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Corrupcao: teoria,
evidéncias empiricas e
sugestoes de medidas
para reduzir seus niveis
no Brasil - uma analise

institucional

Newton Paulo Bueno, doutor em Economia, professor Associado do
Departamento de Economia, Universidade Federal de Vigosa

Resumo

Encontra-se hoje bem estabeleci-
do na literatura que a qualidade das
instituicoes de um pafs é um dos
principais determinantes de seu grau
de desenvolvimento econémico. Para
qgue o desenvolvimento econébmico
sustentado ocorra, entretanto, é pre-
Ciso que as instituicdes que garan-
tem a aplicacdo das leis e contratos
funcionem adequadamente; em par-
ticular, é preciso que os niveis de cor-
rupcao no enforcement das leis ndo
sejam elevados. O objetivo deste ar-
tigo é oferecer alguma evidéncia em-
pirica sobre o problema da corrup-
¢do no Brasil, identificar suas
principais causas e sugerir algumas
medidas que possam contribuir para
reduzir seus niveis. Usando o para-
digma de analise neo-institucionalis-
ta, partiu-se da premissa de que o
fato de uma lei ser aplicada com efi-
ciéncia depende crucialmente dos
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incentivos a que os funcionarios das
agéncias encarregadas de aplica-la
estdo submetidos. Explorando as
consequéncias l6gicas dessa premis-
sa, concluiu-se que, como sugerido
pela literatura empirica internacio-
nal, existe um espaco significativo
para a reducao nos niveis de corrup-
cdo, adotando-se medidas relativa-
mente simples para garantir a aplica-
cdo de leis ja existentes, o que geraria
beneficios imediatos para a maior
parte da populagao brasileira.

1. Introducao

Encontra-se hoje bem estabeleci-
do na literatura que a qualidade das
instituicbes de um pais é um dos
principais determinantes de seu grau
de desenvolvimento econdmico.
Instituicdes, segundo a classica defi-
nicdo de Douglass North (1990:3),
sao as regras do jogo social criadas




pelos individuos para organizar as
interacbes pessoais em sociedades.
Elas consistem em restricoes infor-
mais ao comportamento individual,
dadas pelo costume e pela tradicéo,
e restricdbes comportamentais for-
mais, como constituicoes e leis. Em
conjunto com as restricoes tradicio-
nais dadas pela teoria econdmica, as
instituicdes definem o espaco de es-
colha individual, determinando os
custos de transacao e de produgao
e, consequentemente, a lucrativida-
de e a viabilidade de engajar-se nas
diferentes atividades econdmicas
(produtivas e nao-produtivas). As
instituicoes assim fornecem a estru-
tura de incentivos de uma economia,
moldando o sentido da evolucao
econdmica em direcdo ao crescimen-
to, estagnacado ou declinio (North,
1991, p. 97). Entre as instituicoes
mais decisivas para o desenvolvimen-
to econdmico estao as leis que regu-
lam o direito de propriedade e as
que impedem a predagao econdmica
por parte dos governantes, visto que
estas determinam, em Ultima instan-
cia, a estabilidade das demais insti-
tuicoes e ndo podem ser substituidas
por solugdes coaseanas, isto é por
acordos informais ou formais priva-
dos entre individuos (ACEMOGLU e
JOHNSON, 2005). Desse modo, in-
fluenciam os investimentos em capi-
tal fisico e humano e no desenvolvi-
mento de novas tecnologias,
implicando que, embora fatores cultu-
rais e geograficos possam também ter
importancia, as instituicbes sejam a
principal fonte de diferencas de desen-
volvimento econémico entre paises.

Mas, como também registrado
nessa literatura, ndo basta que a le-

gislacdo que define a estrutura de
direitos de propriedade e outras leis
seja adequada. Para que o desenvol-
vimento econdmico sustentado
ocorra é preciso que as instituicoes
que garantem sua aplicacdo, por
exemplo que garantem a execucao
de contratos, funcionem adequada-
mente (NORTH, 2005, cap. 12); em
particular, é preciso que os niveis de
corrupgao no enforcement das leis
ndo sejam elevados (MAURO, 1995).
Uma das razdes pelas quais as insti-
tuicdes ndo sdo sempre aplicadas de
forma eficiente é a escassez de meios
para fazé-lo em paises menos desen-
volvidos, por exemplo a falta de re-
cursos para sustentar um poder judi-
ciario de qualidade e uma policia
eficiente para investigar e prevenir
crimes. Diversos estudos, entretanto,
tém indicado que a causa mais im-
portante para a ineficiéncia do apa-
rato de enforcement é a corrupcao
dos agentes que teriam a funcdo de
garantir a aplicacdo das leis, o que
explica a pouca evidéncia empirica
de que a destinacao de mais recursos
para essas instituicoes pudesse me-
lhorar a qualidade de sua atuacao
(SVENSSON, 2005). Hay e Shleifer
(1998) relatam o ilustrativo exemplo
a respeito de que na Russia as tropas
de elite vendem ao crime organizado
as armas mais sofisticadas adquiridas
pelo governo para combater esses
mesmos criminosos. Embora este se
trate evidentemente de um caso ex-
tremo, nao parece tao absurdo fazer
paralelos com situacoes que ocorrem
corriqueiramente no Brasil, como,
por exemplo, a leniéncia com a co-
mercializagdo ilegal de armas com
traficantes de drogas e de itens da
merenda escolar ou de remédios dis-
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tribuidos pelo Estado aos mais ca-
rentes.

O objetivo deste artigo é avaliar
em que medida esses paralelos sdo
de fato justificados, oferecendo al-
guma evidéncia empirica sobre o
problema da corrupgdo no Brasil,
identificando suas principais causas
e apontando algumas medidas que
possam contribuir para reduzir seus
niveis. Para isso, tomarei como base
alguns dos mais recentes estudos
sobre o tema, que tendem a consi-
derar a corrupgdo ndo como um
problema moral, mas como produ-
to de uma matriz de incentivos ina-
dequada. A premissa que norteia
este trabalho em outras palavras,
parafraseando a célebre frase de
Douglass North, é a de que em um
pais onde a matriz institucional fa-
vorece a corrupgao, prosperarao
atividades ligadas a ela. Assim, sen-
do a corrupgao um crime produzi-
do pelo célculo e ndo pela emocao,
temos de procurar suas causas e
possiveis solucdes na natureza de
nossas instituicoes.

Grosso modo, pode-se dizer que
as contribuicdes recentes sobre o
tema desdobram-se em duas dire-
¢6es fundamentais. Uma primeira
vertente de trabalhos procura iden-
tificar os determinantes mais gerais
da corrupcao, com base em evidén-
cia empirica coletada; uma questao
tipica explorada por essa literatura
é, por exemplo, a tentativa de iden-
tificar os fatores macroinstitucio-
nais ou sistémicos que tornam as
sociedades mais vulneraveis a cor-
rupcdo. Uma segunda vertente
procura identificar as deficiéncias
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microinstitucionais, ou de estrutu-
ras de governanga, que tornam as
sociedades mais propensas a exibir
corrupgao. As conclusdes dos tra-
balhos inseridos na primeira cor-
rente tendem a gerar proposicoes
de combate a corrupgao que re-
querem alteracdes abrangentes no
ambiente institucional, como por
exemplo reformas do Estado. J&, os
trabalhos incluidos na segunda
corrente tendem a enfatizar solu-
¢des mais pontuais, que envolvem
mudancas de natureza microinsti-
tucional, as quais, por essa razao,
sdo em principio mais faceis de im-
plementar. Dada a natureza da
contribuicdo que pretendemos dar
neste trabalho, enfatizaremos a con-
tribuicao desta ultima corrente.

O trabalho estad estruturado da
seguinte forma. Na segunda secao,
apresento os conceitos e definicoes
essenciais para compreender a dis-
cussao geral, explicando de que ma-
neira as diferentes praticas de cor-
rupcao podem afetar as sociedades,
bem como alguns poucos fatos ge-
rais apenas para situar a questao,
enfatizando alguns dados mais re-
centes sobre o Brasil. Na terceira se-
cao, sintetizo os principais resultados
obtidos pelos estudos empiricos mais
relevantes, explicitando o grau de
robustez estatistica desses resulta-
dos. Na quarta secdo, discuto como
esses resultados podem gerar
insights para a politica de combate a
corrupcao no Brasil, a partir da ava-
liacdo de quais dos resultados empi-
ricos identificados em nivel interna-
cional sdo ou podem ser aplicaveis
para o Brasil. Na quinta secao, con-
cluo o trabalho.




2. Conceitos e fatos

A definicdo mais operacional de
corrupcao é a utilizada pelo Banco
Mundial. Por esta definicdo, corrup-
¢ao consiste no abuso de poder pu-
blico para beneficio privado (TANZI,
1998). Isto ndo significa que ndo
exista corrupcdo que nao envolva o
setor publico, mas que ela se encon-
tra em geral conectada com as ativi-
dades do Estado. Entre as esferas da
atividade governamental que sao
terreno mais fértil para a corrupcao,
encontram-se as atividades associa-
das a regulacdo e a concessdo de
autorizagdes para o engajamento
em negdcios, a concessao de docu-
mentos como passaportes, ativida-
des relacionadas a arrecadacao e a
fiscalizacdo de impostos e as ativida-
des relacionadas a controle de pre-
cos e fornecimento de bens subsidia-
dos a populacoes de baixa renda.

Embora a corrupcao sempre esti-
vesse presente nessas areas em qua-
se todos os paises do mundo, a lite-
ratura, para nao dizer os préprios
governos, tendia no passado a ado-
tar uma visao relativamente compla-
cente em relagdo ao problema. Esta
postura apoiava-se na tese de que,
muitas vezes, a corrupgao seria uma
forma de contornar entraves buro-
craticos que, em estados autorita-
rios, causariam mais danos a ativida-
de econdmica se ndo houvesse meios
de contorna-los (LEFF, 1964). Mas
essa visdo encontra-se completa-
mente superada. E consenso atual-
mente que a corrupcdo reduz a efi-
ciéncia econdbmica e o bem-estar dos
cidadaos através de varios canais. Os
principais sao: a reducao da capaci-

dade governamental de implementar
controles e regulamentacdes para
corrigir falhas de mercado; a distor-
cao da matriz de incentivos, induzin-
do a alocacao de recursos para ativi-
dades nao-produtivas; a elevacao do
grau de pobreza acima dos niveis
que ele poderia estar, na medida em
que reduz a renda potencial dos mais
pobres, e finalmente, e em certa me-
dida, a reducao da legitimidade da
economia de mercado e da propria
democracia.

O Brasil atualmente encontra-se
numa posicao incomoda em termos
de diversos indicadores de corrupcao
mundialmente considerados. Um
dos mais conhecidos, o indicador da
agéncia Transparency International,
nos coloca em 72° lugar em um blo-
co composto por China, india e
México. O que significa que, apesar
de ter havido uma ligeira melhora
em relacdo a situacao de dez anos
atras, estamos ainda abaixo do pata-
mar que a agéncia considera como
indicador de que a corrupcdo deixa
de ser um problema (o valor 5 para
o indice reflete este patamar) — os
paises mais bem situados, Finlandia
e Nova Zelandia, por exemplo, apre-
sentam um indicador de 9.4 em uma
escala de 0 a 10.

Esses resultados ratificam as esti-
mativas de Mauro (1995) realizadas
para a década de 1980. O indice de
eficiéncia burocratica calculado nes-
se trabalho, que inclui, além da per-
cepcao de corrupgao pelos agentes
econdmicos, informacdes sobre a
eficiéncia do sistema judiciario e da
burocracia governamental, nos clas-
sificava em um grupo de paises com
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alto grau de corrupcao. Usando es-
sas informagdes, apenas para ter
uma idéia geral do efeito da corrup-
¢do sobre nossa economia, podemos
inferir que se o Brasil conseguisse al-
cancgar o nivel de eficiéncia burocra-
tica do Uruguai, por exemplo, nossa
taxa de investimento em relacao ao
PIB seria cerca de 5% maior e a taxa
anual de crescimento do PIB, aproxi-
madamente 0,5% maior.

O que tem a literatura recente a
dizer sobre as causas da corrupcao,
que parece afetar de modo seme-
lhante paises em graus semelhantes
de desenvolvimento econémico?

3. Causas comuns
da corrupcao

Podem-se dividir as causas da cor-
rupcdo em dois tipos principais:
aquelas que derivam do ambiente
institucional global do pais, como as
estudadas por Douglass North, que
denominamos de causas sistémicas,
e as que derivam do fato de que es-
truturas de governanca especificas
sinalizam incentivos inadequados
para as partes envolvidas em transa-
¢bes, como as inspiradas nos traba-
lhos seminais de Oliver Williamson e
Ronald Coase.

3.1 Causas sistémicas

As causas associadas ao meio-
ambiente institucional geral dos pa-
ises, que podem ser consideradas
consensuais ou quase consensuais
na literatura (e por isso sem que pre-
cisemos destacar referéncias especi-
ficas) sao:
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a) baixo nivel de desenvolvimento
econdmico, embora o sentido de
causacao possa ocorrer na dire-
cao inversa, isto é, maior cresci-
mento econémico gerando me-
Nos COrrupgao;

b) fraqueza de instituicoes legais e
financeiras independentes — por
exemplo, o judiciario, a policia e
auditores financeiros — capazes
de fiscalizar o setor publico;

¢) maior dotacdo de recursos natu-
rais, 0 que abre maiores possibili-
dades de predagdo governamen-
tal;

d) menor abertura ao exterior, medi-
da pelo indicador Importacoes
sobre PIB;

e) menor adesdo a democracia, in-
cluindo menores graus de liber-
dade de imprensa, embora pare-
¢am estar presentes nao
linearidades importantes nessa
relacdo. Paises com sistemas me-
dianamente democraticos po-
dem, por exemplo, apresentar
piores indicadores de corrupcao
do que ditaduras declaradas; sen-
do que a democracia passa a ser
um fator realmente decisivo para
reduzir a corrupgao apenas acima
de um certo patamar.

Outros trabalhos tém apontado
causas nao tao solidamente assenta-
das em evidéncia econométrica ou
ainda ndo suficientemente replicadas
por outros estudos, por exemplo:

a) elevada participacdo do Estado na
economia, porque aumentam as
oportunidades de corrupgao para
osagentesdo Estado (LaPalombara
1994);




b) adocéo de politicas industriais ati-
vas (Ades e di Tella, 1997);
predominancia do protestantismo
sobre outras religides (Paldam,
2001);

colonizacao por paises ibéricos
(Acemoglu et al., 2005);
desigualdade econémica (Jong-
sung e Khagram, 2005);
diferencial de género, sendo as
mulheres em média menos cor-
ruptas do que os homens (Swamy
etal., 1999).

o)

Todas essas causas apontam para
a necessidade de mudancas sistémi-
cas do meio-ambiente institucional,
por exemplo, uma reforma geral do
Estado, como sugerido por Tanzi
(1998) ou reorientacbes gerais da
politica econémica, o que em geral
envolve mudancas abrangentes no
aparato institucional das sociedades
(para ndo falar de mudancas cultu-
rais, impossiveis de serem alcangadas
em prazo minimamente razoavel,
como as sugeridas pelos estudos do
segundo grupo acima). Sera possivel
identificar pontos de alavancagem,
em que mudancas factiveis de serem
implementadas sejam capazes de le-
var a reducoes significativas da cor-

rupcao em paises como o Brasil? Este
ponto crucial é desenvolvido a se-
quir.

3.2 Causas relacionadas a
estruturas de governanca
inadequadas

O problema da corrupgéo pode
ser modelado como um problema
tipico que ocorre em estruturas de
governanca denominadas “Principal-
Agente”. Em termos simples, o pro-
blema surge porque funcionarios
governamentais, que deveriam ga-
rantir a aplicacdo de leis e regula-
mentos no interesse da sociedade,
deixam de fazé-lo para perseguir sua
propria agenda de interesses. O pro-
blema pode ser modelado como um
jogo sequencial de duracdo finita
(figura 1).

A sociedade, através do governo
em exercicio, deve decidir se cria uma
nova agéncia para controlar, diga-
mos, a extracao de um recurso natu-
ral. Se a agéncia ndo é criada, firmas
privadas multinacionais extrairdo
todo o recurso, e a sociedade nao se
beneficiard dessa atividade. Os pay-
offs da sociedade e da agéncia (que

Figura 1 - O problema da corrupcao como uma situacao principal-agente

—
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ndo foi criada) serdo nesse caso de
zero. Se, por outro lado, a agéncia é
criada, ela pode se corromper o que
a levara a atuar com baixo nivel de
eficiéncia e altos niveis de corrupcéo,
favorecendo os interesses das firmas
em detrimento dos da sociedade. A
situacdo ideal do ponto de vista so-
cial seria de que a agéncia atuasse
honestamente, ndo aceitando propi-
nas oferecidas pelas firmas; nesse
caso, o pay-off da sociedade seria de
15 e o da agéncia também de 15 (os
numeros especificos ndo sao impor-
tantes, servindo apenas para diferen-
ciar as opc¢oes estratégicas de cada
agente). Mas isso ndo é provavel de
acontecer. Uma vez que a sociedade
aceite criar a agéncia, a decisao de
como atuar passa para as maos da
agéncia (na suposicao de que o prin-
cipal ndo detém a informacao ou os
meios para controlar eficientemente
0 agente e, por isso, em primeiro lu-
gar, criou a agéncia). Passando a
agao as maos da agéncia, esta agira
em seu proprio interesse, que corres-
ponde a situacao em que ela se deixa
corromper. Ainda assim, entretanto,
valera a pena para a sociedade criar
a agéncia (e o agente estad conscien-
te deste fato), pois esta inibira em
alguma medida a acdo predatéria
das firmas, nem que seja apenas
para tornar o pagamento de propina
vantajoso para as firmas. Os pay-offs
da sociedade e da agéncia serdo en-
tdo de 5 e 20, respectivamente.

Note-se que essa solucao para a
interacdo estratégica entre principal
e agente é inferior em termos sociais
a situacao em que a agéncia age ho-
nestamente, pois o pay-off conjunto
é inferior. Um resultado fundamental
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da teoria da acdo coletiva é que isto,
entretanto, ndo é relevante para a
solucao do jogo acima: a agéncia se-
guira sua propria agenda e o gover-
no nao terd outra alternativa a ndo
ser aceitar, olhando para o lado, este
comportamento (porque a alternati-
va seria ndo ganhar nada, ou ganhar
cinco unidades).

Quando colocado dessa forma,
isto é, como uma situacdo do tipo
Principal-Agente, identificamos ime-
diatamente o que esta errado e infe-
rimos intuitivamente o que deve ser
feito para corrigir o problema. A cor-
rupgao ocorre porque os agentes sao
estimulados a fazer isso; assim, para
induzir os agentes a se comportarem
honestamente basta mudar a estrutu-
ra de incentivos a que eles estao sub-
metidos. Mas o problema, infelizmen-
te, € bem mais complexo do que
parece a primeira vista. Examinemos
algumas possibilidades.

a) poderiamos, em primeiro lugar,
estabelecer incentivos para os
agentes se comportarem hones-
tamente; isto poderia ser feito de
duas maneiras: estabelecendo
uma penalidade para os agentes
que forem apanhados aceitando
propinas, ou implementando
maiores saldrios para que os
agentes tivessem menos incenti-
VoS para se comportar desonesta-
mente. Na primeira alternativa,
seria estabelecida uma punicao
monetdria y para esses agentes,
e, no segundo, um aumento sa-
larial A (figura 2).

Seyou A > 5, seria interessante
para o agente se comportar de ma-




Figura 2 - O problema da corrupcao como uma situacao

principal-agente com penalidades e incentivos
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neira honesta — as evidéncias empiri-
cas disponiveis até o momento, en-
tretanto, ndo nos levam a ser
otimistas em relagcdo a qualquer das
duas alternativas.

Mokherjee e Png (1995), por
exemplo, mostram que para valores
razoaveis da penalidade por corrup-
cao, o efeito dessa estratégia seria
aumentar o valor da propina exigido
pelo agente e ndo torna-lo menos
propenso a corrupcao. Isto poderia
levar as empresas a reduzir suas pra-
ticas ilegais, devido ao maior custo
para pagar o agente. Neste caso,
embora o grau de corrupcdo aumen-
tasse, haveria uma reducao da ativi-
dade indesejada — digamos, a gera-
cao de poluicao por empresas
mineradoras. No médio prazo, entre-
tanto, o alto custo das propinas po-
deria induzir as firmas a fecharem as
portas, deixando o pafs, no caso de
se tratar de uma empresa estrangei-
ra, levando a uma situacdo em que
nem a sociedade e, claro, nem a
agéncia sao beneficiadas. O efeito
dos aumentos salariais seria seme-
lhante ao do aumento da penalida-
de, ou seja, os agentes exigiriam
maiores propinas. Em alguns casos,

como em Singapura, detectou-se
uma relacao positiva entre melhores
salarios de funcionarios publicos e
menos corrupcdo, mas o fato de que
existe corrupcao significativa em pa-
ises onde os salarios dos funcionarios
sao muitas vezes maiores do que em
outros, onde a corrup¢ao nao é subs-
tancialmente maior, sugere que a
correlacdo positiva entre melhores
salarios dos funcionarios publicos e
menores niveis de corrupcao da ma-
quina publica ndo é suficientemente
robusta para fundamentar a politica
publica. Uma alternativa para essas
estratégias, segundo os autores, se-
ria a de estabelecer uma multa dire-
tamente sobre as empresas que ten-
tam corromper funcionarios publicos,
focando a pratica de punigao no cor-
ruptor, mas ainda nao ha suficiente
evidéncia para delinear politicas ba-
seadas nessa possibilidade.

b) uma segunda linha de ataque a
corrupcao poderia ser diminuir o
poder de barganha em estabele-
cer o valor das propinas dos fun-
cionarios publicos através da cria-
cao de concorréncia entre
agentes, o que poderia tornar o
pay-off da atuacdo desonesta por
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parte da agéncia (figura 2) infe-
rior ao da atuagao honesta. Isto
poderia ser feito, por exemplo,
em agéncias publicas destinadas
a concessao de documentos como
passaportes, em que os cidadaos
poderiam se dirigir a agéncias (in-
dependentes) em outros estados,
ou a outras reparticoes dentro da
mesma agéncia, para a obtencdo
do documento.” Nao ha, entre-
tanto, evidéncia empirica convin-
cente sobre a possibilidade de
essa estratégia realmente funcio-
nar. Além disso, como assinalado
por Svenson (2005), esse meca-
nismo sé funcionara na pratica se
cada agéncia puder produzir indi-
vidualmente o documento em
tela; caso diversas agéncias e fun-
cionarios precisem participar da
geracdo do documento, o que é
mais provavel para a maioria dos
documentos, niveis extremamente
altos de propinas podem ocorrer. d)

¢) uma forma alternativa de redu-
zir o poder de barganha dos fun-
ciondrios no estabelecimento de
propinas seria estabelecer, como
sugerido por Rose-Ackerman
(1994), agéncias com jurisdicoes
superpostas fazendo com que o
corruptor potencial tenha de per-
suadir a todos os funcionarios
envolvidos para conseguir a van-
tagem indevida. O problema des-
sa estratégia é que a adogao des-

1. Isto ndo significa que estejamos insinuando que
a Policia Federal, responsavel pela emissao de pas-
saportes no Brasil, esteja se corrompendo nessa
atividade, ou que de resto qualquer outra agéncia
brasileira que possa ser identificada com as ativi-
dades listadas o esteja. Este trabalho ndo tem o
objetivo de identificar empiricamente corrupgao na

burocracia publica brasileira.
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sa estrutura de governanca
poderia levar empreendimentos
legitimos ao problema do multi-
plo veto. Tal problema ocorre
guando funcionéarios em diferen-
tes niveis atrasam deliberadamen-
te o andamento de uma deman-
da para atrair maiores propinas.
Bardhan (1997) registra o interes-
sante fato de que ha uma distin-
cao terminoldgica em russo entre
mzdoimstvo, aceitar uma remu-
neracao pelo que vocé teria de
fazer de qualquer maneira, e
likhoimstvo, aceitar uma remune-
racdo pelo que vocé ndo deveria
estar fazendo. Em vez de realizar
rapidamente suas tarefas, funcio-
narios corruptos na Russia e na
india, sequindo essa légica, histo-
ricamente causam atrasos admi-
nistrativos para conseguir propi-
nas.

outra linha de ataque seria forta-
lecer as instituicOes responsaveis
pelo “enforcement” das leis e re-
gulamentos anticorrupcdo. A pre-
missa implicita desta estratégia é
a de que uma aplicacdo e fiscali-
zagao mais rigorosas tornariam o
pay-off da atuacdo desonesta in-
ferior ao da atuacao honesta para
o agente. O ponto fraco neste ar-
gumento é que o sucesso dessa
estratégia depende da existéncia
de um aparato macroinstitucio-
nal, um poder judicidrio e institui-
¢oes de fiscalizacdo incorruptiveis
e eficientes, o que em geral ndo é
verdadeiro em paises menos de-
senvolvidos. Nao é de surpreen-
der, portanto, que exista pouca
evidéncia empirica de que desti-
nar mais recursos para as institui-



cbes existentes de “enforcement”
das leis anticorrupgao reduza de fato
a corrupcao (SVENSON, 2005).

e) uma estratégia alternativa para au-
mentar o grau de accountability do
setor publico seria aumentar o
grau de transparéncia das ativida-
des. Isto poderia ser alcancado
combinando duas medidas basi-
cas: simplificando os detalhes bu-
rocraticos e a documentacéo re-
querida e facilitando o acesso a
informacdo de modo a permitir o
acompanhamento do andamento
de processos e requerimentos pe-
los interessados. Um exemplo: a
nenhum pesquisador experiente
ocorre atualmente incluir infor-
magdes falsas sobre publicacdes
em seus Curriculos Lattes, pois a
fraude seria imediatamente de-
tectada pelos pares, uma vez que
a informacao esta disponivel na
base de dados do CNPQ. Assim,
uma vez definidos critérios obje-
tivos e quantificaveis para conces-
sdes de financiamentos e bolsas,
foi possivel simplificar considera-
velmente e tornar mais objetivo o
processo. Para procedimentos
mais complicados, que envolvem
regulamentagcdes complexas e
terminologia ndo acessivel as par-
tes diretamente interessadas, uma
alternativa que tem funcionado é
contratar agéncias privadas para
fiscalizar o processo. Yang (2005),
por exemplo, mostra que um nu-
mero crescente de paises em de-
senvolvimento tem contratado
firmas internacionais para condu-
zir inspecdes pré-embarque de
importacdes. O resultado tem
sido altamente favoravel, produ-

zindo um aumento das importa-
coes (em relacdo a situacdo pré-
inspecao) e uma reducdo das
medidas de falsas declaracdes nas
alfandegas.

4. Discussao

A corrupgao € um fenémeno ob-
viamente derivado de multiplas cau-
sas, mas € importante tentar identi-
ficar a importancia relativa dessas
causas e em que medida podemos
atuar sobre elas.

Em primeiro lugar, é claro que fa-
tores culturais sdo importantes.
Trabalhos seminais dos novos econo-
mistas institucionais tém detectado
que nossa heranca ibérica tem a ver
com a maior influéncia das relacoes
pessoais nas transacdes econémicas.
Mas esses fatores sdo formados ao
longo da histoéria e encontram-se en-
raizados em nossa cultura e entrela-
cados com nossas instituicoes mais
fundamentais, sendo assim dificeis
de mudar a curto prazo (BUENO,
2004). Exortar pessoas a se compor-
tarem de forma mais honesta ou
mais patridtica em seu trabalho, por
exemplo, dificilmente pode ter um
efeito significativo sobre os niveis de
corrupcao, pelo simples fato de que
em sociedades como a nossa, em todas
as esferas da vida, as relacdes pessoais
(e, portanto, o favoritismo) s&o mais im-
portantes do que regras objetivas e im-
pessoais de comportamento.

A inadequacao da legislacao, em
segundo lugar, pode ser de fato um
fator gerador de incentivos para a
corrupgao. Mas, antes de pensar em
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instituir novas normas gerais, como
leis e regulamentos que punam mais
rigorosamente essa pratica, devemos
nos perguntar se o problema é de
fato com a legislacdo ou com a apli-
cagao dessas leis. Por exemplo, pode
acontecer que as leis sejam suficien-
tes “no papel”, mas ndo sejam efeti-
vamente aplicadas. E interessante a
esse respeito que ndo haja nem em
portugués nem em espanhol uma
boa traducao para “enforcement”, o
que sugere que 0s paises de coloni-
zacdo ibérica tenhamos algum pro-
blema basico em garantir a aplicacéo
de leis. Mas o ponto é que dificil-
mente podemos esperar que simples
mudancas na legislacdo possam ser
suficientes para enfrentar mais pro-
dutivamente a corrupgao e o crime
em geral.

Parece entdo desejavel tentar
identificar trés tipos de variaveis: a)
as que intuitivamente podem ter
efeito sobre a corrupcdo, mas sobre
cujo efeito ndo temos evidéncia em-
pirica suficiente; b) as que compro-
vadamente afetam o grau de corrup-
¢do em um pais, mas que sao dificeis
de alterar sem profundas alteracdes
em nossa matriz institucional; e ¢) as
que a literatura tem identificado
como importantes em afetar o grau
de corrupcao e sobre as quais pode-
mos ter algum sucesso em atuar.

No primeiro grupo, encontram-se
variaveis como o tamanho do Estado,
o grau de intervencdo do Estado so-
bre a economia, o nivel de salérios
do funcionalismo publico e a quali-
dade da legislacao anticorrupcao.
No segundo grupo, destacam-se a
qualidade de instituicbes como o po-
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der judiciario e do aparato de fiscali-
zacao estatal, o grau de democrati-
zacao do pals, o grau de abertura da
economia e a dimensao da dotacao
de recursos naturais. No grupo mais
decisivo para a viabilidade da im-
plantacdo de politicas anticorrupcao,
finalmente, destacam-se as seguin-
tes variaveis:

a) Grau de burocratizacao das ativi-
dades. O elevado grau de buro-
cratizacao em determinados seto-
res da administracdo publica
favorece a proliferacdo de meios
para contornar as barreiras para
realizar atividades legais e simul-
taneamente abre espaco para ati-
vidades ilegais, devido as difi-
culdades de monitora-las
eficientemente e de forma trans-
parente em razao das complexi-
dades administrativas. Segundo o
ultimo relatério Doing Business
do Banco Mundial, por exemplo,
o Brasil continua sendo um lugar
dificil para fazer negécios, encon-
trando-se na 1252 posicao entre
181 economias. O ranking mede
a dificuldade de se obter docu-
mentos como registro de proprie-
dade e documentacao para abrir
e fechar uma empresa. Para abrir
um negécio, por exemplo, sdo
necessarios 18 documentos e 152
dias (na Bélgica, para efeito de
comparacdo, necessita-se apenas
de trés documentos e quatro
dias). Para regularizar contas com
o fisco os nUmeros sdo ainda mais
desanimadores: necessitam-se em
média 2.600 horas, muito a fren-
te do segundo colocado,
Camaroes, onde esse tempo é de
1.400 horas. Nessas condicoes, é




natural que prosperem todo o
tipo de artificio para apressar ou
impedir o atraso de concessao de
licencas de importagado e de ou-
tros documentos. A reducao de
etapas burocraticas deve ser en-
tao colocada como uma meta em
qualquer esfera de atuacao do
governo, principalmente em ativida-
des como a concessao de licencas e
autorizacbes, e a concessao de docu-
mentos como passaportes;

Grau de interacdo direta entre
funcionarios publicos e usuarios
dos servicos. Nas atividades onde
nao for possivel reduzir o nivel de
etapas burocraticas, deve-se re-
duzir ao minimo a interacao dire-
ta entre interessados e funciona-
rios publicos, substituindo sempre
gue possivel entrevistas e audién-
cias por processos informatizados
e transparentes; como no exemplo
dado para concessao de bolsas e
financiamentos de pesquisas;
Qualidade do aparato de fiscali-
zacdo. No caso de nao ser factivel
uma melhora substancial do apa-
rato de fiscalizacdo, a énfase deve
ser deslocada dos corruptores
passivos para os ativos, estabele-
cendo penalidades substanciais e
criveis para os ultimos, embora
sem evidentemente adotar uma
postura leniente em relacao a
funcionarios publicos corruptos;
Grau de independéncia dos orga-
nismos de fiscalizacdo. Visto ser
muitas vezes dificil estabelecer
mecanismos independentes de
fiscalizacdo de atividades no seio
do préprio governo, parece justi-
ficavel em alguns casos delegar a
fiscalizacdo das atividades de cer-
tas agéncias mais expostas a cor-

rupcdo, como a de alfandega, a
firmas privadas independentes,
ao menos em termos de double
checking. Uma pratica que pode
melhorar o grau de accountability
das agéncias publicas é a demo-
cratizacdo das informacdes sobre
processos em andamento, via in-
ternet, por exemplo.

5. Conclusao

Embora a literatura tedrica sobre
a corrupcdo e seus efeitos sobre a
sociedade tenha crescido substan-
cialmente nos ultimos anos, a evi-
déncia empirica sobre a eficacia de
medidas anticorrupcdo é ainda insu-
ficiente. Uma das principais razoes
para essa deficiéncia talvez seja a de
que como a corrupgdo tem causas
na estrutura institucional mais pro-
funda das sociedades, e esta difere
de sociedade para sociedade, o que
funciona em um pals pode muito
bem ser totalmente inbcuo em ou-
tro. Uma lei que proiba o fumo em
reparticdes publicas, por exemplo,
serd provavelmente obedecida mais
rigorosamente em um pais como os
Estados Unidos, onde se considera
que os cidaddos estao sujeitos as
mesmas leis e puni¢des, do que no
Brasil, onde funcionérios de alto es-
caldo, por exemplo, podem se sentir
autorizados a fumar em suas proé-
prias salas.

Ainda assim, muitas medidas que
se consideravam como de dificil im-
plementacdo no Brasil, como a cha-
mada lei seca, acabam funcionando
melhor do que o previsto.
Convencionou-se que isto ocorre
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porque simplesmente ha leis que
“pegam” e leis que “nao pegam”, o
gue seria uma evidéncia a favor da
hipotese de que a efetividade de leis
dependeria em grande parte das ins-
tituicdes mais profundas de nossa
sociedade, as quais nao podem ser
mudadas do dia para a noite. Neste
artigo, procurei ir um pouco além
dessa conclusdo tautoldégica, mos-
trando que, além desses condicio-
nantes mais essenciais, o fato de
uma lei “pegar” ou nao depende da
eficacia com que as leis sdo aplicadas
e que essa eficacia depende crucial-
mente dos incentivos a que os fun-
cionarios das agéncias encarregadas
de aplica-las estao submetidos. No
caso da “lei seca”, uma série de con-
di¢des que discutimos no texto estdo
presentes: o critério para se detectar
se o individuo esta incapacitado para
dirigir é simples e claro; existe um
instrumento objetivo para avaliar se
o individuo esta incapacitado (o cha-
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