estruturada conforme estes cinco topicos.

4.1 Reformas no judiciario

Reformas que modernizem e tornem o poder judiciario mais eficien-
te, transparente e independente sdo um passo importante na luta contra
a corrupcao. Essa afirmacao é reiterada por diversos pesquisadores na
area, como Elliot (2002b), Speck (1998), Miola (2007) e Pereira (2005).

0 judiciario deve ter a autoridade necessaria para investigar toda
e qualquer deniincia de malversacao dos recursos publicos, ndo impor-
tando quem sdo, nem qual o posto que os acusados ocupem. De acordo
com Speck (1998), deve-se criar dentro da estrutura do préprio poder
judicidrio um canal eficiente de deniincia de esquemas de corrupcao.
Além disso, é fundamental que se assegure a independéncia desse poder
das influéncias politicas. Se os postos mais altos sdao ocupados por in-
dividuos indicados por membros do legislativo ou do executivo, é dificil
de acreditar que a imparcialidade das decisdes seja mantida quando da
analise de contas desses poderes.

Assim, a realizacdo de reformas no judiciario é imprescindivel
para combater a corrupcao e deve receber prioridade quando ocorrer a
implementacdo de uma estratégia anticorrupcdo. De acordo com Elliot
(2002b), o judiciario deve ser o 6rgdao mais transparente, eficiente e
“limpo” do sistema, visto que os denunciantes de processos ilicitos
devem ser protegidos, e se o proprio 6rgao que julga esses processos é
corrupto, o sistema como um todo sera.

4.2 Reformas no setor publico

As reformas no setor piblico tratadas nesta secdo compreendem a
reorganizacao e o fortalecimento do funcionalismo pablico, a mudanca
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no comportamento dos lideres politicos e a criacao de 6rgdos, conselhos e
comissdes especificas para tratar do controle e do combate a corrupcao.

De acordo com Ruzindana (2002), o fortalecimento do funcionalis-
mo publico deve ser feito por meio de capacitacdo profissional, aumento
de salarios e nomeacdo e promocao por critérios meritocraticos.

A exemplo, Singapura, um pais que possui um baixo indice de cor-
rupcdo, vem apresentando uma reducdo constante do nivel deste feno-
meno ao longo dos tltimos anos. Este pais tem um dos maiores salarios
pagos ao funcionalismo piblico, que é pequeno e desfruta de um alto
status (MACIEL, 2005; TANZI, 1998).

Rose-Ackerman (2002) também concorda que a reforma do funcio-
nalismo publico é um instrumento muito eficaz para o combate a cor-
rupcao. Quanto aos seus salarios, afirma que se a remuneracao no setor
publico for inferior aquela do setor privado, somente os individuos dis-
postos a aceitar subornos irdo ter interesse no primeiro. Assim, a insti-
tuicdo de um salario justo é importante, mas ndo é suficiente, pois pode
ocorrer que, com o aumento do salario, os funcionarios simplesmente
demandem propinas mais altas. Para corrigir esse provavel desvio de
comportamento, os custos de se perder um cargo governamental devem
ser elevados, seja pelo prestigio que esse cargo pode trazer, seja pelos
beneficios que podem ser alcancados, que ndo existem no setor privado.

Porém, um aspecto relevante é a forma como esses beneficios sao
concedidos. Neste sentido, Tanzi e Kroll (2002) argumentam que embora
o aumento de salario dos funcionarios ptblicos seja uma medida impor-
tante, ela podera ndo ter efetividade se implementada individualmente.

E importante instituir métodos claros de selecio de funcionérios,
extinguindo a contratacdo por apadrinhamento e o nepotismo. Singapu-
ra, como ja citado anteriormente, que é hoje considerado um dos paises
menos corruptos do mundo, incrementou significativamente os salarios
de seus funcionarios, mas paralelamente a isso aumentou a transparén-
cia nas prestacdes de contas do governo, o que no conjunto contribuiu
para a queda do nivel de corrupcao.

Qutro fator importante no combate a corrupcdo é o exemplo da lide-
ranca. Quando os grandes lideres politicos de um pais ndo dao um bom
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exemplo, seja por estarem eles proprios envolvidos em atos corruptos,
ou por tratarem com leviandade os casos em que amigos ou parentes
seus tenham se envolvido com crimes de corrupcao, ndo se pode espe-
rar que os funcionarios piblicos do governo ajam de maneira diferente
(TANZI, 1998; RUZINDANA, 2002).

Outro exemplo de reforma é a seqguida por alguns paises como Sin-
gapura, Hong Kong, Uganda e Argentina, que criaram comissoes anti-
corrupcao ou secretarias de ética com a missdao de reduzir a corrupcao,
impondo aos funcionarios piblicos a obrigacdo de declarar sua riqueza.

Porém, para serem efetivos, esses 6rgdos devem possuir ampla dota-
cdo de recursos, ter um quadro de pessoal da maior integridade e, prin-
cipalmente, devem ser independentes politicamente. Também devem ter
o poder de impor sancdes ou ao menos ter um judiciario que imponha
essas penalidades. Infelizmente, em alguns paises essas instituicoes sao
obrigadas a relatar suas a¢des confidencialmente a algum ente politico
superior, ao invés de reportar diretamente ao corpo legislativo. Isso
acaba por reduzir a sua efetividade. Outro problema encontrado é que
em alguns paises os relatoérios e descobertas dessas instituicoes nao sao
seqguidos por nenhum outro 6rgao do pais, e os individuos envolvidos
em processos de corrup¢dao nao sao punidos (TANZI, 1998).

Assim, tem-se que as reformas no setor piblico como o fortaleci-
mento do funcionalismo ptblico, o comportamento das liderancas e a
criacdo de 6rgdos especificos de combate a corrupcdo e promocdo da
ética e transparéncia nas funcoes publicas sdo instrumentos importan-
tes e eficazes no combate a esse fenomeno. Esse fato é evidenciado pelo
caso de Singapura e Uganda, que ao instituirem essas reformas lograram
grandes avancos nessa area.

4.3 Transparéncia e controle social

A transparéncia no exercicio das funcoes publicas e no uso do di-
nheiro piblico deve ser sempre persequida por qualquer lider ou funcio-
nario do setor piblico de uma economia. Ao divulgar as contas piblicas
e fornecer amplo acesso as informacoes de receitas, gastos, contratos
de fornecedores e outros procedimentos envolvendo o dinheiro pablico,
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0 governo emite um sinal de confianca e credibilidade a sociedade. E,
ainda, permite a ampliacdo da participacdo e do controle social nesses
processos, 0 que se mostra fundamental para o combate a corrupcao
(PEREIRA, 2002; MIOLA, 2007).

Em diversos paises, a falta de transparéncia em leis, regras e proces-
sos acaba por criar um ambiente fértil para o crescimento da corrupcao.
As leis sdo frequentemente confusas e, as vezes, sofrem mudancas que
ndo sdo anunciadas apropriadamente. Muitas leis e requlacdes sdo es-
critas de modo que partes importantes fiquem conceitualmente opacas,
levando a diversas interpretacdes. Assim, essas deficiéncias em leis e
regulamentos tornam dificil determinar se a corrupcao teve algum papel
decisivo em muitas situacdes (TANZI, 1998).

No que se refere a transparéncia, a imprensa tem um papel funda-
mental. Para Elliot (2002b), a liberdade de imprensa é fator indispensavel
para aumentar a transparéncia, pois ela eleva o risco da corrupcao, uma
vez que amplia as chances de deteccdo e a probabilidade de punicao.

A longo prazo, afirma Ruzindana (2002) o controle da populacdo é a
melhor forma de garantir a prestacdo de contas e a transparéncia das ati-
vidades do governo. Assim, quanto maior é o interesse da sociedade nos
assuntos publicos, maior sera o controle desta exercido sobre o governo.

Ainda, de acordo com Rose-Ackerman (2002), outro instrumento
de combate a corrupcao que deve ser considerado pelos governantes
é a protecdo e recompensa aos individuos que denunciarem esquemas
ilicitos. Essas acdes, na realidade, refletem um aumento da participacéo
da sociedade no controle social sobre o gasto piblico.

4.4 Reducao da impunidade e aumento das penalidades

No mundo todo, sdo poucos os individuos que sofrem algum tipo
de punicao pelo envolvimento em esquemas corruptos, mesmo quando
comprovada sua participacdo. Além do mais, com excecdo de poucos pa-
ises, parece haver uma grande discrepancia entre as penas especificadas
nas leis e regulamentos e as sancoes efetivamente aplicadas. Geralmen-
te, as penas efetivas tendem a ser mais tolerantes e permissivas do que
aquelas especificadas nas leis (TANZI, 1998).
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E importante destacar que se a sociedade perceber que ha impu-
nidade, serdo intimeros os incentivos para participar de um esquema
de corrupcdo. Se a possibilidade de deteccdo e de efetiva punicdo para
esses casos é alta, os individuos serao desencorajados a participar de
tais esquemas. De acordo com Rose-Ackerman (2002), se a probabilidade
de descoberta do ato corrupto for elevada, assim como a punicao de-
corrente, a oferta e a demanda de suborno podem diminuir até ficarem
proéximas a zero.

Neste sentido, Tanzi (1998) também detectou que, mantendo todos
os outros fatores constantes, a corrupcdo pode ser reduzida incremen-
tando as penalidades sobre aqueles que forem pegos e considerados
culpados. De acordo com Speck (1998), um dos principais responsaveis
pelo problema da corrupcao no Brasil é a impunidade.

Pesquisadores como Rose-Ackerman (2002) e Elliot (2002b) de-
fendem que as sancdes para individuos que participem de esquemas
corruptos devem estar atreladas aos beneficios marginais desses pactos
corruptos. Assim, a intensidade da pena deve ser projetada de forma
que a penalidade aumente proporcionalmente a gravidade do crime
cometido. Além disso, as sancdes impostas devem recair ndo apenas
sobre o funcionario corrupto, mediante pagamento de um mdltiplo das
propinas recebidas, mas também sob o individuo corruptor, mediante o
pagamento de um multiplo dos rendimentos obtidos devido ao pagamen-
to do suborno.

4.5 Alteracoes nas normas de financiamento de partidos
e campanhas

De acordo com Speck (1998), um dos fatores responsaveis pelo
aumento da corrupcdo nas atuais democracias é o financiamento de
partidos e eleicoes. Assim, uma das frentes de combate a corrupcao deve
ser a busca por formas realistas e justas de formatar o financiamento
de partidos e campanhas eleitorais. Fiscalizacdes intensas sobre as pres-
tacOes de contas dos partidos, financiamento dos custos eleitorais pelo
Estado e flexibilizacdo das doacdes privadas, buscando maior transpa-
réncia sobre os investimentos eleitorais, sao possiveis direcOes para essa
formatacdo, sequndo o autor.
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5 Analise do combate a corrupcao no Estado do
Rio Grande do Sul

0 Governo do Estado do Rio Grande do Sul, ap6s enfrentar um pro-
cesso desgastante, resultante de diversas dentincias de corrupg¢do, que
culminou com a fraude do Departamento Estadual de Transito (Detran),
buscou responder com a proposicdao de um conjunto de medidas com
vistas a inibir a corrupcdo no Estado.

Este capitulo tem como objetivo avaliar esse conjunto de medidas
a luz das questdes tedricas discutidas nos capitulos anteriores. Ainda,
tem-se a andlise dos questionarios aplicados aos deputados estaduais
do Rio Grande do Sul com o objetivo de avaliar a concordancia destes
com os preceitos teoricos, a fim de poder julgar a possibilidade de leis
e procedimentos normativos adequados a serem formulados e aprovados
pela Assembleia Legislativa que sejam eficazes no processo de inibicdo
da corrupcao.

Dessa forma, este capitulo esta dividido em duas secOes, na primeira
sdo relatados quais foram os instrumentos propostos pelo governo gai-
cho, bem como faz-se uma analise dessas propostas. Na sequnda secao,
serdo avaliados os resultados de 45 questionarios que foram respondidos
(entre os 54 enviados) pelos deputados da Assembleia Legislativa do
Estado do Rio Grande do Sul quanto a percepcao desses parlamentares
em relacdo ao processo de corrupc¢ao no Estado.

5.1 Analise das propostas do Governo do Estado do
Rio Grande do Sul para o combate a corrupcao

0 Governo do Estado do Rio Grande do Sul lancou, em julho de
2008, uma Carta Compromisso, na qual discrimina as medidas que se-
riam tomadas em relacdo a prevencdo e ao combate a corrupcao. Entre
elas estdo: i) a criacdo do Comité Estadual de Controle das Financas Pa-
blicas e da Transparéncia; ii) a instituicao do Programa de Transparéncia
das Contas Publicas; iii) a modernizacao do Estado e da gestdo publica;
e iv) a reformulacao do programa Simples Gatcho (RI0O GRANDE DO SUL,
2008a). As secdes seqguintes analisam cada um destes itens.
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5.1.1 Criacao do Comité Estadual de Controle das Finangas
Piblicas e da Transparéncia

A proposta para este comité é que esse seja composto por diversos
6rgaos que tém como missao apurar atos ilicitos. Assim, esse Comité, em
sua proposta, deveria ser formado por representantes da Contadoria e Au-
ditoria-Geral do Estado (CAGE), da Procuradoria Geral do Estado (PGE), do
Ministério Pablico Estadual (MPE) e da Ouvidoria Geral do Estado (OGE).

Entre as atribuicdes deste comité estaria o compartilhamento de
dados com vistas a prevenir, controlar e combater a corrupcao (RIO
GRANDE DO SUL, 2008a). De acordo com as informacdes obtidas até o
término dessa pesquisa (em novembro de 2009), este comité ainda ndo
teria se reunido (BRUM, 2009).

Esta é uma iniciativa extremamente importante, independente-
mente do julgamento da eficiéncia e eficicia dos 6rgdos envolvidos. Ou
seja, mesmo que por mais competentes que sejam os funcionarios e a
capacidade de acdo destes 6rgaos, a acao individual destes sera sempre
inferior aquela que resultaria da integracdo e cruzamento de informa-
cOes entre eles.

Miola (2007) indica que esta é uma estratégia relevante para dimi-
nuir a corrupcdo. Assim, pode-se concluir que a criacao do Comité Esta-
dual de Controle das Financas Pablicas e da Transparéncia é uma medida
que se alinha a discussdo teorica e, por essa razdo, cré-se que sera
efetiva para inibir a corrupcdo no Estado se for, de fato, implementada.

5.1.2 Instituicao do Programa de Transparéncia
das Contas Piblicas

0 Governo do Estado dividiu as a¢des do Programa de Transparéncia
em duas areas principais: o controle social e a prevencao da corrupcao.
Para melhor contemplar os assuntos tratados em cada area, subdividiu-
-se essa subsecdo conforme essa classificacao.

5.1.2.1 Controle Social

Em relacdo ao controle social, tem-se quatro acdes programadas:
i) divulgacdo do Portal da Transparéncia; ii) criacdo da Ouvidoria Geral
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do Estado; iii) criacdo da Secretaria da Transparéncia e da Probidade
Administrativa; e iv) criacdo do Cadastro do Gestor Publico.

0 Portal da Transparéncia foi ao ar oficialmente no dia 18 de agos-
to de 2009. Nele é possivel pesquisar dados de receitas e despesas da
administracdo direta e indireta do Estado, inclusive com detalhamentos
de fornecedores e empresas responsaveis por obras e servicos. De acordo
com Brum (2009), o que ainda falta no portal é a divulgacdo da quan-
tidade de servidores de carreira, cargos em comissao e uma tabela que
relacione cargos e salarios.

Essa iniciativa é muito louvavel, pois da mais transparéncia ao uso
do dinheiro ptblico. A navegacdo no portal é facil, com diversas instru-
coes de uso, e as informacdes sdo passadas de forma simplificada, faci-
litando o seu entendimento para todos os cidaddos. Além disso, ha um
glossario que explica diversos conceitos nas areas de financas piblicas,
receitas e gastos.

Pode-se perceber, tendo em vista o que foi observado no ponto 4.3,
que o Portal da Transparéncia do Estado do Rio Grande do Sul atende a
diversos requisitos tidos como fundamentais para a promocdo da trans-
paréncia e do controle social das a¢des do setor piblico, o que ja fora
defendido por autores como Pereira (2002) e Miola (2007). Assim, ao dar
publicidade as contas publicas possibilita-se aos contribuintes a fiscali-
zacdo das contas do Estado, tornando-se assim mais um instrumento de
controle de desvios de verbas ptblicas.

Além disso, no portal ha um espaco para que a populacao possa
fazer dentincias de casos de corrupc¢do em que é assegurado o sigilo do
autor da acusacdo, caso o mesmo julgue necessario. As deniincias devem
ser embasadas, ou seja, o autor deve possuir provas concretas, sendo
possivel a anexacdo de arquivos que a comprovem, como documentos
escritos, fotos e gravacdo de video ou audio. Um aspecto interessante,
neste caso, é que é possivel o delator acompanhar o andamento da apu-
racao decorrente da dentncia. Esse canal de comunicacdao populacao-
-governo também é muito defendido na literatura, por pesquisadores
como Speck (1998) e Ruzindana (2002). E a protecdo a denunciantes
também é considerado um grande avanco para o controle social, como ja
observado por Rose-Ackerman (2002).
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Quanto ao sequndo ponto, a criacdao da Ouvidoria Geral do Estado é
uma proposta que visa estruturar e reformular a atual Ouvidoria Esta-
dual, tornando-a mais apta na gestdo das deniincias que digam respeito
ao Poder Executivo. Esta proposta ainda estd em discussao quanto a sua
estrutura, ndo se encontrando noticias do prossequimento da acao até a
finalizacdo deste trabalho (em novembro de 2009).

Se for realmente implantada, serd um grande passo para a promocao
da transparéncia no Estado. Conforme evidenciado no capitulo anterior,
todas as acoes que incrementem o risco de deteccdo e punicao de atos
corruptos sdo importantes para conter tanto a demanda quanto a oferta
por esse tipo de comportamento.

0 terceiro item, em relacdo ao controle social mencionado no ini-
cio da secdo, é a criacdao da Secretaria da Transparéncia e da Probidade
Administrativa. Esse 6rgdo foi criado em dezembro de 2008, tendo
como atribuicoes a prevencao e o controle da corrupcao e a promocao
da transparéncia na gestao publica do Estado (SECRETARIA DA TRANS-
PARENCIA E DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA, 2009). A constituicdo de
o6rgaos que tratem exclusivamente da prevencao e do combate a corrup-
cdo é defendida por Tanzi (1998), pois esses 6rgaos contribuem signifi-
cativamente para a reducdo da corrupcao, conforme visto na se¢ao 4.2.

Por fim, o quarto ponto trata da criacdo do Cadastro do Gestor
Pablico, este seria semelhante ao Cadastro Informativo das Pendéncias
perante Orgios e Entidades da Administracio Estadual (CADIN/RS) e
listaria os gestores piblicos que tiveram as contas reprovadas pelo Tri-
bunal de Contas do Estado. O objetivo desta ferramenta é evitar que os
individuos listados possam assumir cargos piblicos novamente (BRUM,
2009). Essa ferramenta ainda nao estava disponivel no Portal da Trans-
paréncia até novembro de 2009.

Este cadastro pode servir como um inibidor a corrupcao se observa-
do pela 6tica da oferta, dado que a punicao para um ato de corrupcao,
ou de malversacao dos recursos publicos seja severa. Assim, além de
servir como um incentivo para a boa-fé dos gestores também seria um
incentivo a sua atuacdo como fiscais e orientadores de seu setor ou
6rgdo do setor ptublico, o que contribuiria para a prestacdo de servicos
mais eficientes e transparentes.
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Pode-se concluir, entdo, que as iniciativas do Governo Estadual para
incrementar o controle social serdo eficazes, se implementadas conforme
o previsto, no combate a corrupcao.

5.1.2.2 Prevencdo dos desvios no uso dos recursos publicos
e da corrupgdo

Em relacdo as acoes de prevencao da corrupcao, o Governo Estadual
centrou seus objetivos principalmente em trés pontos: i) criacao do
Codigo de Etica e Conduta do Servidor Pablico Estadual; ii) elaboracio
do Manual do Gestor Pablico; e iii) elaboracdo da Carta Compromisso de
Transparéncia e de Responsabilidade (RI0 GRANDE DO SUL, 2008a).

0 Codigo de Conduta da Alta Administracio e o Codigo de Etica dos
Servidores Publicos Civis do Poder Executivo foram instituidos a partir
do Decreto Estadual de ntimero 45.746 do dia 14 de julho de 2008. Este
decreto também criou a Comisséo de Etica Piiblica, que tem por objetivo
fiscalizar a aplicagdo dos preceitos estabelecidos nesses codigos.

0 Cddigo de Conduta da Alta Administracdo, além de outras ins-
trucoes, tem por objetivo tornar os gestores piblicos de alto escaldo
exemplos de ética e probidade administrativa para todos os outros fun-
cionarios e gestores do setor ptblico. Esse cddigo apresenta a declaracao
de bens do agente publico como um dever a ser cumprido. Além disso,
coloca também como dever do agente piblico da alta administracdo a
abstencao ao recebimento de presentes ou vantagens de individuos que
possam estar buscando algum tipo de favorecimento dentro da esfera
governamental. 0 exemplo da lideranca em uma economia é um fator
importante para inibir a oferta de corrupcédo, como evidenciado por Tan-
zi (1998). Assim, o codigo estabelecido pelo governo gatcho gera incen-
tivos para que os gestores da alta administracdao busquem uma conduta
ilibada criando, assim, o efeito referido por Tanzi (1998).

0 Codigo de Etica dos Servidores Piblicos Civis do Poder Executivo,
além de outras instrucgoes, torna dever ético dos servidores ptblicos agir
de acordo com os valores de probidade, lealdade, retidao e justica. Proibe
a solicitacdo e o recebimento de qualquer tipo de gratificacdo financeira
para si, para familiares, ou qualquer pessoa, para o cumprimento de sua
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funcdo e, também, veda o uso de informacdes privilegiadas que este
servidor possa conseguir em favor de si, parentes ou qualquer outro
individuo.

0 sequndo item mencionado, que trata da elaboracdo e divulgacao
do Manual do Gestor Publico, tem como objetivo disciplinar e harmonizar
procedimentos, competéncias e restri¢des que digam respeito a atividade
do servidor com funcdes de gestor. Ele foi lancado oficialmente no dia
18 de agosto de 2009 e trata de temas como licitagdes, contratos admi-
nistrativos e de pessoal, bens pablicos, convénios e orcamento publico.

A definicdo clara de regras de comportamento, a simplificacdo e
harmonizacdo de normas e procedimentos ja foram enaltecidos como
instrumentos importantes para inibir a pratica de atos ilicitos por au-
tores como Heimann (2002) e Tanzi (1998). Acredita-se, portanto, que
a criacdo e a disponibilizacdo de um material como esse aos gestores
publicos seja fundamental para diminuir a opacidade nas normas e pa-
dronizar as acOes a serem tomadas pelos funcionarios ptblicos.

A Carta Compromisso de Transparéncia e de Responsabilidade foi
elaborada pelo Governo Estadual, e ja estd em vigor para todos os novos
gestores piblicos do Estado. Alguns dos compromissos firmados por
essa Carta sdo: i) com a ética, probidade administrativa e combate a
corrupcao; ii) com o desenvolvimento e aprimoramento das carreiras
de Estado; iii) com a gestao por resultados; iv) com a obediéncia ao
Codigo de Etica dos Servidores Piblicos e a Codigo de Conduta da Alta
Administracdo; v) com a modernizacao do Estado; e vi) com a defesa do
patrimoénio publico e com a adocdao de medidas corretivas de eventuais
desvios e irregularidades apontadas pelos 6rgdos de controle da Admi-
nistracdo Pablica.

A instituicdo de documentos que orientem a acdo dos funcionarios
e gestores piblicos como cédigos de conduta e de ética, o Manual do
Gestor Pablico e a Carta Compromisso de Transparéncia e Responsabili-
dade sdo controles internos efetivos. Como ja evidenciado no capitulo
anterior, os controles internos devem ser a linha de frente para o ataque
a corrupcdo. Assim, normas de comportamento claras tornam mais facil
o exercicio das fungoes dos gestores e acabam por incrementar os riscos
de deteccao de atos corruptos.
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5.1.3 Modernizacao do Estado e da Gestao Piblica

0 Governo do Estado acredita serem necessarias também medidas
com vistas a modernizar o Estado e a Gestdo Publica, para isso dividiu
suas atuacoOes principalmente em duas areas distintas: i) a Escola de Go-
verno; e ii) a definicdo de novos perfis para as carreiras funcionais (RIO
GRANDE DO SUL, 2008a).

0 objetivo da reestruturacdo da Escola de Governo é promover a
capacitacdo técnica adequada para os gestores indicados a cargos de
direcdo e, além disso, adotar padrdes de remuneracao compativeis com
0 mesmo. Este é um instrumento fundamental para o combate a cor-
rupcao, como evidenciado por Ruzindana (2002) e Tanzi e Kroll (2002).

Em sintese, parece ser consenso entre os pesquisadores do tema cor-
rupcdo a crenca de que a reforma do funcionalismo piublico, que inclua a
instituicdo de salarios justos e compativeis com os salarios oferecidos no
setor privado, bem como a capacitacdo para o exercicio do cargo, é um
dos elementos fundamentais e eficazes para a diminuicdo da corrupcao.

Com a definicdo de novos perfis para as carreiras funcionais, da qual
trata o sequndo item, o Governo do Estado visa introduzir um modelo
de gestdo por resultados, premiando a eficiéncia dos servidores. Este
também é um critério sugerido pelo ponto 4.2 dessa pesquisa, e reite-
rado por diversos pesquisadores na area como Rose-Ackerman (2002) e
Klitgaard (1988). Ao instituir um modelo de gestdo por resultados, se
implantam incentivos positivos para um melhor desempenho dos funcio-
narios publicos, e se desencoraja a ocorréncia de corrupcao.

E interessante observar que a percepcio da sociedade, como senso
comum, é de que os funcionarios piblicos brasileiros sdo, em sua maio-
ria, individuos com baixa afeicdo pelo trabalho, burocraticos e lentos
em suas atividades. Essa baixa estima pelo funcionalismo pode ser
também um fator responsavel pela grande incidéncia de corrup¢ao no
pais. Assim, medidas que visem a valorizacao do funcionalismo piblico,
ndo apenas pela remuneracdo, mas por outros incentivos que levem ao
destaque desses cargos na sociedade, imputando maior status e presti-
gio a esses pode ser um instrumento com grande eficacia no combate a
corrupgao.
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5.1.4 Simples Gaicho

Uma das propostas do Governo Estadual que também pode ser in-
terpretada como uma tentativa de diminuir a corrupcao é a renovacao
e reestruturacdo do Simples Gatcho. Este é um programa que visa dimi-
nuir a incidéncia do Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos
(ICMS) para pequenas e médias empresas. Esta iniciativa complementa
o Simples Nacional implantado em 2007 pelo Governo Federal. A sim-
plificacdo do sistema tributario também foi apontada como um fator
importante para a instituicao de uma estratégia de combate a corrupcao
por Elliot (2002b).

Assim, tem-se que as medidas propostas pelo Governo do Estado do
Rio Grande do Sul na Carta Compromisso de julho de 2008 sdo condizen-
tes com os instrumentos de combate indicados pelos pesquisadores que
se dedicam a este tema, conforme visto no capitulo 4. Assim, é funda-
mental para a inibicdo da corrupg¢do no Estado que essas medidas sejam
efetivamente implementadas.

0 que ainda poderia ser proposto, para complementar essas medi-
das, seriam as reformas no judiciario e nos 6rgdos de fiscalizacdo do go-
verno, tornando-os independentes do poder dos politicos que gravitam
no poder executivo e no poder legislativo. Um exemplo do que ocorre
hoje no Estado é que os sete conselheiros do Tribunal de Contas do Es-
tado, indicados nos tltimos 20 anos pela Assembleia Legislativa e pelo
Governo do Estado, sdo todos politicos (GERMANO, 2009). Dados esses
fatos, é possivel supor que muitas das decisoes desse 6rgao fiscalizador
ndo sejam de todo imparciais, prejudicando o efetivo combate a malver-
sacdo dos recursos puablicos.

Ainda, deveria haver um sistema de incentivos para os delatores
e também um mecanismo que os oferecesse protecdo. Assim, unindo a
implementacdo das reformas propostas pelo Governo do Estado com es-
sas que busquem a independéncia dos 6rgaos de fiscalizagdo e controle
e do judiciario, poder-se-ia ter uma estratégia anticorrupcdao com alta
probabilidade de gerar resultados positivos no futuro.
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5.2 Analise dos questionarios

Esta secdo apresenta os resultados do questionario aplicado aos
deputados da Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul nos dias 28
de outubro e 4 de novembro de 2009. Esse questionario visava obter in-
formacoes da percepcdo dos deputados em relacdo as questdes definidas
por pesquisadores do tema corrupc¢do. Assim, utilizando-se da revisdo
tedrica acerca dos custos, instrumentos e estratégias de combate a cor-
rupcao, construiu-se um questionario (apéndice A) com 20 questoes,
que foi estruturado com 17 questdes organizadas na escala likert de
cinco niveis, sendo 1 discordo totalmente e 5 concordo plenamente. As
outras trés foram questdes abertas. Destaca-se que os valores menciona-
dos no texto podem apresentar uma pequena diferenca do apresentado
no questionario em razao do arredondamento dos valores realizados no
Apéndice A.

A justificativa de aplicar o questionario aos deputados deveu-se ao
fato de que qualquer projeto do executivo, para que entre em vigor, de-
vera ser aprovado pela Assembleia Legislativa. Ainda, o legislativo pode
propor alteracdes nos projetos enviados pelo executivo. Assim, é funda-
mental conhecer a percepcdo dos representantes deste poder para que se
possa inferir as perspectivas de melhoria ou de desvios nos projetos do
governo estadual para combater a corrupcao ou até mesmo, na ausén-
cia de um projeto do executivo, qual seria a perspectiva de um projeto
construido pela Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul.

Uma vez construido, encaminhou-se o questionario aos gabinetes
dos 54 deputados, dos quais 45 responderam. Esse niimero de respon-
dentes permite afirmar que os resultados sdo representativos e total-
mente generalizaveis para a Assembleia Legislativa do Estado do Rio
Grande do Sul. Na Tabela 1, pode-se visualizar alguns dos principais
resultados’ obtidos com a aplicacao do questionario, comparados com o
que fora argumentado pela teoria.

7 Os resultados tratados nesta secdo serdo agrupados como: ndo concordo/discordo (soma dos
percentuais das respostas 1 e 2, ou seja, discordo totalmente e discordo) e concordo (soma dos
percentuais das respostas 4 e 5, ou seja, concordo e concordo plenamente), ressaltando que os
percentuais para cada nivel pode ser observado no Apéndice A.
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Tabela 1 - Comparacao da opiniao dos deputados e dos

resultados teoricos obtidos no trabalho

Questao Opinido Deputados | O que diz a teoria

2 | A corrupgdo é um fator inibidor do Concorda Concorda
desenvolvimento econémico no RS.

5 | A corrupcdo existente no Estado Néo Concorda Concorda
inibe o investimento privado.

6 | 0 aumento dos gastos ptblicos do RS Néo Concorda Concorda
é em parte devido a corrupcao.

7 | 0 Estado do RS perde arrecadagdo em Concorda Concorda
virtude da corrupgao.

9 | A desigualdade de renda existente N&o Concorda Concorda
no Estado decorre, em parte, de um
processo de corrupcdo.

10 | A qualidade do servico publico se Néo Concorda Concorda
deteriorou no Estado em funcédo do
processo de corrupgao.

11 | 0 aumento do preco das tarifas Nao Concorda Concorda
publicas é em parte em decorréncia
do processo de corrupgao.

12 | A corrupgdo exerceu influéncia na N&o Concorda Concorda
magnitude da divida publica do RS.

Elaborada pelo autor.

Pode-se verificar, analisando as respostas obtidas, que a maioria dos
entrevistados, 71%, nao concorda com a afirmacao de que a corrupcao
no Estado do Rio Grande do Sul seria maior do que em outros Estados
desenvolvidos do pais como Sdo Paulo, por exemplo.

Quanto a questao ja discutida nas secdes anteriores, de que a cor-
rupcdo é de fato um inibidor do desenvolvimento econdmico, somente
47% dos respondentes concordaram com essa visdao. Assim, apesar de
nao obter a aceitacdo da maioria absoluta, apenas da relativa, dos depu-
tados, essa opinido coletada pelos questionarios vai ao encontro do que
diversos teoricos ja afirmaram acerca dos impactos da corrupcdo, que ela
retarda o desenvolvimento econémico.

A maioria dos deputados consultados, 64%, acredita que a cor-
rupcao é um fator antigo no Rio Grande do Sul e, 51% acham que o
que aumentou nos ultimos anos foi a percepcao da corrupcdo e nao a
incidéncia do fendmeno em si. Essas respostas sdo coerentes com outro
resultado, a discorddncia de 69% dos entrevistados diante da afirmativa
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de que a corrupcdo teria aumentado apés a implementacdo do Plano
Real. Neste trabalho, foram mencionadas as pesquisas de alguns autores
como Speck (1998) que sugerem que o que vém ocorrendo nos ultimos
anos nao é um aumento no namero de casos de corrupcao, mas sim um
aumento da percepcdo da sociedade frente a esse fendmeno. Atualmen-
te, de fato, ha um interesse maior da sociedade e também dos 6rgdos
de comunicacdo no que se refere a esse tema. Isso contribui para que
exista uma maior probabilidade de deteccao desses crimes e, quando isso
ocorre, passa a ter uma ampla divulgacdo do mesmo, dando a sensacdo
de que eles aumentaram, mas o que aumentou foi a sua percepcao.

Quanto a questdo vista na discussao de custos da corrupcao, de que
essa gera queda nos investimentos, apenas 29% dos deputados concor-
dam que a corrupcao é um fator inibidor do investimento privado no Rio
Grande do Sul, enquanto 47% discordam. O restante ndo soube se posi-
cionar a respeito do tema. Essa é uma questdo que contraria os resulta-
dos de tedricos como Mauro (1995, 2002), que afirma que a corrupgao
atuaria como um imposto quando do planejamento de novos investimen-
tos, incrementando seus custos, o que levaria a evasao desse capital de
paises corruptos para paises com menor incidéncia do fenémeno. Silva
(2001) e Carraro, Fochezzato e Hillbrecht (2006) comprovaram este fato
para o Brasil, ao desenvolverem uma pesquisa em que a conclusdo foi
de que, no periodo de 1994-1998, a existéncia de corrupcdo enddgena
levou a uma reducao dos investimentos privados.

A afirmacdo de que a corrupcao é em parte responsavel pelo aumen-
to dos gastos publicos no Estado é considerada verdadeira para 40% dos
entrevistados, e é falsa para 47%. Esse é outro resultado que contraria as
conclusdes de teéricos na area como Tanzi e Kroll (2002), que afirmam
que a corrupcao gera aumento dos gastos publicos e perda de arrecada-
cdo tributaria. Essa altima conclusdo destes autores obteve a concordan-
cia de 49% dos deputados consultados, e foi rejeitada por 31% desses.

Essa discordancia da maioria dos deputados da afirmacao de que a
corrupcao seria responsavel por parte do aumento dos gastos publicos
no Estado causa estranheza. Dado que a propria definicdo de corrupcao
se baseia nos desvios de verbas piblicas e que o Estado, ndo importando
as circunstancias, deve continuar a prover servicos publicos a populacao,
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beira a obviedade a afirmativa de que a existéncia de corrupcdo aumenta
os gastos publicos estatais. Assim, a ndo ser que a maioria dos entre-
vistados considere que o Estado é livre desse mal, torna-se sem sentido
esse desconhecimento por parte dos deputados, a menos que esse esteja
fundamentado em um profundo desconhecimento dos impactos da cor-
rupcao por parte desses parlamentares.

Para 62% dos entrevistados, a corrupcao nao é um fator que impacta
na desigualdade de renda existente no Rio Grande do Sul. Esse resultado
contraria as conclusdes de alguns dos principais tedricos do tema, como
Rose-Ackerman (2002) e Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (2002), que
afirmam que a corrupcdo é positivamente correlacionada com a desi-
gualdade de renda. Autores como Gyimah-Brempong e Camacho (2006)
ainda afirmam que os efeitos perversos da corrupcdo sobre a desigualda-
de de renda sdo mais intensos em paises da Africa e da América Latina,
conforme visto na secao 3.3.

Considerando-se que o Brasil é um dos paises com maior carga tri-
butéria do mundo e que o Rio Grande do Sul possui um dos maiores per-
centuais de Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos (ICMS)
do pais, entdo, dadas as discussdes apresentadas no ponto 3.3, é dificil
admitir que a corrupcdo ndo seria, em parte, responsavel pela desigual-
dade de renda no Estado, em que a existéncia de corrup¢ao pode levar
a um sistema tributario regressivo, fazendo com que a carga tributaria
recaia mais sobre os individuos mais pobres e que os recursos arrecada-
dos - oriundos de uma carga tdo elevada - sejam destinados em grandes
volumes aos interesses dos corruptores. Assim, esses dois elementos
estariam somando-se para agravar as questoes de desigualdade de renda.

Diversos pesquisadores como Tanzi e Kroll (2002), Elliot (2002b),
Tanzi e Davoodi (1997) e Tanzi (1998) afirmam que a corrupgdo reduz
a qualidade do servico ptblico e diminui a habilidade do governo de
exercer com eficiéncia e eficacia suas funcées. Em contradicdo a isso,
a percepcao de 49% dos deputados consultados é de que a corrupcao
ndo fez declinar a qualidade do servico publico do Rio Grande do Sul
e somente 24% acreditam que sim, ou seja, de que a corrupcao foi de
fato um elemento importante para o declinio dos servicos publicos. Os
demais, 27%, ndo souberam se posicionar a respeito.
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Cabe um destaque a essa questdo. Esse é um ponto relevante no que
se refere a acdo dos corruptos e corruptores, pois neste caso a acgao re-
sulta em custos diretos para toda a sociedade. A ndo compreensao dessa
relacdo por parte dos deputados gera uma impossibilidade de estabelecer
a relacdo entre os custos de a¢des para minimizar a corrupcao e os bene-
ficios sociais da minimizacdo desta. Esse fato resultaria na probabilidade
da ndo aprovacdo de projetos que tivessem custos elevados, justificando
a nado aprovacao, ainda, em razao destes elevados custos, prejudicando
a sociedade como um todo.

Para 44% dos entrevistados, a Assembleia Legislativa do Estado teria
instrumentos para combater a corrupcao no Estado, enquanto 62% do
total acreditam que é funcdo desse 6rgao combater a corrupcdo. Quando
se trata do Tribunal de Contas do Estado, 58% acreditam que o mesmo
dispde de instrumentos para combater a corrupcdo no Estado.

Aqui cabe outro destaque em relacdo as respostas dos entrevista-
dos. Ou seja, a percepcdo, da maioria, de que a Assembleia tem como
funcdo o controle da corrupcdo e de que possui os instrumentos ne-
cessarios para exercer esse controle. Assim, um questionamento surge
imediatamente, que é: por que ela nao propds um projeto de lei que
estabelecesse as condicdes necessarias para inibir a corrupcao no Esta-
do? Essa pergunta poderia servir de base para uma nova pesquisa em
relacdo ao tema.

Em sintese, com a analise realizada neste capitulo, pode-se afirmar
que, em teoria, as medidas propostas pelo Governo do Estado do Rio
Grande do Sul sao adequadas, utilizando a maioria dos instrumentos de
combate a corrupcao propostos no ponto 4 deste trabalho. Se todas es-
tas medidas vierem a ser implementadas e forem bem geridas, provavel-
mente levardo a resultados positivos. Interessante observar ai que essa
ndo é a percepcao dos deputados. Para a maioria dos parlamentares, 58%
do total, os instrumentos de combate a corrupcao do Rio Grande do Sul
nao seriam efetivos. Um provavel motivo para explicar esse resultado,
é que boa parte dos deputados estaduais desconhecam essas medidas e
sua eficiéncia na inibicdo da corrupcao.
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6 Conclusao

0 objetivo geral desta pesquisa é analisar, sob o enfoque econdmico,
os elementos que compdem a Carta Compromisso do Governo Gatcho,
com o intuito de avaliar se ela sera capaz de reduzir a corrupcao no Es-
tado. Pode-se afirmar que esse objetivo foi atingido, uma vez que as me-
didas propostas pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul alinham-se
aos preceitos tedricos observados nesse trabalho e deverdo ser efetivas
se implementadas.

No que concerne a apreciacdo histérica, desenvolvida na primeira
parte dessa pesquisa, foi possivel verificar que a corrupcdo é um elemen-
to antigo e que passou a receber maior destaque, tanto na midia quanto
nas pesquisas, apos o escandalo de Watergate (1972-1974) nos Estados
Unidos. Foi, por muito tempo, um crime mais toleravel pela sociedade.
Porém, apés esse caso, percebe-se que ela passa a ser menos admitida
pela sociedade e, com isso, cresce a divulgacdo desses atos na midia; o
que ndo significa, necessariamente, que estejam aumentando o ntmero
de casos de corrupcdo, mas possivelmente o que esta ocorrendo, de fato,
é apenas o aumento da sua percepcao.

Na segunda parte do trabalho, verificou-se que a corrupcdo pode
gerar inimeros custos econdmicos, que foram analisados sob trés dticas:
os custos aos investimentos, ao setor publico e a sociedade. A exigéncia
de pagamento de propinas pode desestimular o investimento privado na
medida em que gera instabilidade no ambiente de negécios e diminuicao
na competitividade pelo estabelecimento de informacoes privilegiadas.

A corrupcao provoca desvio dos recursos pablicos para a mdo de
particulares. Dessa forma, para manter o mesmo nivel de servicos pres-
tados a populacdo faz-se necessario, por exemplo, o aumento da carga
tributaria.

Por fim, a corrupcao pode agravar as disparidades de renda, ao au-
mentar o poder daqueles que podem pagar propinas em detrimento dos
que nao podem, o que acaba onerando o setor publico e pode levar a um
aumento da carga tributaria. Como aqueles que tém capacidade de pa-
gar propina conseguem sonegar boa parte desses impostos, uma parcela
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desse aumento pode dar-se mediante o aumento de impostos sobre o
consumo (os quais sdo considerados regressivos), contribuindo para um
possivel aumento da regressividade do sistema tributario.

Sobre a revisdo tedrica acerca do combate a corrupcao, tem-se que
os instrumentos de combate mais efetivos sdo: as reformas no poder ju-
diciario, visando sua independéncia, agilidade e eficiéncia; as reformas
no setor publico, valorizando o funcionalismo; a busca pelo aumento da
transparéncia em acoOes, processos e no uso do dinheiro publico, possi-
bilitando o aumento do controle social sobre o0 governo; a instituicao de
um sistema de crime e castigo, que amplie as possibilidades de deteccdo
e promova um aumento das penalidades; e a mudanca nas regras de
financiamento de partidos e campanhas eleitorais.

Ao avaliar as propostas para o combate a corrupcdo, contidos na
Carta Compromisso publicada pelo Governo do Estado do Rio Grande do
Sul em julho de 2008, verificou-se que elas estdo em conformidade com
os instrumentos propostos pelos pesquisadores da area como os mais
eficazes. Porém, ha alguns pontos que essas medidas ndo contemplam,
como as reformas no poder judiciario.

Na analise da pesquisa realizada com os deputados da Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul, quanto as suas percepgoes
acerca do processo de corrupcdo no Estado, encontraram-se resultados
que divergem das conclusdes obtidas pelos principais pesquisadores da
area. Afirmativas como: a corrupcao é positivamente relacionada com a
desigualdade de renda; ela inibe o investimento privado; ela diminui a
qualidade dos servicos publicos; e ela aumenta os gastos publicos, foram
refutadas pela maior parte desses parlamentares.

Portanto, conclui-se que os elementos propostos pela Carta Compro-
misso do Governo Gaticho para inibir a corrupcdo serdo efetivos se forem
todos implementados e bem geridos. Deve-se ter atencdo, no entanto, a
possibilidade de desvios nos projetos quando apresentados a Assembleia
Legislativa, pois as percepcoes dos representantes do legislativo diferem
daquelas preconizadas pelos principais tedricos da area. Entdo, é prova-
vel que algumas acdes desse projeto sejam distorcidas ao passarem pelo
crivo da Assembleia Legislativa, perdendo sua eficacia no cumprimento
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de seu principal objetivo, ou seja, na inibicdo da corrupcao no Estado
do Rio Grande do Sul.

0 pacote anticorrupcdo da gestdo 2007-2010 do Governo do Estado
do Rio Grande do Sul foi lancado em 14/7/2008, ou seja, passaram-se
apenas 16 meses desde sua proposicao, e nem todas as suas medidas
passaram pelo crivo da Assembleia Legislativa. £ um periodo de tempo
relativamente pequeno para que se avalie sua efetividade sobre a evasao
de recursos pablicos, a retomada de investimentos e a correcdo de desi-
gualdades de renda, por exemplo. E, ainda, existem acdes programadas
que ndo foram implantadas, como o Comité Estadual de Controle das
Financas Piblicas e da Transparéncia. Essas sao algumas limitacoes que
foram encontradas ao longo da construcao deste trabalho.

Por fim, na realizacdo desta pesquisa, algumas questdes surgiram,
as quais poderiam servir de base para novas pesquisas. Sao duas: houve
reducao real da corrupcao no Estado apods a implementacao das medidas
propostas pelo Governo do Estado? Outra questdo importante é: dado que
os deputados tém a percepcdo de que é funcdo da Assembleia Legislativa
combater a corrupcdo, por que ela ndo gerou um projeto de lei que es-
tabelecesse as condicdes necessarias para inibir a corrupcao no Estado?
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Apéndice A - resultados das questoes objetivas do questionario

aplicado aos deputados da Assembleia Legislativa do Estado do
Rio Grande do Sul

QUESTAO 12| 3| 4| 5]|NR
1 | A corrupcdo é maior no RS do que em outros 51% | 20% | 20% | 2% | 7% 0%
Estados desenvolvidos do pais, como SP, por
xemplo.
2 | A corrupgdo é um fator inibidor do 16% | 11% | 27% | 22% | 24% | 0%

desenvolvimento econémico no RS.

3 | A corrupcdo é um elemento antigo no RS. 13% | 13%| 9% | 13% | 51% | 0%

4 | A corrupcdo é um elemento mais presente no 49% | 20% | 13% | 7% | 11%| 0%
RS a partir da implementacdo do Plano Real.

5 | A corrupcao existente no Estado inibe 33% | 13% | 24% | 16% | 13% | 0%
o0 investimento privado.
6 | 0 aumento dos gastos ptblicos do RS é em 24% | 22% | 13% | 24% | 16% | 0%

parte devido a corrupcao.

7 | 0 Estado do RS perde arrecadagdo em virtude 11% | 20% | 20% | 20% | 29% | 0%
da corrupcdo.
8 | O RS tem realizado investimentos 22% | 18% | 33% | 13% | 11% | 2%
desnecessarios em funcdo de beneficios
a empreiteiras.

9 | A desigualdade de renda existente no 36% | 27% | 13% | 2% | 22%| 0%
Estado decorre, em parte, de um processo de
COITupCao.

10 | A qualidade do servico publico se deteriorou 24% | 24% | 27% | 20% | 4% | 0%
no Estado em funcgdo do processo de corrupcdo.

11| 0 aumento do preco das tarifas pablicas é em 18% | 24% | 24% | 13% | 20% | 0%
parte em decorréncia do processo de corrupcao.

12 | A corrupgdo exerceu influéncia na magnitude 20% | 38% | 7% | 13% | 20% | 2%
da divida publica do RS.

13| A corrupcao no RS ndo aumentou nos altimos 11% | 18% | 18% | 29% | 22% | 2%
anos, o que aumentou foi a sua percepgao.

14 | A Assembléia Legislativa dispoe de 9% | 9% | 38% | 20% | 24% | 0%
instrumentos para combater a corrupcdo no RS.
15| O TCE dispde de instrumentos para combater 7% | 11% | 20% | 16% | 42% | 4%

a corrupcao no RS.

16 | E funcdo da Assembléia Legislativa combater 11% | 7% | 16% | 18% | 44% | 4%
a corrupcdo no Estado.

17 | Os instrumentos de combate a corrupcdo 16% | 42% | 22% | 11% | 4% | 4%
adotados pelo RS sdo efetivos.

Elaborado pelo autor.
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