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Resumo

O artigo analisa as implicac6es da percepcdo da corrupcdo no ambiente
rodoviario, abordando a relacdo da estrutura do mercado e a organizacéo
institucional com a qual os agentes publicos se deparam na atividade rodovi-
aria. Discutem-se as formas de corrupcéo, as oportunidades criadas no am-
biente burocratico e os indicadores de corrupgdo no setor, bem como as
oportunidades de busca de rendas ("rent seeking").
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Abstract

This paper analyzes the implications of the perception of the corruption in the
bureaucratic environment, approaching the relationship of the structure of the
market and the institutional organization with which the public agents come
across in the public highway works. The forms of corruption are discussed,
the opportunities created in the bureaucratic environment and the indicators
perception of corruption in this sector, as well as the opportunities of rent
seeking.
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1 - Introducéo

Segundo Tanzi (1998), o termo corrup¢cdo vem do verbo em latim
rumpere — romper, que significa a quebra de algo. Esse algo pode ser um
cadigo de conduta moral, social ou ainda uma regra administrativa. Para ha-
ver quebra de uma regra administrativa, ela deve ser precisa e transparente.
Além disso, é necessario que o funcionario corrupto consiga algum tipo de
beneficio reconhecivel. O beneficio deve ser visto como uma compensacao
do ato especifico de corrup¢éo. Entretanto tal descricdo, embora possa pare-
cer simples a primeira vista, revela uma série de dificuldades quando se
procura definir com mais precisdo o que venha a ser corrupcdo. A principal
dificuldade estaria em reconhecer se as regras foram realmente quebradas.
Em segundo lugar, quando as relacdes sociais tendem a ser muito estreitas,
torna-se dificil estabelecer um vinculo direto entre um ato que poderia ser
considerado corrupto em termos legais ou administrativos, mas que € perfei-
tamente aceitavel do ponto de vista social. Assim, nao é de se estranhar que
existam varias definicbes do que venha a ser corrupcdo, cada uma delas
procurando captar e enfatizar um aspecto relevante sobre esse fenébmeno.!
Ainda, segundo Tanzi (1998),

“A corrupcdo tem sido definida de muitas maneiras, cada uma
destacando algum aspecto. Até alguns anos atras, a definicdo da
corrupc¢do absorvia uma grande parte do tempo em conferéncias e

! Para uma revisao dos conceitos e definicdes de corrupgéo, conferir Garcia (2003, cap. 2).
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encontros. Porém, tal como um elefante, embora de dificil descri¢éo,
ela ndo é de dificil reconhecimento quando observada. Na maioria
dos casos, embora ndo em todos, diferentes observadores
concordariam que um determinado comportamento denota
corrupcao. Infelizmente, o comportamento € geralmente dificil de
ser observado diretamente, pois, normalmente, atos de corrupgéo
nao se verificam a luz do dia” (Tanzi, 1998).

Tanzi e Davoodi (1997) e Mauro (1998) assumiram que a corrupgao esta
diretamente relacionada aos grandes projetos de obras publicas e as dificul-
dades de monitoramento das mesmas. Segundo eles, a corrupcdo induz a
um aumento no nimero, no tamanho e na complexidade dos projetos. O re-
sultado seria um aumento na participacdo dos investimentos publicos no
PIB, uma queda na taxa média de produtividade daqueles investimentos e,
devido a possiveis restricbes orcamentarias, uma reducao em outras cate-
gorias de gasto publico, tais como a conservacao da infra-estrutura, a educa-
¢do e a salde. Como conseqiiéncia desses efeitos, bem como de outros
associados a corrupgao, ter-se-ia uma reducao da taxa de crescimento
econdmico.?

No que se refere especificamente aos gastos com manutencéo e con-
servacao dos investimentos publicos, os resultados de Tanzi e Davoodi (1997)
indicaram que a corrupcdo tem efeitos significativos e perversos sobre a
qualidade da infra-estrutura. Apesar das dificuldades de obtencdo de dados,
eles associaram uma elevada corrupc¢éo (high corruption) a uma reducao dos
gastos orcamentarios com manutencdo e operacdo e da baixa qualidade da
infra-estrutura (rodovias, ferrovias e energia). Assim, se considerarem o0s
custos da corrupcao como sendo equivalentes aos custos das atividades de
rent seeking, que podem ser medidos em termos da deterioracao da qualida-
de da infra-estrutura existente, vé-se que os mesmos tém um impacto consi-
deravel sobre tais investimentos e, conseqiientemente, sobre o crescimento
econdmico. I1sso ocorre porque a deterioragdo na infra-estrutura provoca um
aumento nos custos de transac¢éo, devido a problemas de congestionamen-
tos, demoras, quebra de equipamentos e de maquinas.

Assim, o objetivo do artigo é analisar os efeitos da percepcao da corrup-
¢ao através de varios indicadores. De forma especifica, procura-se medir a
percepcao da corrupcdo no Departamento Autbnomo de Estradas de Roda-
gem (DAER) do Rio Grande do Sul entre os anos 1994 e 2002, buscando

2 Para um resumo abrangente dessa literatura, conferir Garcia (2003).
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identificar a percepcéo da corrupcdo e qual € o montante aproximado de
renda gerado nas atividades de rent seeking® do setor. Verifica-se, também,
como a corrupcao afeta a qualidade do servico prestado, modifica a decisdo
de investimentos das empresas e reduz a eficiéncia burocratica. Busca-se,
portanto, oferecer uma contribuicdo ao estudo da corrup¢éo com a finalidade
de identificar situac6es e oportunidades no setor de obras rodoviarias.

A questdo de como mensurar a corrupgdo tem sido controversa. Por um
lado, buscam-se medidas diretas que quantifiguem a corrupcdo. Contudo,
segundo Campos (2002, p. 774-775), ndo existe uma forma direta de se medir
a corrupcao, pois os agentes nela envolvidos raramente mantém registros
dos seus atos ou contabilizam tais valores. Portanto, hodiernamente, tém
prevalecido os trabalhos que enfatizam sua percepcao. Este trabalho segue
esta Ultima orientacao, identificando uma série de indicadores que permitem
inferir a existéncia de corrupcéo no setor de obras rodoviarias.*

Os indicadores referentes a percepcao da corrupgao foram desenvolvi-
dos com base nas diversas teorias que explicam a sua existéncia e 0 mon-
tante de renda criada e buscada nessa atividade.® Dentre os principais indi-
cadores, destacam-se: a vida Util dos pavimentos rodoviarios; a alocagao de
recursos orcamentarios e financeiros para conservagéo e investimento; as
contribuicdes financeiras a partidos politicos; o volume dos contratos com
dispensa de licitagéo; o0 atraso no pagamento e os determinantes do custo de
uma obra. Dessa forma, pretende-se contribuir para o entendimento da cor-
rupcao através da criacao de uma metodologia da medicdo desse fenébmeno
gue seja especifica ao setor de construcao de obras rodoviarias.

A auséncia de uma metodologia e a falta de dados empiricos sobre a
corrupcdo nesse setor podem encobrir os elevados custos que a mesma
impde a sociedade, como destacado em Tanzi e Davoodi (1997). Além disso,
com base nos indicadores aqui desenvolvidos, podem-se criar estratégias
anticorrupgdo, aumentando, assim, a participacdo do Ministério Publico, de
agéncias reguladoras e de agéncias financiadoras de projetos, tais como o
Banco Mundial e o BID, no que se refere ao diagndéstico e a implementacao de
politicas de combate a corrupgéo.

3 Conferir Mbaku (1992), Balbinotto (2000) e Silva (2001) para uma analise da corrupgao enquanto
um comportamento de rent seeking.

4 Conferir Tanzi (1998, p. 4).

5 Dentre as diversas teorias que buscam explicar a corrupgdo, destacam-se a Teoria da Rent
Seeking, a Teoria Agente-Principal, a Teoria da Organizacéo Industrial e a Teoria dos Incentivos.
Para um resumo dessas teorias, conferir Garcia (2003) e Jain (2001).
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A busca por indicadores de corrupcdo € importante no sentido de que
pode ajudar a corrigir determinados procedimentos licitatérios e, a0 mesmo
tempo, estabelecer prioridades em reformas institucionais. O desenvolvimento
de uma metodologia de pesquisa e a coleta sistematica de dados sobre a
corrupcao sao importantes, também, como forma de melhorar a estrutura de
governanca® de uma nagédo. Portanto, o desenvolvimento de ferramental
metodologico e empirico, como aqui executado, constitui-se num passo ini-
cial de uma abordagem que visa melhorar a estrutura de governanca. Espe-
ra-se, portanto, com este artigo, destacar a importancia de acées e politicas
que promovam uma maior transparéncia com relacéo aos investimentos pu-
blicos em infra-estrutura. Esta-se consciente das dificuldades que isso im-
pde.”

Entende-se que nado basta apenas o sentimento de indignacéo com rela-
¢ao a corrupcédo, é necessario identifica-la e medi-la, a fim de que sejam
criados instrumentos e instituicdes que busquem lidar com ela de modo efi-
ciente e eficaz, e um passo inicial nessa dire¢do é mostrar quais sdo 0s seus
custos, implicagBes e inconveniéncias.

O artigo conta com mais quatro se¢des além desta introducédo. Na secéo
2, examinam-se as principais formas de corrupcao no setor rodoviario. Na
secdo 3, procura-se identificar a percepcdo da corrupgcédo. Na quarta secéo,
quantificam-se as rendas potencialmente corruptas. Por fim, apresentam-se
as conclusdes com base no que foi visto nas secfes precedentes.

2 - Formas de corrupcao no setor rodoviario

As razbes que estimulam e incentivam a pratica de agdes corruptas no
setor de obras rodovidrias sao as mais diversas. Elas podem surgir em de-
corréncia de pequenos atos burocraticos com o objetivo de ultrapassar defi-
ciéncias administrativas do Departamento até o superfaturamento de gran-
des obras rodoviarias. A empresa podera subornar o agente publico para

6 A estrutura de governanca é definida aqui como sendo o conjunto de instituicdes que determi-
nam como a autoridade e o controle séo exercidos sobre determinadas atividades, isto &, qual
o processo pelo qual os governantes sédo selecionados, monitorados, substituidos e
responsabilizados por seus atos, bem como da capacidade de que os recursos sejam adminis-
trados de modo eficiente e que se formulem, se implementem e se facam cumprir as decisdes
tomadas.

7 Conferir Jain (2001, p. 76).
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obter um beneficio legalmente previsto (por exemplo, obter maior rapidez ou
precedéncia sobre os seus concorrentes) ou comprar um beneficio ilegal
ofertado pelo agente publico (por exemplo, autorizagdes, medigbes e licen-
¢as concedidas de forma irregular).

Seguindo essa linha, diversas formas de corrupcao e de fraudes® po-

dem ser destacadas no setor rodoviario:

a) venda de informac®es privilegiadas - consiste em fornecer infor-
macao privilegiada sobre decises governamentais em troca de re-
cursos financeiros e/ou apoio politico (por exemplo, recursos para
despesas de politicos e de partidos). No setor de obras rodoviarias,
essa pratica pode ocorrer na fase de elaboracéo da proposta orca-
mentéria e no momento das definicdes de obras prioritarias;

b) préatica do lobby - é considerada uma atividade de rent seeking
praticada por grupos de interesse organizados no sentido de sensibi-
lizar politicos e burocratas com suas proprias preferéncias. Isso é
feito através da influéncia de pessoas, denominadas lobistas, que
dispdem de transito junto aos gabinetes de parlamentares e de diri-
gentes da esfera governamental. No setor de obras rodoviarias, essa
pratica podera ocorrer no periodo de aprovacéo do orgamento ou
guando da definicdo das obras prioritarias para serem executadas;

¢) mudanca de regras para beneficio de uma empresa de engenha-
ria - esse beneficio ocorre pelo favorecimento, através de ato admi-
nistrativo, possibilitando o aditamento do contrato rodoviério, a ele-
vacao do teto contratual® e até mesmo a mudanca do objeto estabe-
lecido. Mesmo para um contrato bem elaborado, é provavel o
surgimento de pontos discordantes entre contratados e contratan-
tes, de maneira que s6 possam ser resolvidos através de acordos;

d) facilitacdo de contratos - decorre do pagamento de uma comisséo
ou “taxa” de intermediacdo para obter contratos junto ao Departa-
mento. A facilitacao é perceptivel quando grande parte dos contratos

8 H& uma diferenciagéo entre corrupgéo e fraude. A corrupgao € um processo em que um adminis-
trador publico aufere vantagens indevidas, aproveitando-se de sua posicéo. Ela sempre envolve
um administrador publico e um agente privado. Ja a fraude é determinada a partir de um proces-
so de enriquecimento privado por burla de normas publicas ou privadas, sem participacédo da
parte prejudicada.

¢ Antes da Lei n° 8.666/93, a obra podia ter seu preco aumentado em valores irrestritos (ndo havia
um percentual maximo de reajustamento). Essa lei limitou o aumento em 25% do valor inicial do
contrato.
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é tratada como emergencial, de modo a evitar o procedimento
licitatorio*?;

e) fraudacao de licitag6es publicas - consiste em ignorar critérios
técnicos e de custos na sele¢do de empreiteiras para executar projetos
rodoviarios. Buscando burlar a concorréncia, as empresas poderao
entrar em acordo antes da entrega da proposta, atuando na forma de
rodizio para ganhar as licitacdes e permutando as obras apos a ob-
tencdo do contrato. As licitagdes forjadas ou combinadas sé&o
identificadas pela existéncia dos mesmos licitantes e contratados e
pela propriedade de varias empresas pelos mesmos sécios;

f) sobrepreco ou superfaturamento!* de uma obra rodoviaria - o
sobrepreco consiste em aumentar artificialmente os precos de ser-
vicos vendidos ao departamento rodoviario para propiciar lucros adi-
cionais as empresas em troca de propinas.> Também pode ocorrer
através do superfaturamento de medi¢bes ou de pagamentos por
medicdes ndo realizadas (transac¢des néo registradas contabilmente).
Dificuldades estruturais do DAER, como a defasagem de registros
de precos, falhas na pesquisa de mercado e auséncia de uma ade-
guada fiscalizagdo, contribuem para a pratica de medi¢Ges rodoviari-
as superfaturadas e subempreitada de obras. Essas dificuldades tor-
nam-se ainda maiores em periodos inflacionarios, pois a inflagcdo
distorce os precos relativos dos servigcos rodoviarios, facilitando essa
pratica;

g) agilizacao de pagamentos - ocorre quando o agente rodoviario an-
tecipa liberac6es orcamentarias e pagamentos de obras executadas
e medidas as empresas de engenharia em troca de propinas. Esse

10 A dispensa da licitagdo € uma forma de burlar a competicéo e de obter favores e acordos com
o administrador ou agente publico. No setor de obras e servicos rodoviarios, essa pratica é
mais provavel, dadas as caracteristicas da atividade e a essencialidade do servico rodoviario
aos contribuintes e usuarios.

1 Conceitualmente, pode-se separar o superfaturamento e o sobreprego. O primeiro ocorre quan-
do ha a comprovacéo de que o mesmo fornecedor, em lapso de tempo relativamente curto,
praticou precos absolutamente distanciados para um mesmo bem ou servigo. Ja para o
sobrepreco, basta que se estabelecam, em relagdo ao mesmo bem ou servico, diferencas
consideraveis entre os precos praticados, também em periodo razoavelmente préximo, mas
confrontando-se fornecedores distintos.

2.0 Tribunal de Contas da Uniédo (TCU) estima que esse sobrepreco é da ordem de 60% a 100%
do valor do contrato. Esse sobreprego tem origem no ambiente burocratico, pois o preco da
obrarodoviaria a ser licitada € estabelecido através de parametros e custos levantados dentro
do contrato (Presidéncia da Republica, 1994).
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tipo de corrupcéo devera ser maior e mais freqiiente em periodos infla-
cionarios, pois a desvalorizacao acelerada da moeda determinara pre-
juizos financeiros para as empresas, estimulando a oferta de propinas
e de vantagens para apressar ou adiantar os pagamentos de medi¢cfes
ja efetuadas;

h) alteracao de quantidades e de especifica¢fes técnicas - estabele-
cido e definido o projeto para execucdo da obra, pode ocorrer o seu
ndo cumprimento através de acordos que permitam o uso de materi-
ais em quantidade e qualidade inferiores ao estabelecido no projeto.
A alteracao é possivel por falhas na fiscalizacéo e pela falta de tradi-
¢do do Departamento em um maior controle da qualidade da obra
contratada. Ela se torna mais frequente em situacdes que propiciam
o conluio entre o fiscal e o executor da obra.®

3 - Percepcéo da corrupgéo no setor de
obras rodoviarias

O problema da medicéo tem sido uma questao fundamental na pesquisa
sobre corrupcédo®. Por exemplo, Tanzi (1999) questiona o que deve ser medi-
do: o nimero de atos corruptos? o montante de propinas pagas? o numero de
pessoas envolvidas? ou o numero de transacgdes ilegais (corruptas)? Por sua
vez, Mény e Sousa (2001) destacam que a mensuracdo da corrup¢ao anda
de “méos dadas” com a observacédo do comportamento das variaveis qualita-
tivas e quantitativas ao longo do tempo e do espaco. Entretanto o problema
estad em como observar essas variagoes. Eles sugerem medidas de percep-
¢do dos agentes envolvidos. Ja Reinikka e Svensson (2003) apresentam trés
alternativas para mensurar a corrupgao: (a) o rastreamento dos gastos publi-
cos; (b) a andlise da prestacao de servicos; e (c) a coleta de dados em nivel
microecondmico (de firmas). Portanto, ndo é claro que qualquer tentativa de
medir a corrupgdo possa ser bem-sucedida. Assim sendo, ndo é de se estra-
nhar que nenhum pais ou instituicdo disponibilize medidas diretas de corrup-
¢ao.

13 Conferir Shleifer e Vishny (1993) para uma andlise minuciosa dos modelos de organizacéo
industrial da corrupgao, onde essa questéo é tratada com maior detalhamento.

14 Conferir Mauro (1997), Andvig et al. (2000, p. 35), Jain (2001), Mény e Sousa (2001), Reinikka
e Svensson (2003) e Maciel (2004).
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Busca-se medir a percepcao da corrupcdo com base em medidas
objetivas, isto é, medidas quantitativas e representativas para um determina-
do setor, tendo em vista sua especificidade. Acredita-se que o desenvolvi-
mento de indicadores objetivos para um setor é fundamental para a formula-
¢do de politicas e de estratégias de combate a corrupcao no setor publico.®

Examinando mais detidamente o setor de obras rodoviarias, tem-se a
percepgdo de que este apresenta um ambiente propicio a corrupgéo.’® O
Tribunal de Contas da Unido divulgou, no ano de 2001, que 22 trechos e obras
rodoviarias com indicios de irregularidades foram detectadas a partir de au-
ditorias realizadas pelo préprio 6rgdo.'” Em 2004, o TCU divulgou a lista de
70 obras publicas, a maioria do segmento rodoviario, com indicios de irregu-
laridades graves, que deverao ter bloqueados os recursos previstos no Or¢a-
mento da Unido do ano de 2005.

O setor de obras rodoviarias apresenta um baixo nivel de competicéo e
um ambiente burocratico com grande poder discricionario. A centralizacao
das decisbes, as grandes quantias financeiras envolvidas, as falhas no siste-
ma de controle e a relacdo entre burocratas e empresas reforcam os argu-
mentos acima. Diante do quadro exposto, apresentam-se e discutem-se os
indicadores de percepgado da corrupgao no setor de obras rodoviarias, tendo
por base a experiéncia gadcha no periodo de 1995 a 2002.

3.1-As proxies de percepcédo da corrupc¢ao no
setor rodoviario

Fez-se um levantamento de dados de modo a averiguar a percepc¢éo da
corrupcgao®® no setor de obras rodoviarias. Entretanto, como n&do existem
formas diretas de identifica-la, pode-se apenas inferir a sua ocorréncia e

15 Embora indices gerais possam levar a uma percepcéao global do problema no Pais, eles nao
permitem gerar politicas e medidas efetivas para o controle da corrupgao pelos 6rgéos compe-
tentes e responsaveis, tais como o TCU e o Ministério Publico no Brasil.

16 Hungtington (1968) observou que, durante o Governo JK, o crescimento econdmico estava
aparentemente associado a uma elevada taxa de corrupcéo politica.

17 Conferir em Ribeiro (2004, p. 55-61).

18 A percepgao da corrupcéo alimenta-se também de diversos outros fatores, como: comentarios
de agentes econdmicos envolvidos em uma atividade, experiéncias préprias e a informagao
pela midia.
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magnitude de forma indireta'®. As proxies de percepcao da corrupcao no setor
de obras rodoviarias escolhidas foram as seguintes: (a) a analise da vida util
dos pavimentos; (b) a comparacéo entre 0os gastos com manutencgéo e inves-
timentos; (c) a contribuicdo de recursos financeiros para campanhas eleito-
rais; (d) a magnitude dos valores de contratos com dispensa de licitaco; (e)
o periodo médio de atraso no pagamento de faturas; e (f) o levantamento do
custo de uma obra rodoviaria.

Esses indicadores e parametros buscaréo evidenciar: os problemas en-
frentados pelo DAER e os seus efeitos sobre a alocacdo dos recursos or-
camentarios; a deterioracdo da malha rodoviaria estadual; e a captura poli-
tica das empresas do setor na conducao das diretrizes operacionais e
financeiras.

3.1.1 - A anélise da vida util dos pavimentos

Tanzi e Davoodi (1997) ressaltam que a experiéncia com projetos no
setor publico, especialmente em paises em desenvolvimento, demonstra que
rodovias recém-construidas apresentam problemas nos pavimentos (bura-
cos, degraus acentuados e pavimentos irregulares) logo ap6s a sua conclu-
sdo. Seguindo essa linha, podem-se buscar dados sobre a percepcdo da
corrupgao no setor rodoviario, utilizando como indicador do nivel de corrup-
¢do o histérico dos pavimentos do DAER. Esse histérico descreve os diferen-
tes trechos rodoviarios, estabelecendo uma relagdo entre o periodo de con-
clusédo da estrada (ou trecho) com o periodo da primeira restauragdo. Consi-
derando que o periodo médio entre a inauguragdo e a primeira restauracao
deve ser de 10 anos, pode-se mensurar, ainda que de modo aproximado, a
gualidade das rodovias construidas.?® O periodo de 10 anos, até a primeira
intervencdo? na rodovia, indica uma aproximacédo da vida util da rodovia.

19 Qutras formas indiretas sao: denuncias da sociedade organizada; investigacdes jornalisticas;
enriquecimento abrupto dos servidores; nUmero de contratos aditados e irregularidades na
prestacéo das contas.

20 Ainformagao sobre a durabilidade de um pavimento foi obtida de estudos elaborados pelo
laboratorio de sistema de transporte da Escola de Engenharia da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS).

2 Alintervengao ndo significa reparos localizados (por exemplo, trincamentos, aplicagéo de lama
asfaltica), pois situacdes alheias ao controle do engenheiro da obra poderéo ocorrer. A obra s6
sofrera a restauracao a partir de critérios que envolvem a aplicagéo de ensaios pela unidade
de pesquisa do DAER.
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Contudo, em alguns casos, ele sera alterado se se considerar que o pavimento
podera sofrer com adversidades climaticas, uso inadequado (veiculos
transportando cargas em excesso) e um volume de trafego acima do inicial-
mente previsto. A Tabela 1 apresenta dados sobre os pavimentos das estra-
das extraidos de estudo elaborado pelo DAER. Verificaram-se o ano de con-
clusdo dos pavimentos de 118 trechos e 0 ano da primeira restauracdo.

Tabela 1
Histérico dos pavimentos das estradas gauchas — 1942-93
PERIODO DA PRIMEIRA NUMERO DE PERCENTUAL
RESTAURACAO DO TRECHOS DE
TRECHO RODOVIARIO RODOVIARIOS PARTICIPACAO
DeOab5anos......c.ccooeeeenn. 30 25,42
De5al10anos.......cceec..... 12 10,17
10 ou mais anos ............... 76 64,41
TOTAL oovvvveeevvevevevvevvvenenns 118 100,00

FONTE: Departamento Auténomo de Estradas de Rodagem (DAER)/Sec¢éo
de Cadastro/DPR/DP.

Os dados permitem inferir que a qualidade das rodovias construidas esta
abaixo dos padrdes minimos estabelecidos em termos técnicos.
Desconsiderando-se outras variaveis, a baixa qualidade pode ser decorrente
da utilizacédo de materiais inadequados, ou até mesmo da utilizacdo de mate-
riais em quantidade inferior a estabelecida no projeto rodoviario.

Tanzi e Davoodi (1997) ressaltam que a corrup¢do é mais provavel em
grandes projetos de infra-estrutura, justificando uma associacdo positiva da
corrupcdo com o montante do investimento, mas ndo com a sua qualidade.
Os autores testaram a hipétese de que um elevado nivel de corrupgao esta
associado com a baixa qualidade da infra-estrutura.?? Os resultados mostra-
ram que paises com elevados niveis de corrupcao tendem a possuir uma
infra-estrutura de baixa qualidade. O impacto da corrup¢éo é estatisticamen-

2 Afalta de manutengdo ou a manutengao deficiente da malha pode ser quantificada. A omissao
ou deficiéncia pode implicar aumentos de 38% no custo operacional dos veiculos, de 58% no
consumo de combustivel, incremento de até 50% no indice de acidentes e aumento do tempo
de viagem em até 10%.
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te significativo sobre a qualidade das rodovias pavimentadas, sugerindo que 0s
niveis de corrupcéo podem ser medidos em termos da velocidade de deterioracéo
do pavimento.

Também deve ser salientado que nem sempre o DAER possuira recur-
sos financeiros para a restauracdo do pavimento de uma rodovia. Portanto,
mesmo estando em condi¢Bes inadequadas, alguns trechos sé serdo restau-
rados apads o periodo médio de 10 anos. As dificuldades financeiras reforcam
a idéia de que rodovias restauradas antes do periodo médio servem como
medida do nivel de corrupcao no setor de obras rodoviarias. Em sintese, &
bem provavel que o histérico dos pavimentos, como medida do nivel de cor-
rupcéo, possa apresentar problemas quanto a abrangéncia e a consisténcia
(algum tipo de viés), pois um crescimento ndo esperado no volume de trafe-
go, condi¢cBes climaticas desfavoraveis, falhas na fiscalizacdo do transporte
de cargas e auséncia de uma manutencédo preventiva nas rodovias poderéao
explicar, por outras razbes e motivos, a deterioracdo acelerada de grande
ndmero das rodovias estaduais. Entretanto, se se considerar que, no calculo
do tempo de vida Gtil de uma rodovia, esses elementos ja estdo considera-
dos, essa medida podera servir como um indicador da percepcao de corrup-
¢do na atividade rodoviaria. Esse indicador pode sinalizar a existéncia de
uma corrupcao de carater estrutural na relagédo entre as empresas e o DAER
e de falhas na fiscalizacdo da obra.

3.1.2 - A comparacao entre os gastos com manutencao e
investimentos

Outro indicador da percepgéo da corrupgéo na atividade rodoviaria € a
comparacao entre os gastos com manutengdo e investimentos. A alocacao
de recursos orcamentarios e financeiros para a construcdo de uma nova
rodovia em detrimento da manutencao e restauracdo de uma obra ja existen-
te pode indicar o desejo de obter recursos publicos. Assim, quando da elabo-
racdo do Or¢camento pelo Poder Executivo ou em sua fase de execucdo, po-
dem ser priorizados projetos e atividades sujeitos a esquemas corruptos,
gue possibilitem a obtenc¢&o de propinas e acdes com maior poder discricio-
nario. Isto é o que se denomina rent seeking.

Tanzi e Davoodi (1997) afirmaram que elevados gastos em investimen-
tos irdo reduzir os recursos disponiveis para outros tipos de gastos, como 0s
de manutencdo da malha rodoviaria. Segundo eles, muito freqlientemente,
novos projetos publicos sé@o priorizados, enquanto a manutencao da estrutu-
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ra operacional — conservacdo e manutencdo de rodovias e equipamentos
rodoviarios (caminhdes, motoniveladoras, etc.) — é deixada em segundo
plano. Em casos extremos, a corrup¢do pode determinar a completa deterio-
racdo da infra-estrutura viaria.2* E importante destacar que a construcéo de
uma nova rodovia € de maior interesse para as empresas do que a restaura-
¢do das rodovias ja existentes, pois os valores envolvidos sédo mais eleva-
dos, e os lucros obtidos séo maiores, e, portanto, maiores séo as rendas a
serem buscadas.

Tanzi e Davoodi (1997) elaboraram estudos empiricos relacionando a
corrupgdo como possivel responsavel por baixos niveis de gastos publicos
em despesas de operacao e manutencdo. Os resultados mostraram uma
associagao positiva entre as duas variaveis. Nessa linha, a Tabela 2 compara
as dotacdes orcamentarias do DAER destinadas as despesas em manuten-
¢do, conservacao e em investimentos no periodo de 1994 a 2002. A Tabela 2
mostra que a dotacdo destinada a manutencdo e conservacédo se reduziu,
nos ultimos seis anos, na comparagao com a dos investimentos, alcangando
o nivel minimo de 4,48% em 2002.

Pode-se também estabelecer o percentual de gastos com restauracao
dos pavimentos rodoviarios no total de investimentos do DAER. A Tabela 3
revela a pequena participagdo de gastos com restauracdo da malha rodovia-
ria pavimentada no total dos pagamentos com investimentos feitos pelo DAER.
Os anos de 1994 a 1998 séo representativos da pequena participacéo das
despesas com restauracdo na comparacdo com despesas de investimentos.
A partir de 1998, entrou em execucao o acordo estabelecido entre o DAER e
0 Banco Mundial com a transferéncia de recursos provenientes de financia-
mento externo.?* Os dados da Tabela 3 mostram que o montante total de
investimentos cresceu significativamente apds o acordo.

% Informagdes da malha rodoviaria pavimentada brasileira indicam que, de cada 10km, 4km
(40%) estéo completamente deteriorados.

24 A partir de contrato firmado com o BIRD, serdo restaurados mais de 5.000km de estradas
galchas com a aplicacdo de US$ 150 milhdes. O investimento esta sendo viabilizado por
meio de um financiamento de 40% do valor total, que devera ser pago ao BIRD, no prazo de 20
anos, com juros de 7,5% ao ano.
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Tabela 2
Dotacgdes orcamentarias do DAER para a manutengédo, conservagao e investimentos
na malha rodoviaria do RS — 1994-02

o OTACO % DA DOTACAO

~ TOTAL DA DOTACA! ~ COM
MANUTENGCAO DA Cogf’fm’_ﬁi’*o ORGAMENTARIA COM OREEI\;/E%EM A CONSERVACAOE
ANOS ESTRUTURA RODOVIARIA CONSERVACANO E COM MANUTENQAQ EM
OPERACIONAL MANUTENCAO COMPARACAO
PAVIMENTADA INVESTIMENTOS
(R$) (A) (RS) (B) (R$) (A +B) (R$) (D) COM O
(©) INVESTIMENTO
(B)

1994 14 667 952,48 2 569 380,80 17 237 333,28 194 731 732,68 8,85
1995 17 843 918,16 3529 093,24 21 373 011,40 206 413 696,31 10,35
1996 18 348 738,03 921 548,92 19 270 286,95 180 426 476,05 10,68
1997 11 073 460,72 276 300,34 11 349 761,06 239 607 166,84 4,74
1998 6 648 653,81 18 245 301,91 24 893 955,72 393 646 231,18 6,32
1999 7123 651,17 9284 782,50 16 408 433,67 194 201 367,05 8,45
2000 6 978 587,09 4164 205,31 11142 792,40 184 201 217,61 6,05
2001 5959 502,99 5370 318,48 11 329 821,48 197 123 780,98 5,75
2002 4 944 893,66 3103 208,71 8 048 102,38 179 797 008,72 4,48
TOTAL 93 589 358,12 47 464 140,21 141 053 498,32 1970 148 677,42 7,16

FONTE: Secretaria Estadual da Fazenda-RS.
NOTA: Os valores foram deflacionados pelo IGP-DI da FGV, tendo como base 1994 = 100.
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Tabela 3

Pagamentos efetuados pelo DAER para restauragao e novos investimentos
em obras rodoviérias do RS — 1994-02

TOTAL DOS

TOTAL DOS % DO TOTAL DOS
PASE"*S'\#%TR%% Eg M PAGAMENTOSCOM  GASTOS COM
ANOS DA MAL A INVESTIMENTOS RESTAURAGAO
RODOVIARIA EM OBRAS NO TOTAL DE
P AVIMENTADA ROD%/UEMAS INVESB'/I'AI\MECNTOS
R$) (A) (R$) (B) (B/A) (C)
1994 1831 434,79 74 786 529,32 2,45
1995 3 765 082,06 62 404 751,87 6,03
1996 2567 923,39 114 597 311,05 2,24
1997 9112 769,54 153 397 743,53 5,94
1998 6 115 351,98 315 369 675,89 1,94
1999 7 533 227,94 80 702 408,17 9,33
2000 11 917 865,66 93 859 457,37 12,70
2001 6 640 094,64 74 294 989,79 8,93
2002 3 853 584,56 44 112 225,92 8,74

FONTE: Secretaria da Fazenda-RS.
NOTA: Os valores foram deflacionados pelo IGP-DI da FGV, tendo por base
1994 = 100.

Novamente, é provavel que os dados apresentados ndo sejam suficientes
para determinar a existéncia ou ndo de corrup¢éo na atividade rodoviaria. A
comparacao entre dotacdes orcamentarias, pagamentos com manutengdo e
conservacao e com investimentos apresenta problemas como sendo um
parametro para medir o nivel de corrupcao, pois podem ser afetados por
restricdes financeiras impostas pela Secretaria Estadual da Fazenda ou por
obras emergenciais que tenham exigido grandes somas financeiras. Entre-
tanto, esses dados servem e devem ser vistos mais como uma proxy de
percepcao e do potencial de corrupgdo existente no setor de obras rodovia-
rias.?® Esse problema néo é uma exclusividade brasileira ou gadcha. Segun-
do o Banco Mundial (World Develop. Rep., 2004, p. 135):

% Deve-se ressaltar também o fato de que parece existir um ciclo politico eleitoral no setor,
tendo em vista que, em anos pré-eleitorais, os valores pagos sdo mais elevados.
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“Paises em desenvolvimento, freqiientemente, gastam pouco em
manutencao, comparado com investimento, talvez por causa da
usual preferéncia de donors em subsidiar capital ao invés de
produtos, e talvez porque os grandes projetos de investimento
oferecam oportunidades para politicos obterem mais recursos ou
para os tomadores de decisdes arrecadarem elevados subornos.
Paises afligidos com elevados niveis de corrupcao parecem gastar
mais em investimento publico em estradas e em outras infra-
-estruturas, e menos com manutencgdo, de maneira que as estradas
parecem ter uma pior qualidade”.
Portanto, vé-se que a relacdo entre gastos com investimento e manu-
tencdo se constitui, para os paises em desenvolvimento, num bom indicador
da percepcao da corrupcao no setor de obras rodoviarias.

3.1.3 - A contribuicdo para campanhas eleitorais

A decisdo sobre a construcdo de uma obra podera sofrer pressdes de
politicos e de empreiteiras interessadas na sua realizacdo. A motivacéo des-
sa pressdo é o ganho politico e financeiro obtido com a construcdo de uma
nova rodovia ou com a execucao de um servigo rodoviario.?® Segundo Cam-
pos (2002, p. 780), a partir da promulgagcdo da Constituicdo de 1988, os
deputados e os senadores passaram a ter a prerrogativa de propor emendas
ao Orcamento ou de modificar a alocagéo de recursos orgamentarios como
proposto pelo Poder Executivo (confrontar com o artigo 166 da Constituicdo
Federal). Isso possibilitou que a forma de tramitacdo das vota¢cfes do Orca-
mento Federal, por exemplo, passasse a ter uma significativa relagdo com o
financiamento das campanhas eleitorais.

O esquema, no ambito federal, é assim descrito por Campos (2002, p.
780):

“(...) o esquema mais conhecido consiste em priorizar, no orcamento,
determinada dotacdo, e quando da execucdo orcamentaria e
financeira um percentual sera destinado aos legisladores autores

2 Apriorizac@o baseada em critérios politicos esta relacionada com a atuagao parlamentar, no
sentido de obter a incluséo de recursos orcamentérios para a execucgao de projetos e 0s
programas rodoviarios que promovam vantagens e ganhos eleitorais ao agente politico. Os
projetos e os programas circulam na esfera politica e sédo negociados através de acordos
partidarios ou suprapartidarios.
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da emenda. A manipulacdo do orcamento e o seu direcionamento
também podem ser iniciados de outra forma: empresas contribuem
com recursos para determinado partido, esperando que, no futuro,
0 orcamento contemple atividades e investimentos que as

beneficiam”.

Buscando identificar esse comportamento, obtiveram-se informacdes
sobre as contribui¢cdes financeiras para campanhas eleitorais de empresas
que atuam no setor. A Tabela 4 ressalta os valores financeiros declarados por
empresas junto ao Tribunal Regional Eleitoral (TRE-RS) para o financiamento

das campanhas.?”

Tabela 4

337

ContribuicBes para campanhas eleitorais do PMDB e do PT

no RS — 1994 e 1998

DISCRIMINACAO VALORES
Valores declarados pelo PMDB na campanha eleitoral
para Governador em 1994
Total recebido pelo Partido (R$) .......cccocovroiiiiiiniciicieciee 2 786 225,00
Total recebido pelo Partido por empresas do setor de
CONSEIUGAD (RB) -.vveeiirieeeiiiiie ettt 417 325,00
Percentual respondido pelo setor do total da arrecadagéo do
PArtido (REB) ..evveereeieeiiiiee e 14,98
Valores declarados pelo PMDB na campanha eleitoral
para Governador em 1998
Total recebido pelo Partido (R$) ........ccooovroiiiiiiiiiciciciee 4536 279,40
Total recebido pelo Partido por empresas do setor de
CONSEIUGAD (RB) -.vveeiirieeeiiiiie ettt 522 100,00
Percentual respondido pelo setor do total da arrecadagéo do
PArtidO .o 11,51
Valores declarados pelo PT na campanha eleitoral, para
Governador em 1994
Total recebido pelo Partido (R$) ........ccooovroiiiiiiiiiciciciee 1956 835,43
Total recebido pelo Partido por empresas do setor de
CONSEIUGAD (RB) -.vveeiirieeeiiiiie ettt 247 761,00
Percentual respondido pelo setor do total da arrecadagéo do
= T 1o [o T RSP RRR 12,66

FONTE: Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul.

27 Dados obtidos junto ao TRE-RS mostram que o candidato a Governador do Estado do Rio
Grande do Sul Anténio Britto recebeu, para as campanhas eleitorais de 1994 e 1998, um
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Os valores declarados pelas empresas do setor rodoviario ao PMDB na
campanha eleitoral para Governador no ano de 1994 representaram 14,98%
do total recebido pelo Partido. Ja em 1998, o setor contribuiu com 11,51% do
total da arrecadacgéo do Partido. Por fim, dos valores declarados pelo Partido
dos Trabalhadores (PT) na campanha eleitoral para Governador no ano de
1994, 12,66% foram repassados pelo setor de construcéo de obras rodoviari-
as?. Essa participagdo das empresas do setor rodoviario no financiamento
de campanhas eleitorais mostra-se como mais um indicador da busca de
influéncia politica e de lobby nas diretrizes do DAER. A conseqiiéncia podera
ser a mudanca de critérios na politica de investimento do departamento rodo-
viario ou, até mesmo, a captura do 6rgao por interesses particulares.?

3.1.4 - Contratos com dispensa de licitacao

Por trds da dispensa do processo de licitacdo de uma obra rodoviaria,
justificada por uma situacéo de emergéncia ou calamidade publica, abrem-se
brechas para a corrupcéo. Na verdade, a morosidade e a complexidade do
processo licitatério pode ser a justificativa para a dispensa da licitacdo. Sem
a licitacdo, cabera aos dirigentes do Departamento, em Ultima andlise, a de-
cisdo de executar obras e servigos rodoviarios, garantindo-lhes um excessi-
vo poder discricionario no ambiente burocratico. Um agente publico podera
cobrar comisséo para adjudicar (contratar sem licitagdo) obras ou servicos
rodoviarios.

Segundo Klitgaard (1994), quanto maior for o poder discricionario dos
agentes publicos, maiores seriam as possibilidades de corrupgao, pois estes
poderiam obter vantagens e proveitos das decisbes tomadas. Portanto, tor-
na-se importante quantificar os valores dos contratos com dispensa de licita-
¢éo e confronta-los com o valor total dos contratos realizados pelo DAER em
um mesmo periodo. A Tabela 5 compara os valores dos contratos de servi-
¢os rodoviarios com dispensa de licitacdo com os valores totais de contratos
realizados pelo Departamento entre os anos 2000 e 2002.

montante de R$ 541.325,00 e R$ 522.100,00, respectivamente, de empresas que atuam no
setor rodoviario. O candidato Olivio Dutra recebeu um montante de R$ 339.761,00 de empre-
sas atuantes no setor, para custear suas despesas no pleito de 1994.

28 De acordo com dados obtidos junto a Transparéncia Brasil, as doa¢6es de empresas do setor
rodoviario para a campanha eleitoral no Brasil, em 2002, alcancaram o montante de R$
26.909.346,00.

2% Essa atividade pode ser caracterizada como uma atividade de rent seeking.
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Tabela 5
Contratos com dispensa de licitagdo no RS — 2000-02
VALOR DOS Y e 208 PERCENTUAL DOS
CONTRATOS COM SERVICOS CONTRATOS SEM
ANOS DISPENSA DE G LICITACOES
= REALIZADOS
LICITACAO (A+B)
(R$) (A) PELO DAER ©
(R$) (B)
2000 2222 597,80 9981 141,52 22,27
2001 1178 440,68 8531 974,87 13,81
2002 2575 357,82 6 074 846,03 42,39
TOTAL 5976 396,30 24 587 962,42 24,31

FONTE: Diério Oficial do Estado do Rio Grande do Sul.
NOTA: Os valores foram deflacionados pelo IGP-FGV, tendo por base 1994 = 100.

Os dados apresentados demonstram os elevados valores dos contra-
tos® ofertados pelo DAER com dispensa de licitacdo. No periodo 2000-02, a
soma dos mesmos foi de quase R$ 6 milhdes (valores deflacionados), repre-
sentando 24,31% do valor total dos contratos com servicos do DAER. Os
resultados reforcam a idéia de que o Departamento possui um ambiente pro-
picio a pratica de ac8es discricionarias, bem como ressaltam as oportunida-
des geradas pelas dificuldades de monitoramento e fiscaliza¢éo dos agentes
envolvidos e pelas caracteristicas e peculiaridades da atividade rodoviaria.®*

3.1.5 - O atraso no pagamento de faturas

Outra variavel que é utilizada como proxy da percepcao da corrupcéo é
0 periodo de atraso nos pagamentos de faturas de empresas prestadoras de
servicos ao DAER.

Apés a medicdo do trecho ser processada e conferida, poderéo passar-
-se quase trés meses até o recebimento dos servicos executados, trazendo
como consequéncia um prejuizo financeiro para a empresa.®? Esses atrasos

30 Os contratos pesquisados referem-se, exclusivamente, aos relacionados a prestacéo de ser-
vicos rodoviarios.

31 Para uma discussdo ampla sobre o assunto, conferir Garcia (2003, cap. 6).
32 Os valores foram obtidos a partir de levantamento realizado junto ao setor financeiro do DAER.
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constantes no cronograma de pagamentos podem estabelecer uma relagéo
gue proporciona ao burocrata um poder discriciondrio, usado para demandar
propinas das empresas. A freqiéncia dos atrasos podera inibir agbes de
controle e fiscalizacéo, justificando medidas e acdes que reduzam a qualida-
de do pavimento rodoviario.

Os dados da Tabela 6 ilustram o periodo médio de atraso no pagamento
das faturas entre os anos de 1995 e 2002. O atraso médio no pagamento de
faturas apds as medices das empresas serem processadas e conferidas
pelo departamento rodoviario, entre 1994 e 2002, foi de 84 dias. O retardo no
pagamento para as empresas oportuniza que estas exercam um lobby junto
ao Departamento, para obterem medi¢c8es de forma prioritaria, principalmen-
te em periodos de inflacdo elevada. As empresas que incorrerem nessas
perdas financeiras poderao recupera-las de forma ilegal, através do néo-
-cumprimento de normas e regras ou das condi¢des técnicas e operacionais
preestabelecidas no contrato. O periodo médio de atraso também reforca as
dificuldades financeiras enfrentadas pelo DAER e a sua fragilizacéo na rela-
¢do com as empresas do setor rodoviario.

Tabela 6

Atrasos nos pagamentos de faturas do DAER no RS — 1994-02

PRAZOS DE ATRASOS DAS VALORES DAS FATURAS

ANOS FATURAS (dias) ATRASADAS (R$)
1094 71 2073 117,31
1995 96 8 408 161,66
1996 114 2 869 705,47
1997 85 4 433 390,07
1998 77 1051 360,44
1999 57 503 333,56
2000 83 1436 347,17
2001 86 2 145 367,60
2002 84 1632 983,51
Média 84 2 728 196,31

FONTE: Superintendéncia de Financas do Departamento Rodoviario Estadual
(DAER).

NOTA: Os valores foram deflacionados pelo IGP-DI da FGV, tendo por base
1994 = 100.
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3.1.6 - O custo de uma obra rodoviaria

Entre as formas possiveis de corrupcao no setor de obras rodoviarias
esta a concessdo de precos sobrevalorizados. Pode ocorrer que 0s pregos
iniciais estabelecidos no orcamento da obra sejam maiores que os verdadei-
ros custos da obra. Esse problema foi identificado pelo departamento rodovi-
ario, que contratou a Fundacao Getulio Vargas (FGV) para executar um estu-
do comparativo entre os precos praticados pelo DAER e os precos levanta-
dos pelo estudo. Os resultados mostraram que os precos praticados pelo
DAER nos materiais utilizados em maiores quantidades sao, na maioria das
vezes, mais elevados que os prec¢os levantados pelo estudo da FGV. A Tabela
7 mostra o comparativo dos precos praticados nos materiais mais utilizados
em uma obra rodoviaria.®

A Tabela 7 destaca que, entre os 22 itens mais utilizados em uma obra
rodoviaria, 19 apresentam precos mais elevados pelo DAER, na comparacao
com o levantamento efetuado pela FGV.** O sobrepreco praticado pelo DAER
na formacdo dos custos de obras e servicos evidencia uma ineficiéncia ad-
ministrativa do 6rgdo no gerenciamento e no planejamento, bem como pode
indicar uma provavel ingeréncia ou pressdo das empresas através do seu
sindicato na determinacdo dos precos unitarios atrativos para o mercado e
da captura do Departamento por empresas do setor rodoviario e agentes
externos a sua estrutura.

3 Informacgdes prestadas por engenheiros rodoviarios do DAER e do setor de custos do Depar-
tamento.

34 Ver tabela completa em Garcia (2003). Nela, os resultados ndo se mostram diferentes, pois,
dos mais de 270 materiais pesquisados, apenas 91 itens apresentaram, pelo Departamento,
precos mais baixos.
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Tabela 7
Comparativo de precos de materiais entre 0 DAER e a FGV — 1994-02
MATERIAIS MAIS UTILIZADOS EM DAER FGV DAER/FGV
UMA OBRA RODOVIARIA (R$) (R9$) (%)

Aco CA -6,0-8,0mm (Kg) .....ocoovvevernnen. 2,17 2,02 7,43
Cimento pozolanico CP IV - 32 (saco

de 50KQ) .ovvvrieieieee e 16,40 13,89 18,07
Areia regular (M?) .....ccceevveveeiieiieiieinns 12,00 11,00 9,09
Britan® L (M®) ..voeeeeereeseneeeeee e 19,20 18,00 6,67
Cal hidratado (saco de 20kg) ... 3,53 1,90 85,79
Paralelepipedo basalto (m?) ................. 20,50 13,00 57,69
Bloco de concreto intertravado tipo

Pavi S-8 (M) ....veeeeeeieieesiee e 23,00 12,35 86,23
Tubo de concreto armado D = 0,60m

TiPO CA-2 (M) cooeveiivieee e 65,76 26,73 146,02
Tubo de concreto armado D = 0,80m

TiPO CA-2 (M) woovviiieireeeee e 101,64 37,08 174,11
Aco CP-190 RB 12,7 (kg) 4,33 3,96 9,34
Aco CP-190 RB 9,5 (KQ) ..vevvvvervvveieenne. 4,74 4,34 9,22
Tubo de concreto armado D = 2,00m

TiPO CA-2 (M) wooeiiecreeeee e 594,00 620,00 -4,19
Trelica TG 12M para calgar barras do

PavIiMeNto (KG) ...vvvereeeeeiininrinrereeeiiieens 2,76 2,92 -5,48
Zarcao (galdo de 3,6 litros) ... 7,32 6,61 10,74
CAP-20 (1) ccvvveveereeeieiieens 1 230,80 844,00 45,83
CM-30 (1) ..... 1 692,90 1 139,40 48,58
CR-250 (1) vovvveeeeieeeieeceee e 1 692,90 11 643,50 3,01
Tacha monodirecional (unidade) . 4,82 9,60 -49,79
Tacha bidirecional (unidade) ................ 6,34 9,90 -35,96
Tubo dreno perfurado e corrugado

PVC D =150mMmm (M) ..ccooveveeirieiienneene 11,40 19,16 -40,50
Tubo de PVC esgoto D = 75,00mm

(peca com 6,0m) (M) ...oovvveevrnneeeninnenns 3,97 3,36 18,15
Tubo dreno perfurado e corrugado

PVC D =100mm (m) 5,50 5,33 3,19
Tirante de ago dywidag ou similar D =

=32MM (M) et 39,32 30,98 26,92
Tela vegetal tipo ARP - 430 (m?) .......... 1,87 1,47 27,21

FONTE: Diretoria de Planejamento. Equipe de Economia Rodoviaria-DAER.

4 - As rendas potencialmente corruptas

A corrupcao pode ser vista como um comportamento racional por parte
dos individuos que atuam dentro de um determinado sistema de incentivos
gue torna tal atividade mais ou menos atrativa, podendo ser vista como um
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comportamento de rent seeking.® A corrup¢do permite que 0s empresarios
capturem e mantenham posicées monopolistas na economia, bem como pri-
vilégios e transferéncias de renda. Isso possibilita que os produtores
ineficientes continuem nos mercados e prové oportunidades para que 0s
burocratas e os politicos transfiram rendas para si e para os que 0s apGiam.
O resultado disso é que, com a politizacdo da alocacdo dos recursos, 0s
mercados ndo funcionam de modo adequado, pois os produtores ineficientes
podem permanecer, por um longo periodo, no mercado. O sucesso desses
rent seekers estaria relacionado a sua capacidade de influenciar os burocra-
tas governamentais e os politicos, sendo favorecidos aqueles que tém maior
“capital politico”, que é utilizado para influenciar e ter acesso ao Governo. A
corrupcgao implica ineficiéncia, porque funciona como uma espécie de barrei-
ra a entrada e porque gera novas oportunidades de rent seeking.

Dado que a intervencdo governamental nos mercados cria lucros
monopolistas através da atividade de rent seeking, os burocratas governa-
mentais buscam, também, capturar parte daquelas rendas. Em primeiro lu-
gar, alocando recursos para se tornarem burocratas e, em segundo, deman-
dando suborno daqueles que buscam rendas, privilégios e transferéncias.
Isso ocorre porque eles também estéo “alertas” as oportunidades de obten-
¢éo de rendas que surgem e que séo criadas pela intervencéo governamen-
tal na economia.

Segundo Tanzi (1998), a corrup¢ao burocratica esta diretamente rela-
cionada com o nivel de atividade governamental. Nos paises nas quais a
alocacao dos recursos tenha sido politizada, a burocracia estatal torna-se a
principal estrutura para a alocacao dos recursos e ndo mais o mercado. Des-
se modo, tem-se que os individuos irdo buscar adquirir os direitos sobre as
posicdes monopolistas criadas pelo Governo. Assim, a corrup¢ao burocrati-
ca pode ser vista como um comportamento de rent seeking que esta asso-
ciado a intervencao governamental na economia. Entretanto verifica-se que,
em algumas nacdes, como Canada, Dinamarca, Finlandia, Suécia e Holanda,
h& uma significativa participagdo do setor publico na economia, tanto no que
se refere ao nivel de impostos como ao de gastos governamentais, ndo ocor-
rendo, entretanto, nesses paises, uma significativa percep¢éo da corrupgao,
muito pelo contrario. Portanto, 0 que € importante se ter em conta ndo séo,
necessariamente, os niveis de gastos e de impostos, mas o modo pelo qual o
Estado opera e realiza as suas funcdes e quais as atividades que permitem

3 Conferir Mbaku (1992) e Balbinotto (2000).
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que a corrupcao surja, entendida esta como um fendmeno de rent seeking. E
nesse contexto que se faz sentir a importancia das instituicdes e da estrutura
de governanca de um pais.*

Esta sec¢éo, entretanto, limita-se a examinar o potencial de rent seeking
(as rendas potencialmente corruptas no setor rodoviario gatcho, no periodo
1994-02). Essas rendas propiciam incentivos e oportunidades, estimulando a
pratica do pagamento de propinas para a obtencao de vantagens e privilé-
gios. A dificuldade de quantificar a corrupgao no setor rodoviario esta rela-
cionada a abrangéncia das atividades que podem ser consideradas corrup-
tas, mas que ndo envolvem diretamente, em sua acdo, um fluxo de recursos
(por exemplo, desvio de verbas publicas), como informacdes privilegiadas
sobre a politica de investimento do Departamento (lobby, favores e acordos
politicos, antecipacdo de pagamentos, etc.). Devido as dificuldades de
mensurar a corrupcao, a alternativa adotada foi dimensionar o potencial de
corrupcdo a partir do percentual de despesas efetuadas pelo DAER em
atividades mais sujeitas a corrupcao. Esses setores envolvem despesas com
investimento e restauracdo dos pavimentos rodoviarios,*” pois essas despe-
sas, de modo geral, dependem de atos discricionarios especificos dos servi-
dores do Departamento. Com base nessa proposicéo, a parcela de recursos
orcamentarios do DAER sujeita ao comportamento rent seeking pode ser
calculada. A Tabela 8 calcula essas rendas.

A Tabela 8 indica que a maior parte das dotacdes orcamentarias do
DAER (mais de 70%) pode ser considerada potencialmente corrupta. Ao lon-
go do periodo analisado, R$ 2.761.000,00 (valores deflacionados) foram
alocados para despesas em conservagao, restauracao e investimentos em
pavimentos rodoviarios.

36 Conferir Tanzi (1998, p. 565-566).

7 Todas essas despesas envolvem a contratagdo de servicos terceirizados, estando sujeitas a
lei das licitacGes.
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Tabela 8

345

Rendas potencialmente corruptas, por tipo de despesa, no RS — 1994-02

ANOS 0O CRESTAURACAODA - com
DI??POASS—OI'XE'I\]JO MALHA RODOVIARIA INVESTIMENTOS
RS () (R$) (B) (R$) (C)
1994 263 198 134,22 2 569 380,80 194 731 732,68
1995 289 451 204,31 3529 093,24 206 413 696,31
1996 284 097 795,88 921 548,92 180 426 476,05
1997 331 128 040,33 276 300,34 239 607 166,84
1998 506 700 007,25 18 245 301,91 393 646 231,18
1999 282 279 196,01 9 284 782,50 194 201 367,05
2000 268 798 642,27 4 164 205,31 184 201 207,61
2001 276 220 350,76 5370 318,48 197 123 780,98
2002 259 142 562,18 3103 208,71 179 797 008,72
TOTAL 2761 015 933,22 47 464 140,21 1970 148 677,42
TOTAL DAS RENDAS % DAS RENDAS
ANOS POTENCIALMENTE POTENCIALMENTE CORRUPTAS
CORRUPTAS DO TOTAL DA DOTACAO (D/A)
(R$) (B + C) (D) ()
1994 197 301 113,48 74,96
1995 209 942 789,55 72,53
1996 181 348 024,97 63,83
1997 239 883 467,18 72,44
1998 411 891 533,08 81,29
1999 203 486 149,55 72,09
2000 188 365 422,92 70,08
2001 202 494 099,46 73,31
2002 182 900 217,44 70,58
TOTAL 2017 612 817,63 73,08

FONTE: Secretaria Estadual da Fazenda-RS.

NOTA: Os valores do periodo foram deflacionados pelo IGP-DI da FGV, tendo

como base 1994 =100.
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Pode-se, também, estimar o valor aproximado da corrupcao, bastando definir
percentuais de comissao e de propinas sobre 0s recursos destinados as atividades
potencialmente corruptas.®® Com base nos valores citados em Silva®* (1997),
Abramo e Capobianco* (2001), dentre outros, estabelece-se um intervalo de
renda que se situa entre 10% e 30%. Esses extremos foram definidos também
com base nos custos envolvidos, pois abaixo de 10% poderia existir um 6nus
n&o coberto pela propina (custas de processo judicial ou transferéncia de parcela
para fins de protecdo por exemplo) e acima de 30% poderia inviabilizar
economicamente os projetos.** A Tabela 9 ilustra a arrecadacéo estimada com
propinas, a partir das rendas, potencialmente corruptas, geradas pelo DAER.

Os dados ressaltam os elevados valores da arrecadacéo potencial com
propinas no mercado rodoviario. Mesmo se considerando um percentual de
10% com a cobranca de propinas, o valor total que poderia ser buscado
envolveria cifras superiores a R$ 200 milhdes (valores deflacionados).

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

39 Silva (1997) estima que, em periodos de discusséo do Or¢gamento no Parlamento Nacional,
deputados corruptos podem cobrar de 5% a 20% do valor da obra que esta sendo incluida no
Orcamento.

40 Os autores estimam que a corrupgao pode representar mais de 30% dos custos governamen-
tais.

“1 Provavelmente, existam obras cujo valor do acordo ultrapasse os 30%. Porém um valor
elevado néo é regra, pois aumenta em muito a possibilidade de o servidor ser descoberto na
préatica da agao corrupta.
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Tabela 9

Arrecadacéo potencial com propinas, por tipo de despesa, no DAER — 1994-02

TOTAL DAS RENDAS PERCENTUAL DE 10%

ANOS POTENCIALMENTE COM A COBRANCA

CORRUPTAS DO DE PROPINAS
DEPARTAMENTO
1994 197 301 113,48 19730 111,35
1995 209 942 789,55 20994 278,96
1996 181 348 024,97 18 134 802,50
1997 239 883 467,18 23988 346,72
1998 411 891 533,08 41 189 153,31
1999 203 486 149,55 20 348 614,95
2000 188 365 422,92 18 836 542,29
2001 202 494 099,46 20 249 409,95
2002 182 900 217,44 18 290 021,74
TOTAL 2017 612 817,63 201 761 281,76
PERCENTUAL DE 20% PERCENTUAL DE 30%

ANOS COM A COBRANCA COM A COBRANCA
DE PROPINAS DE PROPINAS
1994 39460 222,70 59 190 334,04
1995 41 988 557,91 62 982 836,87
1996 36 269 604,99 54 404 407,49
1997 47 976 693,44 71 965 040,15
1998 82 378 306,62 123 567 459,93
1999 40 697 229,91 61 045 844,86
2000 37 673 084,58 56 509 626,88
2001 40 498 819,89 60 748 229,84
2002 36 580 043,49 54 870 065,23
TOTAL 403 522 563,53 605 283 845,29

FONTE: Secretaria Estadual da Fazenda-RS.

NOTA: Os valores foram deflacionados pelo IGP-DI da FGV, tendo como base

1994 = 100.
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5 - Conclusodes

A percepc¢dao da corrupgao no setor de infra-estrutura é um fato econdmico
e politico da maior importancia e relevancia, visto que ele afeta, de modo
significativo, o bem-estar da populacdo, bem como a taxa de crescimento
econdmico e a competitividade do Estado, na medida em que aumenta 0s
custos de transportes, reduz a qualidade da infra-estrutura viaria e leva a
uma ma alocacdo de recursos publicos. A corrupgdo distorce os incentivos
com relagdo aos investimentos publicos, os que seriam mais desejaveis,
como educacao, salide e seguranca, para aqueles que permitem obter propi-
nas de modo mais facil, rapido e certo. Para que se tenha uma nocao da
magnitude desse problema, no que se refere principalmente as rodovias, um
aumento do nivel de corrupgéo constatado em Singapura, para o observado
no Paquistdo, estaria associado com um aumento de 15% na deterioracédo de
estradas, mesmo depois de se controlar o nivel de desenvolvimento do pais
e a razao investimento publico/PIB.*2

O artigo mostrou que os indicadores e as variaveis pesquisadas permi-
tem concluir que a corrupcao no setor de obras rodoviarias nao € desprezi-
vel, tanto em magnitude quanto nos seus potenciais efeitos. Ela foi inferida
através: da precaria qualidade da infra-estrutura rodoviaria estadual, eviden-
ciada na reduzida vida Util das estradas construidas pelo Departamento; da
pequena participacdo dos gastos com conservacdo e restauracdo dos pavi-
mentos, pela possibilidade da préatica de acdes discricionarias, como a dis-
pensa de licitacdes de obras ou servicos rodoviarios; e do montante de re-
cursos de que o Departamento dispde. O elevado niumero de contratos trata-
dos como emergenciais (dispensando o procedimento licitatério), os valores
ofertados pelas empresas do setor rodoviario a partidos politicos, o atraso
no pagamento de faturas e o sobrepreco praticado na formacéo dos custos
de obras e servicos rodoviarios sinalizam um ambiente institucional propicio
a corrupcao.

Deve-se ter claro que medir a corrupgdo é uma tarefa ardua, mas ne-
cessaria para o seu combate. Este é apenas um primeiro esforco na direcao
de avancar com relacdo ao estudo pioneiro de Tanzi e Davoodi (1997), para a
criagdo de um ferramental metodolégico, visando melhorar a estrutura de
governanca das instituicdes publicas do Pais. Entretanto outros estudos e
analises se fazem necessarios para um diagnéstico mais aprofundado dos

42 Conferir Tanzi e Davoodi (1997).
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problemas da corrupcdo e de suas conseqiiéncias sobre as instituicdes pu-
blicas relacionada ao setor de obras rodoviérias.

A reducdo da corrupcao no setor de obras rodovidrias nao é uma tarefa
simples. Contudo, a medida que as tomadas de decisfes se tornarem mais
transparentes e contarem com um melhor conjunto de indicadores da per-
cepcao da corrupgao, isso ird reduzi-la e melhorar o processo de tomada de
deciséo no setor publico com relagdo a construcdo e a manutengado de estra-
das. A idéia fundamental é tornar o processo 0 mais publico, aberto e trans-
parente possivel.*®

Alternativamente, uma forma de reduzir e de melhorar a qualidade das
estradas é tornar 0 processo de constru¢cao e manutencdo mais competitivo
através do estabelecimento de contratos de longo prazo entre as agéncias
rodoviarias e as empresas privadas. Nesse sentido, a experiéncia argentina
parece ter tido sucesso. Um estudo recente indicou que os contratos referen-
tes ao programa de construcdo e manutencdo de estradas entre a agéncia
rodoviaria e as firmas privadas levou a uma reducgédo da proporcéo de rodovi-
as em mas condicdes de 25% para menos de 5%, bem como a uma redugédo
nos custos para os usuarios em mais de 10%.4
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