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Resumo

Este trabalho tem por objetivo estudar os normativos vigentes com relagdo ao
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) e se os dispositivos constantes na
legislacdo s&o apropriados para reduzir o risco de corrupgdo em um processo de
privatizacdo. Especificamente, é avaliada a modalidade de liquidacéo, constante no
PND, e se os fatores condicionantes de corrupgédo tém potencial de influenciar os
processos de liquidacdo no contexto do PND. Esses fatores, presentes em parte da
literatura, dizem respeito a celeridade, ao grau de discricionariedade administrativa
dos agentes publicos, a transparéncia e disponibilizacdo de informacdes, e a atuacao
de agéncia ou 6rgao independente na conducdo do processo. Desse modo, como
estudo de caso, foi avaliada a dissolucdo da Companhia Docas do Maranhdo
(CODOMAR). Os exames foram realizados mediante pesquisa qualitativa, a partir de
analise documental da legislacéo e dos relatérios de auditoria da Controladoria-Geral
da Unido (CGU) acerca da liquidacdo da Companhia, além de revisado da literatura
referente a economia da corrupcao. Assim, a conclusao é que os fatores relevantes
que determinam o nivel de corrupcao estavam presentes e com potencial influéncia
na liquidacao da empresa.

Palavras-chave: analise econémica do direito; desestatizacao; liquidagéo; corrupgao.

Abstract

This paper studies the current regulations in regard to the National Denationalization
Program (PND) and whether the rules contained in the legislation are appropriate to
reduce the risk of corruption in a privatization process. Specifically, the type of
liquidation included in the PND is evaluated, and whether the conditioning factors of
corruption have the potential to influence the liquidation processes in the context of the
PND. These factors, present in part of the literature, concern speed, the level of
administrative discretion of public agents, transparency and availability of information,
and the performance of an agency or independent body in conducting the process.
Thus, as a case study, the dissolution of Companhia Docas do Maranhdo (CODOMAR)
was evaluated. The examinations were carried out through qualitative research, based
on documental analysis of legislation and audit reports from the Controladoria-Geral
da Unido (CGU) regarding the liquidation of the Company, and a review of the literature
regarding the economics of corruption. Thus, | conclude the relevant factors that
determine the level of corruption were present and potentially influenced the liquidation
of the company.

Keywords: Law and Economics; denationalization; liquidation; corruption.
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1. Introducéo

No Plano Plurianual (PPA) 2020-2023 consta o Programa 2209 — “Brasil, Nosso
Propésito”, sob responsabilidade do Ministério da Economia e tem como objetivo
reduzir a participacdo do Estado na economia. Além de outros planos nacionais
inseridos neste programa do PPA, ha o Programa Nacional de Desestatizacéo (PND),
criado em 1990, tendo em vista a conjuntura internacional das reformas estruturais
das economias, principalmente com vistas a menor intervencédo estatal por meio das
privatizacdes em massa.

Dentre as razdes apontadas para a implementacado dessa politica publica € que
a alta participacdo do Estado nas atividades econdmicas ocasiona deficiéncias nos
setores produtivos, distorcbes de mercados, piores servicos publicos e desvio de
recursos.

Dessa forma, desde a criacdo do PND, foram feitas desestatizacdes das
empresas nacionais em suas diversas modalidades. Durante esse tempo, houve
periodos mais acentuados de privatizacbes, e outros de arrefecimento desses
processos. Mas nos ultimos anos, a tendéncia de aumento nas desestatizacdes tem
ganhado forca, com a orientacdo politica voltada a retomada das privatizacdes de
forma mais sistemética.

Entretanto, igualmente a demais experiéncias internacionais, muitos casos de
privatizacdo sdo motivos de controvérsias, as vezes como mobilizacdo de parte da
sociedade contraria a essa politica de diminuicdo do Estado na economia. E, néo raro,
vem a tona noticias de privatizacGes eivadas com suspeitas de atos ilicitos ao longo
do processo.

Nesse sentido, revela-se fundamental o estudo da corrupcdo, a partir do
referencial tedrico baseado no enfoque econdémico, e o potencial vinculo com os
processos de desestatizacdo. Vale ressaltar que parte da literatura, conforme é
demonstrado ao longo deste trabalho, aponta uma relacdo de causa e efeito
bidirecional entre processos de privatizacao e a corrup¢ao. Ainda, sdo abordados os
fatores relevantes que podem influenciar o nivel de corrup¢ao nesses processos.

Sendo assim, a presente monografia se propde a realizar um levantamento da

literatura sobre economia da corrup¢ao com relacdo aos seus conceitos, as possiveis
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causas e consequéncias e, em especial, quanto as interfaces com processos de
desestatizacao.

Além disso, € abordado o PND no que diz respeito as suas origens, motivagoes
e a legislacdo pertinente em vigor no Brasil. Especificamente, & analisada a
operacionalizacao dos processos referentes a modalidade de liquida¢édo, conforme os
normativos existentes e a possivel influéncia dos fatores relevantes. Assim, esses
fatores também sdo analisados relativamente ao caso do processo de liquidacao da
Companhia Docas do Maranhdo (CODOMAR), extinta em 2020.
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2. Problema e justificativa

O tema da pesquisa € a desestatizacdo da economia brasileira, em vigor no
ambito da legislacdo relativa ao Programa Nacional de Desestatizacdo (PND),
conforme a Lei n® 9.491/1997, e a possibilidade de corrupcéo, especificamente em
processos de liquidagéo estatal previstos no Decreto n° 9.589, de 29/11/2018.

Nesse sentido, o0 problema pode ser expresso na seguinte pergunta: em que
medida os procedimentos e critérios, definidos no Decreto n® 9.589/2018, permitiram
reduzir fatores potenciais para a ocorréncia de atos ilicitos no processo de liquidacéo
da Companhia Docas do Maranhdo — CODOMAR, finalizado em 20207

Como exemplos de fatores que podem ocasionar corrup¢cdo durante a
desestatizacdo, ha o alto grau de discricionariedade de agentes publicos, a baixa
transparéncia e acesso a informacao, a pouca celeridade e a inexisténcia de um 6rgéo
independente responséavel pelo processo.

A hipétese a ser avaliada € se as regras formais dos processos de liquidacao

contém incentivos que favorecem comportamentos oportunistas de praticas ilicitas.
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3. Objetivos

3.1. Objetivo geral

Avaliar se as regras consubstanciadas na legislacdo aplicavel ao Programa
Nacional de Desestatizacdo (PND) sdo capazes de evitar ou reduzir as possiveis

acOes corruptas durante um processo de desestatizacao.

3.2. Objetivos especificos

1. Identificar as conexdes entre processos de desestatizacdo e corrupgao.

2. ldentificar os procedimentos concernentes aos processos de liquidacdo no
ambito do PND constantes da legislacao vigente.

3. Avaliar se os fatores condicionantes de corrupcdo tém potencial de

influenciar os processos de liquidacdo no contexto do PND.

4. Avaliar o processo de liquidacdo da CODOMAR quanto a celeridade, ao grau
de discricionariedade administrativa dos agentes publicos, a transparéncia e

disponibilizacdo de informacbBes, e a atuacdo de agéncia ou Orgao

independente na conducédo do processo.
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4. Metodologia

Para realizar esses exames e responder a questdo do problema apresentado,
0 estudo de caso se constitui em uma pesquisa qualitativa, com analise documental
da legislacdo pertinente e do processo de liquidacdo da CODOMAR. Nesse ambito,
foi realizada andlise de conteudo de modo a verificar os conceitos e definicdes tedricas
constantes do processo da liquidacdo da referida empresa, a partir de relatorios da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) com os resultados de auditorias realizadas por
ocasido da dissolucdo da empresa.

Além disso, foi feita revisdo da literatura referente a economia da corrupcéao,
sobretudo quanto aos aspectos relacionados as caracteristicas, as causas e as
consequéncias da corrupcdo nos processos de desestatizagcdo. E mais
especificamente, ao tipo de privatizacdo a que se refere o estudo de caso, a
liquidacdo. Ainda, foram abordados os mecanismos e 0s incentivos econémicos que
ocasionam as praticas corruptas dos agentes, publicos e privados, e que afetam as
atividades de uma empresa estatal. Em especial, os fatores potencialmente relevantes
do nivel de corrupcéo que pode ocorrer durante um processo de privatizacdo. Desse
modo, foi utilizado o ferramental da Analise Econémica do Direito para identificar as
relacbes e incentivos do processo de liquidacdo, tendo como importante base de
conhecimento a disciplina Analise Econémica do Controle e da Corrupcao, lecionada

no médulo 3 do curso.
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5. Desenvolvimento

5.1. Andalise econdmica da corrupcgéo

A presente secao possui 0 objetivo de abordar a corrupgao, sobretudo quanto
as concepcbes econdbmicas desse tema. Para tanto, na primeira subsecdo séo
apresentadas algumas definicbes constantes na literatura, além das principais
caracteristicas e diferencas em relacdo ao comportamento rent-seeking. Na segunda
subsecao, sao discutidas algumas possiveis causas e consequéncias da corrupcao.
Ja na ultima subsecdo, sdo tratadas as conexdes existentes entre corrupgdo e
processos de desestatizacao.

Nesse sentido, importa ressaltar que a corrupc¢ao tem sido um assunto debatido
na academia, muito devido a dimensdo que passou a ter nas sociedades, tanto nas
questdes econbmicas quanto politicas. Dessa forma, o estudo dos aspectos
econdmicos da corrupcao é fundamental para se compreender as implicacdes que ela
traz. Para além de uma mera transferéncia de renda por meio de um suborno, o
ferramental econdmico, em especial a microeconomia, ajuda a esclarecer 0s
mecanismos e 0s incentivos econdmicos que ocasionam as praticas corruptas dos
agentes. A partir disso é possivel inferir, por exemplo, a atuacdo dos agentes
governamentais e a execucao de politicas publicas. Especificamente, com relacdo ao
presente trabalho, busca-se entender como a corrupg¢ao pode influenciar os processos
de desestatizacdo efetivados em varios paises.

Com esse propasito, foi realizada pesquisa na literatura econémica. Dentre os
trabalhos consultados, vale destacar os autores Susan Rose-Ackerman e Johann Graf
Lambsdorff, cujos estudos sdo referéncias acerca da corrupcdo. Também, cabe
mencionar estudo realizado em 2019 pelo autor desta monografia, mediante
dissertagao apresentada a Faculdade de Economia, Administracdo, Contabilidade e
Gestdo de Politicas Publicas no Programa de Pés-Graduacdo em Economia, na

Universidade de Brasilia.

5.1.1. Corrupcdao e rent seeking: definicdes, caracteristicas e diferencas

Conceitos gerais
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A corrupcéo pode ser analisada sob diversos aspectos tais como morais, legais,
culturais, sociais e econdémicos. Por exemplo, sob a otica da moralidade, Rose-
Ackerman (2006) destaca a conotacdo do apodrecimento de atos considerados
repugnantes, sendo contra os principios éticos e a honra dos individuos. Ainda, do
ponto de vista juridico no Brasil, a corrupcdo é abordada no Titulo XI (dos crimes
contra a administracéo publica). Dentre os crimes praticados por funcionario publico,
a corrupgao passiva é “solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da fungéo ou antes de assumi-la, mas em razao dela,
vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem” (BRASIL, 1940, art. 317).
Ja a corrupcéo ativa, um dos crimes de particular contra a administracdo em geral,
ocorre ao se “oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario puablico, para
determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio” (BRASIL, 1940, art. 333).

A partir da origem etimoldgica do vocabulo, ou seja, oriundo do verbo latino
corrumpere (cum = com e rumpere = romper), Garcia (2003) define corrup¢do como a
quebra de regras, normas e convencgdes, a exemplo dos cédigos de conduta moral,

social ou administrativa. Ainda:

[...] € necesséario que o0 agente corrupto consiga algum tipo de beneficio
reconhecivel para si proprio, sua familia ou seus amigos. O beneficio deve
ser visto como uma compensacéo do ato corrupto. O “com” da palavra pode
ser entendido como um ato néo isolado, dado que é necessario alguém (ou
algo) para corromper e alguém (ou algo) para ser corrompido. Por fim, alguém
pode comecar e concluir um ato de corrup¢ao, sem que haja alguém incitando
ou na dependéncia de suas acdes. (GARCIA, 2003, p. 28).

Para Nye (1967), em um dos estudos precursores sobre o tema, a corrupgao
ndo é avaliada sob a ética dos padres morais ou de comportamento e, ainda, ha
variacdes acerca do que é considerado corrupto ou ilicito de acordo com o pais
analisado, principalmente com diferencas entres as economias desenvolvidas e as
nacdes em desenvolvimento. Desse modo, o0 autor define a corrupcdo como o desvio
das obrigacdes formais da funcéo publica, a fim de se obter beneficios monetéarios ou
até maiores prestigios oriundos das relacbes privadas. Nesse sentido, suborno,
nepotismo e apropriacdo privada indevida de recursos publicos sédo exemplos de atos
corruptos. Ainda, pode incluir condutas relacionadas com desvio de fundos,
favoritismo, uso inadequado de influéncias e pagamentos irregulares na contratacéo

publica (FERREIRA, et al, 2016).
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De modo semelhante, Lambsdorff (2007) conceitua corrupcdo como o abuso
do poder publico com o intuito de conseguir beneficio privado. Dessa forma, destaca
que o termo beneficio privado se refere a obtencdo de dinheiro ou demais bens
valiosos, além de poder e status, para proveito proprio ou favorecimento de parentes
ou amigos. Também, relativamente a expressao poder publico, € o poder “exercido
por burocratas, nomeados para seus cargos, e por politicos, que séo eleitos para seus
cargos” (LAMBSDORFF, 2007, p. 32), sendo discricionario e atuante em diversas
areas e setores, como no judiciario, nas licitagdes, nas regula¢gbes do setor privado e
nas privatizacdes. Ja o termo abuso, conforme o autor, é relativo ao comportamento
gue se desvirtua tanto dos preceitos formais estabelecidas em normas, leis, dentre
outras, como das regras informais, estas relacionadas aos padrfes publicos ou regras
de conduta, sendo que os interesses privados e limitados sdo majoritarios, em
detrimento dos interesses coletivos e mais amplos. Assim, apesar de haver diferencas
entre 0s inlmeros paises e regifes, € comum em todo lugar que os atos corruptos
sdo alheios ao interesse publico, ndo atendendo as expectativas da sociedade.

Enfoque econémico

Com relacéo a perspectiva econdmica, a literatura possui tentativas em buscar
um conceito para a corrupcdo. De acordo com Rose-Ackerman e Sgreide (2011),
apesar de os legisladores rotularem atos ilicitos conforme suas desaprovacdes
pessoais, 0s economistas se concentram em alcancar um conceito objetivo de modo
a possibilitar estudos tedricos e empiricos para, a partir disso, realizar avaliac6es das
caracteristicas normativas da corrupcao.

Um significado para corrupcdo comumente utilizado, segundo (SILVA, 1995), é
que ela se caracteriza pela interacdo de, pelo menos, dois agentes (individuos ou
grupos de individuos) que corrompem ou sao corrompidos, contendo vinculos que
envolvem transferéncia de renda fora dos regramentos econémicos.

A corrupcao também pode ser compreendida como uma taxa extraoficial com
onus para consumidores e produtores, adicionando custos as atividades econdmicas,
em gue o0s recursos sdo direcionados aos agentes criminosos e ndo a sociedade
(DANCIKOVA, 2012).

De forma alternativa, Biscay (2006) apresenta a corrup¢do como um poder
oculto com influéncia nas relacdes de reciprocidade entre as atividades econémica e

a politica.
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Além disso, as anélises econbmicas dao destague aos mercados corruptos,
"que transacionam produtos e servicos, do comportamento maximizador dos agentes
econdmicos e da existéncia de assimetria de informacdes entre as partes envolvidas"
(GARCIA, 2003, p. 37). Nesse sentido, 0 agente publico age em prol do beneficio
préprio, visando maximizar sua utilidade por meios de atos corruptos. Também,
aumenta as imperfeicbes do mercado e os custos transacionais (FERREIRA, et al,
2016).

J& para Rose-Ackerman (2006), a corrupcao se concretiza quando a riqueza
privada e o poder publico se sobrepdem, representando “o uso ilicito da disposicéo a
pagar como critério de tomada de decisdo. Na transacdo mais comum, um individuo
ou empresa privada faz um pagamento a um funcionario publico em troca de um
beneficio” (ROSE-ACKERMAN, 2006, p. xvii). Adicionalmente, Rose-Ackerman e
Sgreide (2011) definem a corrupgdo quando a “busca privada por vantagem
econbmica e promocdo pessoal colide com leis e normas que condenam tal
comportamento” (ROSE-ACKERMAN e SPREIDE, 2011, p. xiv). Contudo, as autoras
destacam que acdes voltadas a favorecimento pessoal ou de familiares, mesmo
guando em conformidade com normas sociais ou demais atos de acordo com a
legislacdo formalmente estabelecida, podem ter efeitos econdmicos prejudiciais
semelhantes a um pagamento de suborno.

Abordagens agente-principal

Desse modo, a corrupgcao representa uma deturpacdo nas relagbes entre
agente-principal (ROSE-ACKERMAN, 2006), ou uma troca de favores entre os dois
(LAMBSDORFF, 2007). De acordo com Oliveira (2021) além do principal e do agente
(corruptor passivo) ha também uma terceira parte envolvida, o cliente como um

corruptor ativo.

A oportunidade para a existéncia de corrup¢do surge quando um principal
delega algum poder discricionario a um agente e este utiliza este poder de
forma contraria ao interesse do principal em beneficio préprio. Como existem
custos de monitoramento e/ou o monitoramento das acdes do agente é
imperfeito, ha a possibilidade de se ter algum tipo de assimetria de
informac&o na relac@o entre agente e principal e isto da margem para um
comportamento oportunista por parte do agente. Todavia, diferentemente de
outros crimes, tais como furtos, a existéncia de corrupcdo ndo depende
somente dos interesses do agente, pois, para que esta exista é necessario
gue a situacao seja satisfatéria tanto para o agente quanto para o cliente.
(OLIVEIRA, 2021, p. 301).
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Para Lambsdorff (2007), o principal se utiliza de incentivos monetarios ou
barreiras psicologicas éticas ou morais, de modo a tentar conter 0 comportamento
egoista do agente, uma vez que a assimetria informacional resulta numa relagéo,
principal-agente, fundamentada nas normas sociais ou padrdes profissionais. A
medida que os custos de monitoramento aumentam, os valores dos fundos publicos
se elevam e os desfalques ocorrem em larga escala, tem-se caracterizada a
corrupgao. Ao se adicionar o cliente nessa relagao, criam-se mais possibilidades de o
agente atuar de forma ilicita, sendo o conluio entre eles baseado no pagamento de
suborno, diminuindo a lealdade do agente frente ao principal. Além disso, uma
variante do modelo surge quando um responsavel por controlar ou monitorar o agente
também conspira em conjunto e “faz vista grossa” para o descumprimento das regras.
Em suma, o agente obtém uma posicao fortalecida ao limitar a atuacéo do principal
em varias dimensdes, por exemplo, por conta dos poderes restritos frente a burocracia
altamente técnica, ao judiciario independente, a imprensa livre e aos representantes
de grupos privados altamente organizados que possuem interesses em comum.

Ademais, Lambsdorff (2007) destaca que o grau de corrup¢cao depende das
acOes do principal para reduzir os atos ilicitos, considerando os custos-beneficios para
se ter mais ou menos corrup¢ao. Desse modo, ao se considerar um equilibrio entre o
aumento da honestidade pelos agentes frente aos custos para que issoO seja
exequivel, deve-se decidir um nivel 6timo de corrup¢do. Porém, mesmo que em teoria
tal nivel fosse alcancado, ele ndo seria sustentavel. A corrup¢éo € um tipo de contrato,
tacito, que envolve altos custos para ndo haver quebra dos acordos. A “insegurancga
resultante da fragilidade dos direitos de propriedade, juntamente com os problemas
de informacdo assimétrica, € o que impede que a corrupcao funcione tal como é
previsto pelo Teorema de Coase” (OLIVEIRA, 2021, p. 315). Diferentemente dos
contratos legais, as partes atuantes no conluio possuem informacdes sensiveis dos
demais e ficam a mercé uns dos outros. Ainda, ndo tém a opgdo de litigarem
judicialmente um rompimento contratual.

Corrupcéo burocréatica e corrupgéo politica

Ha uma diferenciacdo entre os niveis de corrupc¢do, dependendo do posto
hierdrquico do agente e dos valores envolvidos nas transagbes (BOEHM e
LAMBSDORFF, 2009). Também, Rose-Ackerman (2006) distingue a corrupgao entre

baixo nivel e alto nivel hierarquico. De forma geral, é considerada baixa corrupg¢ao
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aguela do tipo burocratica, ou seja, em que ocorrem desvios de conduta dos
servidores publicos de suas obrigacfes formais.

Quanto a grande corrupc¢do, que também é denominada geral, abrange néo sé
a participacdo de funcionarios de alto-escaldo governamental, mas igualmente a de
politicos eleitos. Nesse caso, dentro do modelo econdmico, considera-se a atuacao
dos politicos (agentes), tanto do executivo quanto do legislativo, e dos eleitores
(principal), sendo também denominada de corrupg¢do politica. Desse modo, 0s
politicos direcionam a execuc¢do das politicas publicas para aumentar seus poderes
ou, ainda, criar e alterar a legislacéo, mudando as regras em seu favor. “E a corrupgao
gue ocorre nas mais altas esferas governamentais e que pode gerar distor¢cées nas

mais variadas areas de atuacao do poder publico” (OLIVEIRA, 2021, p. 302).

Pagamentos corruptos para ganhar os principais contratos e concessoes sao
geralmente o resguardo dos grandes negécios e dos funcionarios de alto-
escaldo. Os casos importantes representam um gasto substancial de fundos
e exercem um impacto fundamental no orcamento do governo e nas
perspectivas de crescimento do pais. Estes acordos séo, por definicdo, o
resguardo dos altos funcionéarios e frequentemente envolvem as empresas
multinacionais que atuam sozinhas ou com sécios locais (ROSE-
ACKERMAN, 1999, p. 27).

7

Em geral, € um tipo de corrupcdo presente nas contratacbes de grandes
projetos e intensivos em capital. Envolve um comportamento para a manutencao e a
distribuicAo do poder e riqgueza dentro da sociedade (GARCIA, 2003). Ainda,
possibilita ao principal elaborar legislacdo de acordo com seus interesses, nao
cabendo, portanto, a abordagem de que a corrupcdo € contra as regras.
(LAMBSDORFF, 2007).

De acordo com Rose-Ackerman (2006), esse tipo de corrupgao possui trés
variedades em que pode se manifestar: i) como um ramo organizado do setor publico,
efetuando extracdo de rendas; ii) como um sistema eleitoral corrompido, em que o
dinheiro € determinante na atuacdo politica; e iii) como uma forma de atuacdo dos
governos nos grandes projetos, possibilitando a transferéncia de ativos com impacto
Nno comércio externo e na riqgueza domeéstica.

Nesse sentido, quando os agentes publicos, tanto os burocratas quanto 0s
politicos, estdo mais empenhados em obter ganhos pessoais em detrimento do
interesse publico, a corrupcao pode se tornar generalizada e se disseminar em grande
parte das instituicdes. Desse modo, forma-se uma cleptocracia a partir do uso do

cargo publico para o alcance do beneficio pessoal (ROSE-ACKERMAN, 1999). Esses
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cleptocratas se utilizam dos sistemas regulatérios para conseguir ganhos pessoais,
atuando como corretores em arranjos legais, que tém como objetivo beneficiar “grupos
bem organizados e concentrados para 0s quais os beneficios sdo altos as custas de
interesses difusos, cada um dos quais € taxado um pouco para financiar a
transferéncia ou legislacéo/regulacédo” (OLIVEIRA, 2021, p. 306). Em complemento, é
uma corrupcao relacionada ao comportamento por parte dos tomadores de decisao
qgue privilegiam interesses pessoais e restritos, em desfavor das expectativas mais
amplas da sociedade (LAMBSDORFF, 2007).

Nesse contexto, com a captura do Estado por interesses privados e, em
contraparte, a existéncia de cleptocratas, ha uma concentracdo de poder nos dois
lados, com a presenca de um tipo de barganha que se assemelha ao monopdlio
bilateral em um mercado privado. Contudo, as cleptocracias ndo sdo monopolistas
eficientes, pois, ao permitir o suborno de apoiadores, nao priorizam projetos eficientes
maximizadores de lucros. “Devido ao risco de perda do poder, elas frequentemente
transferem seus lucros para fora do pais para salvaguarda. A analogia com o
monopolista privado perde estes aspectos da cleptocracia governamental” (ROSE-
ACKERMAN, 2006, p. xx).

Dessa maneira, com essas distor¢cdes o0 governante se torna refém de grupos,
em geral em forma de lobbies altamente organizados e que se encontram numa
posicao privilegiada para gerar rendas em beneficio préprio. Isso revela uma diferenca
importante em relacdo ao modelo agente-principal ja que, caso 0 governante possua
poderes limitados, fica mais dificil sua atuacdo em prol dos grupos de interesse

poderosos.

Os governos ameacam em implementar uma regulamentacéo ineficiente,
mas isso é evitado pelos pagamentos originados de grupos privados. Gragas
a esse processo de negociacdo, a regulagdo ineficiente normalmente é
evitada. Um principal forte também impedira setores corruptos individuais de
“sobrepastoreio” do mercado, porque ele o monopoliza para obter renda
corrupta.

Claramente, evitar essas distor¢cBes exige que um governo corrupto seja
particularmente forte. Esse tipo de sistema é comumente chamado de
“cleptocracia” (...). O governante as vezes €& chamado de “bandido
estacionario”. Tal governante fica em uma posicdo privilegiada para adquirir
grandes subornos, mas isso € controverso se resulta em efeitos negativos no
bem-estar. Pelo contrario, (...) governantes interesseiros com poder coercitivo
completo querem exercer esse poder de forma consistente com os interesses
da sociedade. (LAMBSDORFF, 2007, p. 90). Traducéo livre.
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Entretanto, o resultado € o surgimento de um trade-off, jA que essa maior
eficiéncia se contrapde com a perda de credibilidade e de comprometimento do
governante com a execucao e o alcance dos objetivos das politicas publicas. Com
isso, existe um cendrio cujos fatores comprometem os investimentos provenientes do
setor privado que tendem a ter menos garantias, maiores riscos e altos custos
afundados.

A busca por rendas (rent-seeking)

Nessa perspectiva, cabe destacar o conceito do rent-seeking, relacionado ao
comportamento dos agentes privados que buscam influenciar politicos e burocratas
de alto escaléo, para que as tomadas de decisédo sejam favoraveis aos seus interesses
particulares. Geralmente, esse processo de influéncia ocorre em um contexto
competitivo, podendo ser legal ou fora das regras formais ou de conduta. Em
complemento, os “donos de direitos de propriedade possuem incentivos a influenciar
guem possui os poderes de aumentar os valores destes direitos de propriedade, ou
seja, gerar rendas através destes direitos” (OLIVEIRA, 2021, p. 303).

Com o comportamento rent-seeking h& desperdicios de recursos devido as

ineficiéncias produtivas. A partir de Tullock (1967) considera-se o seguinte:

(...) os custos provenientes da atuacdo do governo, por meio de tarifas de
produtos importados, além da compara¢éo entre a transferéncia de renda dos
consumidores para os produtores e 0s gastos da sociedade para se prevenir
de roubos. Empreendedores podem despender recursos para manter suas
posicdes monopolistas em atividades econdmicas. Isso é obtido, muitas
vezes, mediante pressdo sobre os governos para que as politicas publicas
atendam a seus interesses. Desse modo, a busca desses grupos por auferir
renda ocasiona a transferéncia de riqueza de um determinado setor produtivo
para outro, gerando custos sociais. (PIMENTEL, 2019, p. 52).

Os recursos empregados na interferéncia das politicas publicas, de forma a
beneficiar interesses préprios, ndo aumentam o produto social. Um exemplo disso
ocorre nos processos eleitorais, quando os politicos recebem contribuicdes
provenientes de grupos de interesse privado. Uma vez eleitos, a elaboracdo das leis
e a execucao das politicas governamentais resultam em rendas que serdo absorvidas
por esses grupos, em detrimento dos demais setores da sociedade que ndo tém
condicbes de se organizarem para defender seus interesses (MBAKU, 1998).

Para Lambsdorff (2002), as receitas provenientes das atividades ligadas ao
comportamento de rent-seeking diminuem as rendas obtidas pelos demais agentes

econdmicos.
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O foco do rent-seeking esta na interacao entre o estado e as partes privadas,
onde o estado tem 0 monopolio na alocacéo de direitos de propriedade, seja
por certas leis, regulamentos, subsidios, impostos, tarifas, cotas de
importacéo ou pela adjudicacdo de contratos nas aquisicBes publicas. Tais
atividades normalmente envolvem uma certa distribuicdo ou redistribuicdo de
renda. Empresas privadas tentardo influenciar a decisdo em favor de seus
proprios beneficios. Isso resulta em um mercado onde o estado oferece certo
direito ou tratamento preferencial e as empresas competem entre si em suas
buscas por isso. A multiplicidade de bens comercializados pode ser
classificada sob a rubrica de tratamento preferencial nas decisdes publicas.
(LAMBSDORFF, 2002, p. 101).

Desse modo, a captura das rendas € obtida pelos atores que possuem maior
capacidade de influéncia sobre os governantes, prejudicando o0s setores, 0S
empresarios e demais empreendedores que direcionam Seus recursos
prioritariamente ao aumento da produtividade. O rent-seeking normalmente possui a
forma de praticas lobistas, além de propaganda para melhorar a imagem da empresa
e investimentos na formacéo de pessoal especializado na pressao politica. Com isso,
criam-se desperdicios dos recursos humanos ja que pessoas potencialmente
talentosas para trabalhos técnicos e complexos sdo alocadas nessas atividades
improdutivas (SILVA, 1995).

De acordo com Lambsdorff (2007), € fundamental o papel dos custos de
transacdo nas analises tedricas com abordagem em rent-seeking, uma vez que ha
custos inseridos nas transferéncias de rendas, na perda de bem-estar e na geracéo
de peso morto como resultados dos monopolios gerados. Os “custos de transacao
relacionam os problemas de distribuicdo aos exames de eficiéncia, pois a existéncia
de rendas acarreta altos investimentos em mecanismos de transferéncia de
pagamentos, incluindo custos associados a competicdo pelas receitas”
(LAMBSDORFF, 2007, p. 112). Desse processo, resulta uma competicdo em que a
atuacado estatal pode originar escassez, rupturas nos mercados ou desequilibrio na
definicdo dos precos, fazendo aumentar a disputa pela captura das rendas por parte

dos agentes.

Os monopdlios exigem investimentos para defender politicamente suas
posicdes. Os potenciais entrantes devem ser combatidos com
regulamentacéo e leis a favor do monopolista, e os custos surgem a medida
gue os tomadores de decisdo devem ser influenciados conforme seus
interesses. Além disso, 0s potenciais entrantes podem tentar influenciar os
tomadores de decisdo e alocar recursos para esse fim. Os consumidores
podem tentar o rompimento de um monopolio na busca de obter uma parte
da renda do produtor, estando dispostos a pagar pelas decis6es politicas.
Todas essas despesas para tratamento preferencial ndao adicionam a
producdo total ou bem-estar. Em vez disso, elas sdo consideradas um
desperdicio. (LAMBSDORFF, 2007, p. 113).
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Sendo assim, a corrupgao pode ser compreendida como um processo de busca
por rendas. Ela se relaciona com o rent-seeking, sendo um comportamento presente
em atos tanto de agentes publicos como privados. “As atividades corruptas terdo mais
chances de prosperar em ambientes com baixa competicio e com regramentos
deficientes e fracos (PIMENTEL, 2019, p. 57).

Apesar de um pagamento de propina ser considerado uma mera transferéncia
de renda, a corrupgcédo envolve custos adicionais, quando comparados ao rent-
seeking, por exemplo, para a manutencdo do segredo das atividades ilicitas. Mas as
distor¢cdes, ocasionadas para a manutencdo de monopdlios, de forma a impedir a
entrada de terceiros que podem expor as praticas corruptas, geram alocacdes
ineficientes e custos adicionais. Com isso, “nem todo processo de busca por rendas
envolve corrupgéo, mas todo processo de corrupgéo envolve um processo de busca
por rendas (OLIVEIRA, 2021, p. 304).

Para Silva (1995), a corrupcao € um caso especial de rent-seeking, uma vez
que os atores econdmicos buscardo rendas conforme o sistema de incentivos
existente, podendo ou nao ser contra as regras, sendo estas provenientes da
legislacdo formal, politicas, sociais, culturais ou institucionais. Os agentes praticam
atos ilicitos dentro da racionalidade econémica, determinada pela funcéo objetivo de
maximizacdo do beneficio privado, em que o0s incentivos para 0s ganhos sao
ponderados pelos custos decorrentes da possibilidade de deteccdo dos seus atos e
de punigéo.

Do mesmo modo que o rent-seeking, a corrupcdo € um modo de evitar o
mercado competitivo, de influenciar as politicas governamentais e de geracdo de
distor¢des, tudo para vantagem individual (LAMBSDORFF, 2002). Porém, a abordagem
tradicional do rent-seeking apresenta falhas, sobretudo quanto aos efeitos da
corrupcédo sobre o bem-estar (LAMBSDORFF, 2007).

Falhou ao ndo compreender que a corrup¢cdo motiva a criacdo de regras
ineficientes que geram rendas. Falhou ao ndo atentar que o tamanho da
renda que um tomador de decisdo controla geralmente aumentar4 com a
extensdo da corrup¢do e que a corrupgao envolve interesses mais restritos
do que aqueles envolvidos no lobby competitivo. (LAMBSDORFF, 2007, p.
130).

Alternativamente, segundo Lambsdorff (2007), as implicacdes da corrupcao
sobre o bem-estar sdo piores quando comparados ao rent-seeking, ja que néao

representam interesses mais amplos de determinados grupos, apresentam maiores
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gastos, além de mais possibilidades de distorcbes por parte das acdes
governamentais.

Sintese

A vista de todo o exposto na presente subsec&o, foram discutidas as principais
concepcOes econdmicas da corrupcao, abordando as definicbes e caracteristicas
presentes na literatura, suas diferencas e relacdes com o comportamento rent-
seeking. Dessa maneira, apesar de ndo haver uma definicdo consensual entre o0s
académicos, depreende-se que, de modo geral, a corrupgdo abrange a obtencéo de
rendas, mediante atos ilicitos, por parte de agentes publicos e privados, e na busca
dos proéprios beneficios causam danos ao bem-estar social.

Nesse sentido, foi salientado o arcabouco tedrico do modelo agente-principal
nos estudos direcionados para explicar a corrupcéo. A partir dessa perspectiva, as
nocdes acerca da relacéo entre o agente e o principal, a assimetria informacional e os
custos de monitoramento séo alguns conceitos fundamentais para a compreenséao do
surgimento de incentivos as préticas ilicitas.

Adicionalmente a esse modelo, é fundamental distinguir a corrupcao
burocréatica da corrupcéo politica ou geral. A primeira esta relacionada aos atos de
servidores publicos de menor nivel hierarquico, e sua probabilidade de ocorréncia é
diretamente proporcional ao poder discriciondrio que tais agentes governamentais
detém. J& no segundo tipo, conta com a participacao de servidores do alto-escaldo do
governo e de politicos, tanto do poder executivo quanto do legislativo.

Além disso, com a corrupcao geral existe a possibilidade de influéncia nas
instituicdes, na legislacdo e nas politicas publicas, muitas vezes havendo alteractes
das regras de forma a beneficiar grupos de interesses poderosos e bem-organizados.
Desse modo, em que pesem 0S conceitos serem distintos, a corrupcdo esta
intimamente ligada ao rent-seeking, podendo ser um modo desse comportamento de
busca por rendas, praticado por agentes publicos e particulares. As agfes corruptas
possuem mais propensao e incentivos de ocorrer em setores menos competitivos e
com lacunas ou deficiéncias nas regras e nos normativos, sendo estes, portanto, mais
sujeitos as intervengdes por parte de grupos privados.

Assim, € necessario também apresentar algumas possiveis causas e
consequéncias da corrupcdo relatadas na literatura, descritas na subsecéo
subsequente. Previamente, deve-se atentar que um dos motivos apontados sao os

processos de privatizagdo, conforme efetivados em diversos paises. E, dentre os
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fatores que podem ocasionar corrupcao durante a desestatizacdo, ha o alto grau de
discricionariedade de agentes publicos, a baixa transparéncia e acesso a informacéo,
a pouca celeridade e a inexisténcia de um 06rgédo independente responsavel pelo
processo. Fatores estes que possuem vinculos com os conceitos discorridos sobre a

corrupcao.

5.1.2. Corrupcdao: causas e consequéncias

Causas

Com relacao as causas da corrupcao também ndo ha um consenso na literatura
gue aponte, de forma taxativa, as razdes determinantes para sua ocorréncia. Para
Oliveira (2021), uma parte de académicos influenciada pela Teoria da Regulacdo
atribui a origem da corrup¢édo aos direitos de propriedade cedidos ao Estado, que
delega tais “direitos a agentes publicos eleitos ou contratados, com a finalidade de
redistribuir recursos e corrigir falhas de mercado, tais como a provisdo insuficiente de
bens publicos por agentes privados e/ou a presenca de externalidades” (OLIVEIRA,
2021, p. 304).

Ja, a partir da escola da Escolha Puablica, Acemoglu e Verdier (2000) destacam
gue os governantes, ao procurar corrigir falhas de mercado podem gerar falhas de
governo, listando trés condi¢cdes para isto: i) que a intervencdo governamental
requeira a presenca de burocracia para obter informacfes e implementar politicas
publicas; ii) que haja funcionarios publicos corruptiveis propensos a distorcer as
informagbes por um certo preco; e iii) que a burocracia possua uma certa
heterogeneidade entre seus membros. Com esses atributos, podem surgir
oportunidades de corrupcéo criadas pelo governo, além de rendas para agentes
publicos e ineficiéncias na alocacdo de recursos, com tendéncia de aumento dos
salarios no setor publico.

Ainda, a “intervencao governamental na corrupcao parcial provavelmente sera
Otima apenas quando a corrupcao for relativamente rara e a falha de mercado o qual
tenta corrigir for relativamente importante” (ACEMOGLU e VERDIER, 2000, p. 209).
Contudo, isso ndo se aplica aos paises em desenvolvimento, onde apesar de haver
uma corrupgéo de equilibrio, provavelmente ndo € étima. Sendo assim, deve ocorrer

um meio termo entre a tentativa de se corrigir as falhas de mercado e o consequente
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aparecimento de falhas de governo, dentre as quais, a corrupcdo e a captura
regulatoria, sem que 0s custos sejam maiores que 0s beneficios sociais.

Nesse contexto, de acordo com Garcia (2003), os fatores que acarretam a
corrupcdo dependem das condigBes nos quais se encontra determinado pais, pois a
percepcdo da populacdo sobre um ato corrupto varia entre as diferentes sociedades
e momentos historicos. A interacdo entre o governo, o setor publico e o privado, bem
como o nivel de desenvolvimento das instituicdbes e a estrutura de mercado séo
elementos causadores da corrupcao. E esses fatores estéo vinculados as preferéncias
individuais dos consumidores e as decisbes de producao dos agentes econdémicos na
busca de maximizarem suas rendas, dentro ou fora das regras.

Além disso, a origem pode se dar a partir de "uma regulamentacéo excessiva
ou inadequada; ao poder discriciondrio de agentes publicos; a estrutura de mercado
e aineficiéncia e ao atraso das instituicdes politicas e administrativas" (GARCIA, 2003,
p. 40).

De uma forma geral, numa perspectiva microecondmica, a qual se preocupa
com o comportamento do burocrata corrupto, a corrupgéo pode ser explicada
como um problema de agente principal e que, numa Otica econdmica e
institucional, diversos fatores motivam o surgimento da corrupg¢éo, tais como:
auséncia de competicdo, excesso de poder discricionario, problemas de
transparéncia e de prestagéo de contas, sistema legal, renda per capita, nivel
educacional, tamanho do governo, abertura econdmica, diversidade religiosa,
dentre outras (...). (CAMPOS, 2012, p. 32).

Na corrupgdo burocratica, a causa é derivada do poder discricionario dos
agentes governamentais e da escassez de beneficios publicos, além da existéncia de
um individuo disposto a pagar para obter, de forma ilegal, um beneficio. “A corrupgao
de baixo nivel ocorre dentro de uma estrutura em que leis e regulamentos basicos
estdo em vigor, e os funcionarios responsaveis pela implementacdo aproveitam as
oportunidades para se beneficiar pessoalmente” (ROSE-ACKERMAN, 2006, p. xviii).

A discricionariedade refere-se "ao poder de discricdo dos agentes em aprovar,
certificar, homologar ou adjudicar demandas de servi¢os publicos (licencgas, projetos,
isencdes de taxas), principalmente se tais atos discricionarios exigirem uma relacao
direta do agente com o cliente (demandante do servi¢o publico)" (CAMPOS, 2012, p.
26). Desse modo, nos setores governamentais, em especial agueles que apresentam
altos custos de transacdo e baixa competitividade, e que a responsabilidade do
licenciamento ou homologacéo pertence a um ou poucos servidores publicos, existem

maiores chances de ocorrer corrupgdo (LAMBSDORFF, 2007).
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No que diz respeito a grande corrup¢ao, quando o governo € o contratante de
projetos volumosos, Rose-Ackerman (1999) aponta cinco razdes que motivam 0s
subornos pagos pelas empresas aos funcionarios publicos de altos niveis
hierdrquicos: 1) entrarem em listas de ofertantes pré-qualificados nas licitagcfes,
mantendo a restricdo de entrada de outros participantes; 2) obterem informacdes
confidenciais do processo de aquisi¢cdo; 3) serem favorecidas pela elaboracdo dos
editais de licitagdo com especificacdes técnicas que favorecem e qualificam somente
um fornecedor interessado; 4) ganharem a licitagdo e celebrarem o contrato com o
governo; e 5) praticarem precos superfaturados e pouparem na qualidade dos bens
ou servicos fornecidos.

Além disso, a grande corrup¢ao tem mais possibilidade de ocorrer quando a
formacéo politica e a legislagdo beneficiam os politicos, os proprios legisladores e os
agentes publicos que estdo em posicdes hierarquicas mais privilegiadas, utilizando
seus altos cargos para implementarem leis em favor de grupos especificos.
Normalmente, € mais propicia em ambientes em que as instituicdes sao regidas por
legislagdo e normativos deficientes, com muitas lacunas sobre 0s regramentos,
responsabilidades, dentre outras.

Sendo assim, via de regra, os enfoques atuais consideram a corrupcao como
um problema sistémico presente nas sociedades. A tendéncia sdo pesquisas macro
orientadas que buscam “identificar as variaveis que afetam riscos de corrup¢édo, como
fatores econdmicos, democracia, instituicdes e partidos politicos” (ZIMELIS, 2020, p.
5). Isso difere das abordagens mais antigas, quando a corrupcdo era vista como
consequéncia de comportamentos pessoais maldosos ou desonestos. (PIMENTEL,
2019). No Quadro 1 sao relacionadas algumas possiveis causas da corrupcao,

normalmente citadas na literatura.

Quadro 1 - Causas da Corrupcéao

Causas Observactes

Desenvolvimento politico e institucional A corrupcao € uma consequéncia do processo de
modernizacdo e industrializacdo dos paises em
desenvolvimento, criando conflitos entre os valores
tradicionais e as normas modernas do progresso
econdmico, politico e social.
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Tamanho e intervencéo do setor publico na
economia

A corrupgdo esta presente em um governo em que
seus membros buscam se enriquecer. Uma alta
participacdo do Estado nas atividades econdmicas
gera mais poder discricionario para a burocracia e
politicos, surgindo mais incentivos para os atos
corruptos. A grande regulamentacdo do Estado
serve para beneficiar grupos de interesse. As
oportunidades politicas e da burocracia se
sobrepdem as alocacdes eficientes do mercado.
Assim, deve haver limites ao poder governamental
para restringir a corrupcao.

Alocacao politica dos recursos

A excessiva intervencao estatal aliada a atividade
de rent-seeking geram lucros monopolistas, rendas
estas que serdo disputadas por burocratas no
processo politico.

Poder discricionario dos agentes publicos

A regulamentacdo excessiva também amplia o
poder discriciondrio dos servidores publicos e
politicos, permitindo que decisdes relevantes sejam
tomadas sem a necessidade de prestacdo de
contas.

Liberdade de imprensa

Correlacdo negativa entre a liberdade de imprensa
e corrupcdo. A liberdade de imprensa € um
importante instrumento de controle social e de
combate a corrupcéo.

Formacao das instituicdes publicas

Fraqueza e baixo desenvolvimento das instituicbes
democraticas, judiciais, e normativos criam
oportunidades para a burocracia e politicos, nao
havendo a devida separacdo dos interesses
publicos e privados.

Processos de privatizacao

Apesar de diminuir a participacdo do Estado na
economia, 0 processo de privatizacdo pode criar
incentivos a corrupgdo, pois uma firma pode ofertar
propinas ou realizar acordos ilicitos para ser
beneficiada na sele¢cdo. As restricbes a
competidores potenciais, falta de informacdes e
baixa transparéncia, que caracterizam muitos
leildes de privatizacdo, também sdo elementos que
contribuem para ocorrer corrupcao.

Grau de competicdo econdmica

Uma estrutura de mercado monopolizada,
sobretudo quanto aos servigos publicos, ocasiona
uma concentracdo decisOria para servidores
publicos e politicos. Uma concorréncia burocratica
e politica é desejavel para controlar a corrup¢ao no
setor publico. Além disso, a competicdo entre
fornecedores leva a uma reducdo dos precos,
diminuindo os incentivos de servidores publicos e
politicos para a obtencdo de recompensas ou
subornos. Menos competicdo, aumenta os lucros e
a busca desses agentes para ganhar uma porcéo
dessas rendas.

Qualidade regulatoria

Normativos mal elaborados  proporcionam
incentivos para que os legisladores, a burocracia e
a populacédo em geral hajam de maneira corrupta.
O tamanho do Estado ndo é o problema
fundamental, mas sim regras complicadas, dificeis
de administrar e que ndo criam incentivos para
decis®es individuais honestas. Normas excessivas,
diversificadas, vagas e frouxas sdo positivamente
correlacionadas com os niveis de corrupcéo.
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Estrutura governamental

No caso de uma estrutura que permita o
funcionamento da democracia, a corrupcao pode
ser limitada pela competi¢cdo de cargos politicos por
meio do voto. Mas o impacto da democracia para
reduzir a corrupgéo se da no longo prazo. Os niveis
de corrupcao também dependem do sistema de
governo (parlamentarismo ou presidencialismo),
além do sistema eleitoral do pais que depende do
grau de competicao, dos arranjos partidarios e do
financiamento das campanhas.

Grau de descentralizacdo

A descentralizacdo pode afetar o grau de
corrupgdo, uma vez que ao aproximar o poder
governamental do cidaddo, tende a diminuirem as
praticas corruptas da burocracia.

Impacto cultural

Causas culturais sdo normalmente apontadas por
socidlogos. Um alto grau de confianca
generalizada, um grande percentual de
protestantes no total das religifes e baixa aceitacdo
da hierarquia sdo fatores cruciais presentes na
sociedade e que tendem a baixar os niveis
observados da corrupcdo de um pais.

Valores

Paises que preservam tradicdes antigas racionais
em relacdo a autoridade, em geral, sdo menos
corruptos, em contradicdo com sociedades onde 0s
valores familiares sdo mais arraigados. Nessas
Ultimas, interesses das familias e lealdade podem
se contrapor aos interesses publicos e possibilitar o
nepotismo.

Género

Sociedades em que ha uma dominancia de redes
de cooperacdo masculinas tendem a ser mais
corruptas. J4 paises com maior mistura, sem
predomindncia de nenhum sexo, parecem que
diminuem a corrupgdo. Portanto, a percep¢édo de
corrup¢do € mais baixa onde os direitos das
mulheres sdo mais desenvolvidos.

Geografia e histoéria

Caracteristica pré-determinadas ou imutaveis
podem estimular a corrupc¢éo. Alguma delas, como
abundancia de recursos naturais, alto grau de
corrupcdo em paises vizinhos e grande distancia
dos principais mercados mundiais aumentam a
corrupcdo de um pais. Alguns estudos ainda
incluem a herancga colonial (ex-colénia britanica ou
ibérica) de um pais como uma variavel de controle
e que também podem influenciar no nivel de
corrupcao.

Fonte: Pimentel (2019). Elaborado a partir de Garcia (2003), Lambsdorff (2006) e Campos (2012).

Consequéncias

Também, ha estudos empiricos que buscam avaliar as causas da corrupcao,

sobretudo a partir de analise com o uso em dados cross-country (ROSE-ACKERMAN
e PALIFKA, 2016). Contudo, Lambsdorff (2006) e Rose-Ackerman e Palifka (2016)

revelam gue algumas pesquisas, mesmo voltadas a compreender as consequéncias

da corrupcéao, acabam indicando uma relacéo bidirecional em relacdo as causas.

Oliveira (2021) expde analises com regressdes que, apesar de tentarem inferir uma
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relacdo causal entre corrupcéo e crescimento econémico, muitas vezes sao afetadas
por problemas de causalidade reversa e de variaveis omitidas, e ainda ndo se
encontrou uma solugéo adequada.

Nesse sentido, a corrupcdo é associada com baixos niveis de investimento,
produtividade e crescimento, desestimulando a entrada de capital e investimento
estrangeiro direto. Com a corrupc¢ao, diminui a efetividade das politicas industriais e
aumento de transacdes ilegais que violam a legislacéo regulatoria e fiscal. Tende a ter
menos dispéndio nas &reas sociais, como educacao e saude, e maior desigualdade
na distribuicdo de renda. Ainda, ha menor qualidade ambiental, maior direcionamento
de recursos para grandes obras e projetos publicos e prospera mais nas sociedades
em que ha lacunas significativas na legitimidade democratica do governo (ROSE-
ACKERMAN e PALIFKA, 2016).

Dessa forma, relativamente a corrupcdo de baixo nivel hierarquico, pode levar
a ineficiéncias, gerar distribuicéo injusta dos recursos e beneficios escassos, distorcer
0s objetivos das politicas publicas, aumentar os custos de transacéo e dificultar a
participacdo de individuos e empresas na obtencdo do servico publico (ROSE-
ACKERMAN, 2006). Por exemplo, no caso de licitacbes ou demais certames publicos,
0 pagamento de suborno a um agente publico por parte do cliente, este do setor
privado, € uma forma de eliminar a concorréncia ou até de perseguir potenciais
competidores (LAMBSDORFF, 2007).

Quanto a corrupcao politica, para Dancikova (2012) ha danos econbémicos e
potencial de empobrecimento de uma nacdo. Também, conforme Rose-Ackerman
(2006), a corrupcao politica representa uma forma mais profunda e destrutiva do
funcionamento estatal, e pode ocasionar falhas nas atividades econémicas do pais.

A grande corrupcdo tem, ainda, o potencial de provocar distorgbes na
elaboracdo das normas e leis, prejudicando o contexto regulatorio do pais. No ambito
competitivo, as empresas podem ter incentivos a pagar propinas para aumentar as
restricobes de entrada nos mercados dos setores em que atuam, resultando na
formacéao de oligopdlios e monopadlios. (LAMBSDORFF, 2006).

Ademais, segundo Lambsdorff (2007) surgem ineficiéncias resultantes do
objetivo buscado pelos governos, pois estes passam a interferir na competitividade
econdbmica ao criarem subsidios, impostos, aliquotas dentre outros tratamentos
preferenciais voltados aos setores dos grupos de interesse que pressionam e pagam

propinas para serem beneficiados. I1sso gera distor¢cdes alocativas na economia, ja
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gue as areas nao beneficiadas tendem a ter de arcar com 0s precos mais altos
cobrados pelos setores mais favorecidos.

Oliveira (2021) relata que, mesmo com as limitacdes das evidéncias empiricas
e as pesquisas sobre as causas e as consequéncias da corrupgao, é possivel concluir

os efeitos negativos trazidos as sociedades.

(...) a possibilidade de agentes publicos auferirem beneficios com a corrupgéo
combinada com uma falta de coordenacéo entre eles gera incentivos para a
criacdo de legislacbes e regulacdes muito ruins que, por sua vez, geram
incentivos ruins para potenciais empreendedores. Este ambiente com
incentivos ruins tanto para agentes publicos quanto privados reduz os ganhos
potenciais de todos eles e, em muitos casos, faz com que, inclusive a propria
receita da corrupcéo figue aquém de seu potencial. (OLIVEIRA, 2021, p. 312).

Sintese

Em suma, a corrupcao afeta de modo adverso os niveis e a composi¢cao do
investimento agregado, € negativa para a produtividade, o crescimento da producéo
e da renda per capita, gera distor¢des e ineficiéncias na arrecadacdo do governo e,
consequentemente, nas politicas puablicas. Dentre os pontos demonstrados,
ressaltam-se as ilicitudes presentes nos processos de desestatizacdo econdmica,
muitas vezes apontados como possiveis causas da corrup¢do. E o motivo para que
as privatizacGes estejam sujeitas a corrupcao sao os elementos que contribuem para
iISso, como a restricdo competitiva, as lacunas nas informacdes e a falta de
transparéncia. A estes fatores também podem se juntar os atrasos no cronograma, a
auséncia de um orgao regulador independente e um alto grau de poder discricionario
dos responsaveis pelo processo de desestatizacdo de uma empresa. Tendo isto em
mente, a proxima subsecdo versa acerca das conexdes entre a corrupg¢do e as

desestatizagoes.

5.1.3. As Interfaces entre corrupcgéao e desestatizagéo

Contexto

Nas ultimas décadas, em especial a partir do ano de 1990, muitos paises
realizaram reformas estruturais, e uma delas € a desestatizacdo da economia.
Diversos Estados passaram somente a regular a economia ou, no caso de empresas
privadas serem os novos fornecedores do servi¢o publico, a obter agdes de forma a

manter uma participagcdo no setor. Desse modo, a privatizacdo, que é uma das
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principais formas da desestatizac&o, representa a saida do governo de uma area

econdmica, deixando para a atuacao dos agentes privados.

A “Privatizagdo em Massa” (ou Mass Privatization) foi uma abordagem de
privatizag&o utilizada com o objetivo privatizar (sic) milhares de propriedades
do Estado — geralmente empresas de médio e grande porte - em um curto
periodo de tempo. Algo dessa magnitude nunca havia sido praticado antes,
sendo as economias europeias as primeiras a passar por um processo tao
amplo e com necessidade imediata. (GALVAO et. al., 2020, p. 7)

Em termos gerais, as privatizacdes visam a reducao da influéncia dos governos
sobre a vida das pessoas e a economia. “Este objetivo pode ser alcangado por
diversos meios, incluindo contratacdo de empresas privadas para a prestacdo de
servigos publicos que o Estado acredita ser obrigado a prover, deixando espaco para
a atividade privada em novos setores mediante uma passividade governamental’
(BARAK-EREZ, 2017, p. 534). Além disso, “a privatizagao é mais provavel de ser
implementada quando os reformadores querem restringir os gastos do governo e nao
podem obter grandes beneficios politicos das empresas publicas” (SHLEIFER e
VISHNY, 1994, p. 1024).

Essas reestruturacdes, ocorridas sobretudo nos paises em desenvolvimento
como os da América Latina (ESTACHE; GUASCH e TRUJILLO, 2003) e do antigo
bloco socialista no leste europeu (KAUFMANN e SIEGELBAUM, 1997), envolveram
transicoes econdmicas nos servigcos de infraestrutura e de utilidade publica, tais como
telefonia, transporte e energia. Além de diminuir a atuagdo governamental nesses
setores, aumentar a arrecadacao fiscal, baixar os dispéndios publicos e incrementar
a eficiéncia do setor publico, acabar ou reduzir a corrupgao também €& apresentado
como um dos motivadores para se efetivar a desestatizacdo da economia. Porém,
muitas desestatizacbes em suas variadas formas (privatizacdo, concessao,

liquidacao, desinvestimento, dentre outras) podem envolver corrupgao.

Isto é algo teoricamente esperado, pois se trata de uma realocagéo de direitos
de propriedade que, em geral, envolve valores expressivos. Todavia, depois
de vendida a estatal, a relac@o agente-principal é alterada. Em alguns casos
em que a empresa publica produzia um bem ou servigo que concorria com o
setor privado, a sociedade deixa de ser o principal. Nos casos de monopdlios
naturais privatizados, a sociedade permanece como principal, mas agora o
agente é um agente privado que pode ndo atender o interesse do principal
em outros aspectos, mas a corrupcdo, definida pelo uso de um poder
concedido a um agente publico em beneficio proprio, pelo menos
desaparece. (OLIVEIRA, 2021, p. 326-327).
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De acordo com Pena Miguel e Cuadrado-Ballesteros (2019), na literatura
econdmica sao identificadas trés teorias que procuram explicar o vinculo entre
corrupgao e privatizacdo. Uma diz respeito aos direitos de propriedade, focada nas
relagdes sociais e econdmicas que consideram os beneficios que os detentores dos
direitos podem obter, além dos possiveis danos causados a terceiros. “A compra e
venda de propriedades pode se tornar uma forma de especulagéao, e isso pode levar
a corrupgdo quando as privatizagdes sdo motivadas por interesses privados” (PENA
MIGUEL e CUADRADO-BALLESTEROS, 2019, p. 5).

Ja, a partir da Teoria da Regulagdo, as empresas capturam os processos
regulatérios e a respectiva burocracia, que deveria ser responsavel para salvaguardar
o interesse publico. Como ha uma intensa competicdo entre os agentes para obter
ganhos, o modelo regulatério também é um meio em que eles intervém a fim dos
beneficios de individuos ou de grupos organizados com interesses em comum. Com
isso, as reformas mediante privatizacdo, sendo “uma maneira de regulamentagao em
alguns setores econdmicos, podem ser autorizadas com o intuito de favorecer
objetivos individuais” (PENA MIGUEL e CUADRADO-BALLESTEROS, 2019, p. 5).

A terceira teoria mencionada € a do Elitismo, fundamentada na concentragéo
de poder por uma minoria, que tem o controle das decisbes e suas consequéncias,
por exemplo, na economia, na propriedade privada e na distribuigdo da riqueza. Essa
elite mantém influéncia sobre os governos para favorecer os negécios que envolvem
altas transagbes pelas grandes empresas. Assim, detém poder financeiro e de
mercado, resultando em concentragdo econémica e mais oportunidades de praticas
corruptas.

Controvérsias sobre as causalidades

Segundo Koyuncu, Ozturkler e Yilmaz (2010) o nexo entre privatizagéo e
corrupgao € ambiguo. Ha estudos que apontam a diminuigdo da possibilidade de os
agentes publicos extrairem rendas das oportunidades que surgem com a privatizagao.
Por outro lado, demais pesquisas concluem que o aumento da corrup¢ao “pode ser
esperado se a privatizacao resultar em maior concentracao de mercado e se o controle
por parte dos agentes publicos sobre as rendas persiste” (KOYUNCU, OZTURKLER
e YILMAZ, 2010, p. 277). Adicionalmente, ha pesquisas demonstrando que essa
relagcdo depende do grau da desestatizagcédo e do nivel de desenvolvimento do pais.
Em amplos processos de privatizagdo, nos paises desenvolvidos o risco de corrupgao

diminui, enquanto o oposto tende a ocorrer nos paises em desenvolvimento. Ja no
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caso das economias que sofreram transicdo do modelo econdémico, Koyuncu,
Ozturkler e Yilmaz (2010) inferem uma relagdo negativa entre corrupgdo e
privatizagdo, mas ressalvam que somente alguns tipos de corrupgdo podem ser
extintos.

Tendo em vista a existéncia de ambiguidade acerca do elo entre as transacgdes
que envolvem privatizagdes e a percepgao da corrupgao, Pefia Miguel e Cuadrado-
Ballesteros (2019) apresentam a existéncia de uma relag&o bidirecional entre elas, no
caso dos paises europeus, embora a forga dessa associagdo nao seja igual nas duas
direcbes da causalidade. A corrupgdo, medida a partir da nogao captada pela
sociedade, possui um leve efeito sobre a privatizacdo corrente e o impacto das
receitas obtidas vém a tona somente dois anos depois. Ja no sentido inverso, a
corrupgao é altamente influenciada pela quantidade e relevancia da privatizacao.
Assim, quanto mais processos de privatizagdes relevantes para a economia forem
realizados, maior o nivel da assimilagao por parte da sociedade acerca da corrupgéo.

Um argumento a favor das privatizacdes é relativo a ineficiéncia da empresa
publica, derivada da intervencdo dos politicos para alcangarem seus objetivos. Desse
modo, a privatizacdo e a estabilidade politica podem reestruturar as empresas
tornando custosos o0s subsidios as firmas privadas. Ainda, a ineficiéncia é um
problema que surge da atuacdo de agentes politicos e ndo dos gestores, e a
privatizacao serve para conter o poder de discricao politica (BOYCKO, SHLEIFER e
VISHNY, 1996).

Também, para Clarke e Xu (2002), os pagamentos ilicitos sdo menores onde
ocorreram privatizacdes de servigcos publicos. E um dos possiveis motivos € que “os
proprietarios privados podem ter um incentivo maior do que os gestores publicos para
impor duras penalidades aos funcionarios que aceitam suborno, reduzindo as
propinas pagas” (CLARKE e XU, 2002, p. 3). Além disso, a privatizacdo, combinada
com maior competitividade de um setor econdmico contribui para diminuir, sobretudo,
a corrupcao de baixo nivel hierarquico. Entretanto, ressalta-se que, no caso da grande
corrupcéo, as privatizacdes podem ocasionar mais propinas pagas pelas empresas
privadas aos burocratas, com a captura de funcionarios publicos.

Por outro lado, importa mencionar a opinido publica acerca das privatizagdes,
que é bastante relacionada tanto com a percepc¢ao da transparéncia e da corrupgao
presentes numa privatizagao, quanto com os resultados na distribuicdo da renda para

os diferentes grupos sociais. Desse modo, Martimort e Straub, (2006) argumentam
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que ao se transferir propriedade para o setor privado, apesar de impulsionar a
eficiéncia dos investimentos também aumentam as chances para a corrupgao, e, por
conseguinte, a insatisfacdo publica com a privatizagdo. Embora os setores publico e
privado sejam, ambos, sujeitos a ter corrupgédo, apresentam diferentes tipos e
equilibrios, com impressodes diversas captadas pela populagéo. Um conluio ilicito entre
“funcionarios publicos ndo benevolentes e a empresa pode surgir mais facilmente,
devido as mesmas razdes que tornam a privatizagao socialmente benéfica, ou seja,
uma maior restricdo orgamentaria com menores transferéncias entre o Estado e a
empresa” (MARTIMORT e STRAUB, 2006, p. 5). Com isso, o 6nus da corrupgéao é
transferido para os contribuintes e consumidores, ocasionando maior
descontentamento por parte dos cidadaos. Por sua vez, a privatizacdo, em vez de
acabar com a corrupgao, somente altera o padrao de como ela é efetivada e percebida
pelos setores da sociedade.

Nesse sentido, na tentativa de reduzir a corrupcao, o Estado que deixa de atuar
em um setor devido a desestatizacao, passa a ser um regulador mediante a criacdo
de uma agéncia governamental (BARAK-EREZ, 2017). De modo a controlar as
operacdes do setor privado, principalmente no caso das concessdes publicas, o papel
da agéncia reguladora é garantir a adequada conformidade na execuc¢do dos
contratos entre as empresas e 0 governo, de modo a “equilibrar os interesses dos
usuarios, dos fornecedores e do governo, além de agir e interpretar em circunstancias
prescritas de modo superficial ou ndo cobertas pelo contrato, mas sob a jurisdicao
geral da autoridade regulatéria” (ESTACHE; GUASCH e TRUJILLO, 2003, p. 4).
Entretanto, para isso a independéncia deveria ser um pressuposto fundamental e

posto em pratica.

Enquanto a maioria dessas agéncias deveriam ser autbnomas e
responsaveis em principio, poucas dispunham dessas qualidades. Na maioria
dos paises, o grau de controle politico sobre as decisdes regulatorias
continuou a ser uma fonte dominante de conflito entre fornecedores e
governos. S&o muitos os casos em que o fornecedor considerou como
principal contraparte o ministro ou secretario do setor, em vez do regulador.
E, de fato, em muitos casos, o recurso formal as decis6es regulatérias foi
direcionado ao ministro setorial, retirando autonomia e autoridade do
regulador. Além disso, embora as agéncias reguladoras fossem
estabelecidas estatutariamente, raramente receberam recursos, treinamento
e meios apropriados para cumprir seu mandato com eficacia. Globalmente, a
fragilidade destas instituicdes revelou-se um dos principais determinantes
dos resultados sociais e de eficiéncia das reformas (...). (ESTACHE;
GUASCH e TRUJILLO, 2003, p. 5).



Coletanea de Pés-Graduagdo [ANALISE ECONOMICA DO DIREITO] 41

Ressalta-se que as reformas estruturais econémicas muitas vezes ndo sao
suficientes para eliminar a corrup¢cédo, mas ocasionam mudancas nesse fenémeno,
sobretudo na América Latina (MANZETTI e BLAKE, 1996). Casos de corrupgado séo
suscetiveis a ocorrer em processos de privatizacao realizados num ambiente politico
de baixa transparéncia, possibilitando a manipulacdo das regras que normatizam a
transferéncia dos ativos publicos ao setor privado. Também, abrem-se oportunidade
para a venda de informacdes privilegiadas por parte de politicos corruptos a
empreséarios em troca de propina. Ou ainda, agentes publicos indicados politicamente
tém a oportunidade de serem subornados, em troca de influéncias e adulteracoes

dentro das agéncias reguladoras em que atuam.

(...) esforgos de reforma em muitos paises Latino-Americanos influenciam o
poder discricionario e os recursos disponiveis para transacdes corruptas,
alterando, assim, a estrutura de oportunidades para a corrupgéo. A presenca
de uma nova politica de corrup¢do nos paises subdesenvolvidos sob
reformas econ6micas € centrada em duas hipoteses. Primeiro, o poder
discricionario aumentara acentuadamente, crescendo a oportunidade de
corrupcao. Segundo, apesar de o Estado sair dos setores econémicos, 0s
recursos disponiveis para a corrup¢do nao diminuirdo como resultado das
reformas de mercado; em vez disso, as reformas causardo mudangas nas
modalidades de corrupgdo. A privatizacdo dos bens publicos e as
informag0des privilegiadas (relativas aos iminentes projetos de lei sobre as
reformas) muitas vezes substituira a venda de contratos publicos e de
empreitadas como ponto focal de corrup¢do. (MANZETTI e BLAKE, 1996, p.
670)

Dessa maneira, para minimizar o risco de que a corrupcdo prejudique o
processo de privatizacdo, é fundamental garantir um alto grau de transparéncia.
Também é importante reduzir a possibilidade de formacdo de monopélios no setor
privado e diminuir a interferéncia nas empresas privadas, no sentido de haver pressao
para que paguem propinas deixando-as em desvantagem relativamente a empresas
publicas (LAMBSDORFF e CORNELIUS, 2015).

Nesse sentido, além de uma agéncia independente e da transparéncia, a
celeridade e o grau do poder discricionario dos agentes publicos sédo fatores
determinantes do nivel de corrup¢do que pode surgir durante um processo de
privatizacdo (KAUFMANN e SIEGELBAUM, 1997). Ainda, esses fatores possuem
intensidades diferentes a depender do tipo de estratégia adotada para a privatizacao,
conforme o Quadro 2:
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Quadro 2 - Potencial de corrupcdo em estruturas tipicas de privatizacao

Discricionariedade | Transparéncia/ Agéncia

Celeridade | ™) 1 inistrativa Informagéo | Independente

Privatiza¢do por Vouchers
(Voucher-Based Mass -- - - -
Privatization)

Liquidacéo - - -- --

Privatizacdo baseada no mercado
de capitais ++ - -- --
Capital Market-Based Privatization

Leildes Competitivos

Tenders and Trade Sales T i ) )

Aquisicao por Gerentes e
Funcionarios
Management-Employee Buy-Out
(MEBOs)

Privatizacdo esponténea
Spontaneous Privatization

Fonte: Kaufmann e Siegelbaum (1997).
Nota: “-“ e “--” significam, respectivamente, baixo e muito baixo potencial. “+“ e “++” significam,

respectivamente, alto e muito alto potencial.

Em vista disso, e com base no trabalho de Kaufmann e Siegelbaum (1997),
sera exposto, de forma mais detalhada, como esses potenciais fatores influenciam as
privatizacdes e afetam o nivel de corrupcdo presente nesses processos. Ainda, as
consideracdes trazidas acerca dos processos de privatizacéo especificamente quanto
as liquidacfes. Ressalta-se que a presente monografia, tendo como estudo de caso a
liquidacdo da CODOMAR, discutir4 acerca da presenca ou auséncia desses fatores
nesse processo.

Fatores relevantes

De acordo com Kaufmann e Siegelbaum (1997) h& quatro fatores relevantes
que influenciam o nivel de corrupcao em processos envolvendo privatizacées. Esses
fatores podem aumentar ou diminuir o grau do controle exercido pelos burocratas ou
politicos nas privatizacbes e estdo associados a presenca de mais ou menos
corrupcao.

1. Celeridade: pagamentos indevidos e autonegociacdo levam tempo para
negociar e organizar, mesmo em um ambiente n&o transparente. Enquanto diversas
transagfes sdo realizadas no processo de privatizacdo de modo rapido, ha menos
tempo para realizar atos ilicitos e exercer os direitos de controle, ou seja, de decidir
como usar um ativo real, podendo vender ou manter sob sua propriedade de modo a
extrair rendas. Além disso, a celeridade ndo pode ser alcancada sem reduzir a

discricionariedade administrativa, o que é crucial para a pratica do rent-seeking por
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parte dos funcionarios publicos. Em suma, adquirir e exercer os direitos de controle
levam tempo, entdo a celeridade prejudica que esses atos sejam efetivados.

2. Nivel de discricionariedade administrativa: a discricionariedade
administrativa € a esséncia dos direitos de controle. Cada ponto do processo de
privatizacdo que requer uma assinatura de um agente publico funciona como um
“‘pedagio” potencial para a corrupcdo. Quanto mais a necessidade de pontos de
decisdo, mais direitos de controle sdo dados a politicos e burocratas. Quando a
decisao é subjetiva e discricionaria, € mais facil para o funcionario publico justificar o
atraso e os pedidos de mais informacdes - a linguagem universal de cobranca de
pagamentos ilicitos. Por outro lado, processos que retiram as decisées das maos
governamentais, por exemplo mediante licencas padronizadas, ou exigéncias para as
empresas a definirem os seus proprios planos iniciais de privatizagdo, reduzem o
poder discricionario do setor publico. Nos casos em que algum envolvimento é
inevitavel, o uso de regras simples, transparentes e ndo discricionarias podem ter um
impacto semelhante na reducéo dos direitos de controle por parte dos funcionérios
corruptos.

3. Transparéncia e acesso a informacdo: igual a outras formas de
comportamento ilicito, a conversao dos direitos de controle em propinas € incentivada
pelo sigilo e pela falta de transparéncia. Qualquer processo ou decisdo que deva ser
aberto ao escrutinio publico adquire muitos auditores ndo remunerados. No contexto
dos programas publicos de privatizacao, trés tipos de informacéo sao potencialmente
importantes. Primeiro, informagdes sobre o processo que tornem as “regras do jogo”
publicas. Isso reduz drasticamente a capacidade de funcionarios corruptos de obterem
rendas mediante permissodes privilegiadas e violacdes dos padrdes legais. O segundo
diz respeito & avaliagdo de empresas a serem privatizadas. Em contraste com a
informacé&o de processo, a avaliacdo das empresas é mais importante nas estratégias
de privatizacdo caso a caso. Extrair rendas por meio do exercicio dos direitos de
controle politicos torna-se mais facil quando o valor real das empresas nao é
conhecido publicamente. O aspecto final e possivelmente mais critico da
transparéncia é a disponibilidade de informacdes sobre os resultados das operacdes
de privatizagdo. Somente a partir do conhecimento dos resultados que observadores
contratados podem avaliar se algo estava errado na implementagdo de uma
transacdo. Sem o conhecimento dos resultados, as informacdes sobre 0 processo e 0

valor sdo relativamente intteis.
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4. Administracédo independente do programa: quando a deciséo de transferir a
propriedade das empresas previstas para privatizacdo € tomada por uma nova
agéncia implementadora, torna-se mais dificil, mas ndo impossivel, de levar proveito
de antigos relacionamentos corruptos. ISso ndo apenas tira os direitos de controle das
maos dos politicos e burocratas, mas também envia um sinal positivo aos
participantes de que o “jogo” agora tem regras mais transparentes. No entanto, os
novos e temporarios agentes governamentais devem ser vistos como responsaveis
pelo processo de privatizagdo, mas ndo como gestores das empresas. Se tal arranjo
€ estendido por muito tempo, os direitos de controle comecam a se formar e as
oportunidades que corrompiam 0s agentes publicos provavelmente terdo um impacto
igualmente corrosivo em seus sucessores. A utilizagdo de uma nova agéncia
especializada para implementar o processo de privatizacdo também facilita a eficacia
dos sistemas de monitoramento. Ainda, é fundamental que esse 6rgao seja instituido
com objetivos bem definidos e com previsdo de funcionamento por um determinado
de tempo, constituido por um corpo funcional de especialistas contratados fora dos
quadros da burocracia governamental para atuarem, temporariamente, na efetiva
implementacéo do processo de privatizacao.

Liquidacao

Segundo Kaufmann e Siegelbaum (1997), a liquidacdo € um tipo de
privatizacdo em que as empresas insolventes sdo desativadas e sistematicamente
vendidas como ativos individuais. Em geral, possui metas de geracdo de receita e
distribuicdo dos ativos, e caracteriza-se por ser um processo relativamente rapido e
simples. Apesar disso, como muitas vezes € taxada com acepcdes negativas
relacionadas a “morte” da empresa e desemprego, alguns governantes sao reticentes
em adotar a liquidacéo nas suas politicas de desestatizacao da economia.

Um processo de liquidacdo, em comparacdo com outros modelos de
privatizacdo, tende a ser mais célere pois, normalmente, ndo ha necessidade de
formacao de grupos ou consorcios, due diligence, elaboracéo de plano de negdcios e
preparativos para privatizar a empresa. Com essa maior celeridade do processo,
aliada a uma nova classe detentora dos ativos liquidados, torna-se mais dificultoso a
cooptagdo desses novos proprietarios para a pratica de atos ilicitos por parte de
agentes publicos com alto poder discricionario e politicos corruptos.

Ademais, outra caracteristica da liquidacédo € a de ser um processo menos

complexo que os demais tipos de privatizacdo. Apesar de ser indispensavel a adogao
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de medidas administrativas preparatorias para o processo e de decisdes quanto aos
negocios envolvendo os precos dos ativos da empresa, esses atos, em geral, sao
menos complicados do que uma venda comercial. A maior parte das vendas séo feitas
por meio de leilGes eficientes, transparentes e regras simples, em que as informagdes
sobre o processo e 0s precos sdo acessiveis ao publico. Ndo ha grande exigéncia
para a elaboracéo de calculos de valuation da empresa.

Também, é comum que o processo de liquidacdo ocorra fora das estruturas
governamentais tipicas, seja por meio dos tribunais ou com atuacdo de uma agéncia
especialmente criada para tal propdsito. Por tudo isso, dentre os demais tipos de
privatizacdes apresentados no Quadro 2 anteriormente, um processo de liquidacéo é
um dos que contém menor potencial para a ocorréncia de corrupgao.

Sintese

Nesta subsecdo foi discutida a conexdo existente entre corrupcdo e
desestatizacdo, especialmente em sua principal forma, a privatizacdo. As
privatizacdes em massa, levadas a termo nas Ultimas décadas em diversos paises,
foram realizadas num contexto de reestruturacado econémica. E um dos objetivos para
se privatizar € o término, ou pelo menos o encolhimento, da corrupcao.

Entretanto, conforme apontado pela literatura, essa relacdo € controversa.
Enquanto ha estudos que indicam o efeito positivo da privatizacdo sobre a corrupcao,
outros apontam o oposto. Ainda, demais pesquisas ressaltam um vinculo ambiguo,
podendo se caracterizar como uma causalidade bilateral entre ambas.

Nesse sentido, buscou-se apresentar, a partir do trabalho de Kaufmann e
Siegelbaum (1997), os fatores potencialmente relevantes presentes nos processos de
privatizacdo e que determinam o nivel de corrup¢do que pode ocorrer. Processos
céleres, com limitagdes do poder discricionario de agentes publicos, com alta
transparéncia e acessibilidade das informac¢des, além da instituicdo de uma agéncia
independente s&o fatores que contribuem para diminuir a corrupgao.

Entretanto, o grau de influéncia desses fatores também depende do tipo de
processo escolhido para se privatizar uma empresa. Dentre os tipos apresentados
anteriormente, a liquidagéo tende a conter tais fatores com baixos potenciais para o
surgimento de praticas corruptas. Ressalta-se que a simplicidade e a celeridade dos
processos de liquidagdo costumam reduzir 0s incentivos para a corrupgao.

Assim, na proxima secdo sera abordado, em termos gerais, o Programa

Nacional de Desestatizacdo (PND) em vigor no Brasil, apresentando a legislagéo
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atinente e os aspectos quanto aos objetivos e implementacéo do Programa. Com base
nisso, serdo tratadas mais detalhadamente as caracteristicas previstas para 0s
processos de liquidacao e, posteriormente, o estudo de caso acerca da liquidacao da
CODOMAR.

5.2. Estudo de caso: a liquidacdo da CODOMAR

Nesta secado séo discutidos o Programa Nacional de Desestatizacao (PND), os
critérios e procedimentos especificos para os processos de liquidacdo, além do
processo de liguidacdo da CODOMAR.

Para isso, na primeira subsecéo é apresentando o contexto historico em que o
Programa foi implementado e as motivacdes para a reducéo da intervencéo estatal no
Brasil que justificaram a formulacdo do PND. Sobre isto, destaca-se que uma das
razbes para a origem do PND foi o intuito de eliminar ou reduzir a corrup¢cado na
Administracdo Publica, sobretudo em empresas estatais. Ainda na mesma subsecéo,
sao identificadas as normas aplicaveis a politica publica em tela.

Na subsecédo seguinte sdo detalhados os decretos governamentais atinentes
aos processos de liquidacdo. Dessa forma, busca-se apontar 0s principais
regramentos, previstos em normas, para operacionalizar a liquidagdo de uma estatal,
por exemplo, os prazos, a nomeacdao e atribuicdes do liquidante, e as competéncias
dos érgédos responsaveis pela conducéo, supervisdo e monitoramento do processo.
Em complemento, é realizada analise acerca da presenca dos fatores potencialmente
relevantes do nivel de corrupcdo nos dispositivos constantes nesses decretos.

J& na ultima subsecéo, adentra-se no processo de liquidacdo da CODOMAR,
com fundamento nos relatérios das auditorias realizadas pela CGU. O objetivo é
avaliar a celeridade, o grau de discricionariedade administrativa dos agentes publicos,
a transparéncia e disponibilizacédo de informacdes, e a atuacdo de agéncia ou 6rgéo
independente na conducédo do processo da liquidacdo da Companhia.

5.2.1. O Programa Nacional de Desestatizagdo (PND)

Contexto historico
De maneira a acompanhar a tendéncia mundial, o Brasil passou a promover as

reformas estruturais da economia a partir da década de 90 do século passado. “A
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privatizacdo € hoje uma tendéncia em muitos paises, da mais variada orientacao
ideologica, devido ao reconhecimento da inoperancia do modelo intervencionista,
enquanto politica de governo, em um grande numero de situagfes” (TOURINHO;
VIANNA, 1993, p. 1).

Nesse sentido, 0 pais “buscou inserir-se nesse processo de transformacao por
meio da promocdo do desenvolvimento via descentralizacdo, flexibilizac&o,
desburocratizagcdo e reorientacdo das atividades do setor publico” (SOARES et al.,
2013). Como exemplo dessas transformacdes, criou-se o Programa Nacional de
Desestatizacao (PND), envolvendo privatizacdes federais, concessoes, privatizacdes
estaduais, entre outros mecanismos.

O advento do PND possibilitou a pratica da exploracdo comercial da
infraestrutura pelo setor privado brasileiro, devido a deciséo politica governamental no
ambito das reformas econdémicas do pais (NEVES e VILELA, 2015).

O PND foi criado no Brasil como parte de um conjunto de reformas mais
amplas e profundas que visavam reduzir drasticamente o papel do Estado na
economia nacional, através do projeto de desregulamentacdo e
desburocratizagéo, da reviséo tarifaria acompanhada do inicio da abertura ao
exterior, da reforma administrativa e, finalmente, da reestruturacdo do
patrimdnio estatal, na qual se insere a desestatizacdo. (TOURINHO; VIANNA,
1993, p. 17-18)

Isso n&o quer dizer que antes o Brasil ndo tenha promovido privatizagdes. As
primeiras “ocorreram a partir de 1987, quando o BNDES privatizou 16 empresas
controladas e outrora inadimplentes com o Banco” (SOARES et al., 2013). Porém, s6
a partir da criacdo do PND, o pais passou a realizar as privatizacdes de forma mais

sistematica e com maior intensidade.

No inicio dos anos 90, o contexto brasileiro ainda era de alta inflagao e de
forte dependéncia do mercado externo. A opinido sobre o papel do Estado
comecgou a mudar no sentido de compreender como oferecer servigos
publicos de qualidade ao cidaddo. Neste sentido a substituicdo de
importacbes se tornou uma das principais metas de governo. O PND
(Programa Nacional de Desestatizacdo) nasceu desses esforcos e tinha
como objetivo o processo de privatizacdo de empresas estatais. Reforcado
no governo de Fernando Henrique Cardoso, empresas de mineracao e
infraestrutura foram incluidas no programa, além da ampliacdo da
privatizacéo aos Estados e Municipios através de programas especificos de
privatizacéo, e ocorreu uma mudanca no papel dos setores publicos e privado
na economia. (...). A partir de 1997, com a crise asiatica, houve uma urgéncia
na aceleracdo do processo de privatizacdo, que tinha papel crucial no Plano
Real (pois a privatizagao tanto reduz a necessidade de contrair empréstimos
para financiar o déficit, como também sinaliza estabilidade e compromisso
com a regras de mercado). (GALVAO et al., 2020, p. 17)
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Em complemento, cabe destacar a criacdo do Fundo Nacional de
Desestatizacado (FND), que tem como gestor o BNDES, nomeado antes mesmo da
criagdo do PND, quando o Programa manteve essa condi¢do. O FND, de natureza
contabil, “é constituido, a titulo de depdsito, das a¢des ou cotas de propriedade direta
ou indireta da Unido emitidas por sociedades que tenham sido incluidas no PND”
(BNDES, 2016, p. 5).

Dessa maneira, consoante o Relatério de Atividades 2015 do BNDES,
infelizmente ano do ultimo relatério disponibilizado pelo Banco?, no periodo 1990-2015
no ambito do PND foram realizadas 72 desestatizacdes, que captaram receitas no
valor de US$ 31,1 bilhdes mediante a venda de empresas e com a alienacdo de
participacdes minoritérias. Ao setor privado foram transferidas dividas no valor de US$
9,2 bilhdes, e, com isso, o PND obteve um resultado total de US$ 40,3 bilhdes (BNDES
2016). A Tabela 1 e a Tabela 2 apresentam, respectivamente, a quantidade e o valor

das desestatizacbes no periodo.

Tabela 1 - Quantidade de Desestatizacdes
(1990-2015)

Desestatizacdes Total
Empresas controladas 32
ParticipacGes minoritarias 26
Concessoes 7
Arrendamentos 7
Total 72

Fonte: BNDES (2016).

Tabela 2 — Resultado Geral das Privatizagcdes
(1990-2015) US$ bilhées

Resultado geral das Receita de Dividas Resultado
privatizacdes venda transferidas total
Privatizacdes federais 60,2 11,3 71,5
PND 31,1 9,2 40,3
Empresas de telecomunicactes 29,1 2,1 31,2
Privatizacdes estaduais 27,9 6,8 34,7
Total 88,1 18,1 106,2

Fonte: BNDES (2016).

! Na pagina da internet do BNDES, é informado que conforme a Lei n® 13.334/2016, “as atribuigbes do
Conselho Nacional de Desestatizacdo - CND foram incorporadas pelo Conselho do Programa de
Parcerias de Investimentos — CPPI, (...); e as atribuic6es de secretaria, que incluem a elabora¢éo dos
Relatorios de Atividades do PND, passaram a ser exercidas pela Secretaria Especial do PPI, (...)".
Contudo, nao foi possivel localizar tais relatérios ou informac8es equivalentes a partir de buscas no
sitio eletrénico da Secretaria Especial do PPI.
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Motivacdes

Algumas razdes geralmente elencadas para a reducéo da intervencao estatal,
e que serviram de motivacao para se efetivar o PND, s&o a eliminacdo da ineficiéncia
da gestdo estatal e a reestruturacdo do parque industrial. Dessa forma, junto ao
encolhimento do escopo da interferéncia na economia, outro motivo € a redefinicao
do papel do Estado, passando a ter um papel regulador das atividades, além de se
voltar essencialmente as responsabilidades primordiais, tais como educacao, saude,
transporte coletivo, habitacdo popular, seguranca publica e previdéncia social
(TOURINHO; VIANNA, 1993).

Ademais, com as dificuldades de financiamento do setor publico a reducéo do
déficit e do endividamento publicos foram outros argumentos trazidos de maneira a

justificar a criagao do PND.

Tal como em varios outros paises, o PND foi desenhado como um programa
de troca de ativos (acdes de propriedade estatal) por passivos (titulos de
crédito da divida vencida do Estado e das empresas estatais). O Estado pode
assim, com o produto da venda das empresas, cancelar parte de sua divida
vencida, em um processo progressivo de saneamento financeiro.
(TOURINHO; VIANNA, 1993, p. 16).

Apesar disso, a viabilidade da desestatizacdo como instrumento de ajuste das
contas nacionais depende da conjugacdo com outras medidas de austeridade fiscal,
pois “a persisténcia de elevada taxa de juros e os sucessivos déficits publicos podem
fazer retornar a divida abatida ao patamar atual. Contudo, o pais tem promovido um
bem-sucedido programa de privatizacdo, que tem sido apontado como o maior do
mundo em andamento atualmente” (NUNES; NUNES, 1998).

Além disso, de acordo com Soares et al. (2013), h4d duas vertentes de
pesquisas que buscam explicar as privatizacfes. Uma é a corrente neoclassica, com
base teorica nos direitos de propriedade, complementada pela teoria da agéncia e das
incitacbes, e com destaque na relacdo entre as autoridades maximas, como 0S
politicos, executivos governamentais e acionistas majoritarios, e 0s gerentes, que
buscam a eficacia empresarial. Nesse contexto, “o objetivo primordial da empresa
reside na geracdo de beneficios e retornos aos seus proprietarios” (SOARES et al.,
2013, p. 189).

J&, com enfoque na escola da politica publica, busca-se o alcance do bem-estar
social, fundamentada na teoria da escolha publica. Essa vertente se concentra “nos

beneficios resultantes da submissdo do setor publico a disciplina do mercado num
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processo de maximizacdo da utilidade, o qual se da no seio de uma determinada
coletividade” (SOARES et al., 2013, p. 189).

Quintella e Lessa (2021) apresentam, resumidamente, os objetivos do PND
elencados na legislagdo do Programa, que seréa abordada posteriormente na presente

monografia.

O PND tem como objetivos principais: reordenar a posi¢gdo estratégica do
Estado na economia e contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor
publico, bem como permitir que a Administragcdo Publica concentre seus
esforcos nas atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para
a consecucao das prioridades nacionais. Essas atividades em que a presenca
do Estado é considerada essencial, via de regra, sdo identificadas, com
algum consenso, nas area (sic) de saude, ciéncia, educagédo e seguranga
publica. (QUINTELLA e LESSA, 2021, p.10).

Desse modo, em que pese a corrupgcdo ndo ser mencionada direta ou
formalmente, depreende-se que a busca por conter a pratica de atos ilicitos nas
empresas estatais € um argumento apresentado a favor da privatizacdo. A
desestatizacdo € apontada como com um caminho para maior eficiéncia e para o
combate a corrupcdo. A adocdo de programas de integridade, com melhorias na
governanga corporativa e compliance das empresas estatais, tem o potencial de
promover a performance e incrementar a avaliacdo de mercado. Com isso, aumenta
o valor obtido por essas empresas em um processo de desestatizacdo (QUINTELLA
e LESSA, 2021).

Ressalta-se, ainda, que atualmente o PND esta inserido no Espelho do
Programa 2209 - Brasil, Nosso Propdsito, do Plano Plurianual - PPA 2020-2023, Ano-
base 2021 (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2021). Conforme exposto no espelho do
PPA, o citado Programa 2209 decorre, dentre outros problemas, da avaliacdo que
demonstra alta participacdo estatal na economia, podendo gerar ineficiéncias dos
servicos publicos, distorcdes de mercado e desvio de recursos publicos. Dessa forma,
como exemplos de causas do problema s&o aludidas as praticas de governanca
deficientes, a deficiéncia informacional e baixa transparéncia na gestao dos ativos
estatais, além de um arcabouco legal e normativo que disciplina a gestao dos ativos
da unido ultrapassado, complexo e anacrénico.

Nesse sentido, o Programa “Brasil, Nosso Propdsito” possui o0 objetivo de
reduzir a participagdo do Estado na economia, tendo como meta desmobilizar,
desinvestir e privatizar, gerando receitas e economizando despesas. Além disso,

como resultados intermediarios, no PPA sao previstos desmobilizar/alienar ativos
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imobiliarios ndo necessarios ao uso da administracdo publica federal, diminuir a
participacdo do Estado em empresas por meio de desinvestimentos, tal como liquidar
e privatizar estatais buscando eficiéncia para o Estado Brasileiro.

Sendo assim, no proximo tépico serdo abordados os normativos concernentes
ao Programa Nacional de Desestatizacao.

Normas aplicaveis ao PND

O PND foi criado mediante a Lei n® 8.031, de 12/04/1990. Posteriormente, essa
Lei foi revogada por meio da Lei n° 9.491, de 09/09/1997, que também alterou os
procedimentos relativos ao Programa. Adicionalmente, ha decretos e demais
normativos que regulamentam ou estdo no ambito do PND, ou seja, o Programa é
composto formalmente de um arcabougo mais amplo do que somente a lei que o criou.
“A estruturagado formal do PND é bastante rigida (...), o0 que lhe confere elevado grau
de seguranca, mas extrai um custo na forma de uma menor agilidade, quando o
comparamos com a experiéncia de privatizacdo de outros paises” (TOURINHO;
VIANNA, 1993, p. 3).

No Quadro 2 sé&o apresentadas as principais normas que regulam o PND ou

que possuem relagdo com o Programa.

Quadro 3 — Legislacao Aplicavel ao Programa Nacional de Desestatizacao
(PND)

Norma Data Assunto

Dispde sobre a extincdo e dissolucdo de entidades da
administracdo Publica Federal.
Altera procedimentos relativos ao Programa Nacional de

Lei n° 8.029 12/04/1990

Lei n®9.491 09/09/1997 | Desestatizagdo, revoga a Lei n° 8.031, de 12 de abril de
1990.
Lei n° 13.971 27/12/2019 Iznoszu:t%w o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2020 a

Dispbe sobre a inclusdo no Programa Nacional de
Desestatizagdo (PND) das participacbes societarias
minoritarias, detidas pelas entidades da Administracdo
Federal que menciona.

Regulamenta o art. 31 da Lei n® 9.491, de 9 de setembro de
Decreto n®2.430 | 17/12/1997 1997, que altera procedimentos relativos ao Programa
Nacional de Desestatizacéo.

Regulamenta a Lei n® 9.491, de 9 de setembro de 1997, que
Decreto n® 2.594 | 15/05/1998 |dispde sobre o Programa Nacional de Desestatizagdo e da
outras.

Dispde sobre a inclusdo da Companhia Docas do Maranh&o
Decreto n® 9.265 | 10/01/2018 |no Programa Nacional de Desestatizacdo, para fins de
dissolucéo.

Dispde sobre os procedimentos e os critérios aplicaveis ao
Decreto n® 9.589 | 29/11/2018 |processo de liquidagdo de empresas estatais federais
controladas diretamente pela Unido.

Decreto n® 1.068 | 02/03/1994
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Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo
dos Cargos em Comissao e das Funcfes de Confianca do
Ministério da Economia, remaneja cargos em comisséo e
Decreto n® 9.745 | 08/04/2019 |funcBes de confianca, transforma cargos em comissdo e
funcBes de confianga e substitui cargos em comissédo do
Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores - DAS por
FuncBes Comissionadas do Poder Executivo - FCPE.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Conforme anteriormente citado de forma resumida, a Lei n® 9.491/1997 preve,

ja no artigo 1°, os seis objetivos fundamentais do PND

Art. 1° O Programa Nacional de Desestatizacdo — PND tem como objetivos
fundamentais:

| - reordenar a posi¢édo estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;

Il - contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor publico,
especialmente através da melhoria do perfil e da reducéo da divida publica
liquida;

Il - permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que
vierem a ser transferidas a iniciativa privada;

IV - contribuir para a reestruturagdo econdmica do setor privado,
especialmente para a modernizacdo da infra-estrutura e do parque industrial
do Pais, ampliando sua competitividade e reforcando a capacidade
empresarial nos diversos setores da economia, inclusive através da
concessao de crédito;

V - permitir que a Administracdo Publica concentre seus esforcos nas
atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a consecucao
das prioridades nacionais;

VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do
acréscimo da oferta de valores mobilidrios e da democratizacdo da
propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa.

Antes de tratar dos objetos, conceitos e modalidades da desestatizacéo
presentes nos artigos 2° e 4° cabe mencionar 0s principais 0rgaos gestores e
responsaveis pela operacionalizacdo do PND. Dessa forma, por exemplo, € criado o
Fundo Nacional de Desestatizacdo (FND) e designado o BNDES como gestor do
Fundo (cf. artigos 9° e 17°), bem como as regras de utilizacdo e as competéncias do
gestor, que estdo em diversos artigos ao longo da Lei.

Além disso, no artigo 5°, ha a previséo que o 6rgao superior de decisdo do PND
€ o0 Conselho Nacional de Desestatizacdo (CND), subordinado ao Presidente da
Republica e integrado por diversos ministros de Estado. Desse modo, o processo da
desestatizagéo é gerido pelo CND, conforme as competéncias elencadas no artigo 6°.
Mediante deliberacdo do CND séo realizados os pleitos e analises dos requisitos das
empresas a serem inseridas no PND, definindo, ainda, a modalidade operacional de

cada desestatizacao.
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Também é pertinente citar o artigo 11 da Lei n°® 9.491/1997 referente a

publicidade das informacfes sobre a empresa para o processo de desestatizacao.

Art. 11. Para salvaguarda do conhecimento publico das condi¢cdes em que se
processaréa a alienacéo do controle acionario da empresa, inclusive instituicdo
financeira incluida no Programa Nacional de Desestatiza¢éo, assim como de
sua situacdo econdmica, financeira e operacional, serd dada ampla
divulgacao das informacgdes necessarias, mediante a publicacéo de edital, no
Diario Oficial da Unido e em jornais de notédria circulagado nacional, do qual
constarao, pelo menos, 0s seguintes elementos:

a) justificativa da privatizacao, indicando o percentual do capital social da
empresa a ser alienado;

b) data e ato que determinou a constituicio da empresa originariamente
estatal ou, se estatizada, data, ato e motivos que determinaram sua
estatizacao;

¢) passivo das sociedades de curto e de longo prazo;

d) situacdo econdmico-financeira da sociedade, especificando lucros ou
prejuizos, endividamento interno e externo, nos cinco ultimos exercicios;

e) pagamento de dividendos a Unido ou a sociedades por essa controladas
direta ou indiretamente, e aporte de recursos a conta capital, providos direta
ou indiretamente pela Unido, nos dltimos quinze anos;

f) sumario dos estudos de avaliacéo;

g) critério de fixagdo do valor de alienacdo, com base nos estudos de
avaliacéo;

h) modelagem de venda e valor minimo da participacao a ser alienada;

i) a indicagéo, se for o caso, de que sera criada acao de classe especial e 0s
poderes nela compreendidos.

Voltando ao artigo 2°, além dos objetos passiveis de desestatizacado, tais como

empresas, servicos publicos e bens da Unido, destaca-se o conceito desse

expediente:

Art. 2° Poderao ser objeto de desestatizacdo, nos termos desta Lei:

| - empresas, inclusive instituicbes financeiras, controladas direta ou
indiretamente pela Unido, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo;

Il - empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo, passaram
ao controle direto ou indireto da Uniéo;

[l - servigos publicos objeto de concesséo, permissdo ou autorizacao;

IV - instituigBes financeiras publicas estaduais que tenham tido as ac¢des de
seu capital social desapropriadas, na forma do Decreto-lei n° 2.321, de 25 de
fevereiro de 1987.

V - bens méveis e iméveis da Unido.

§ 1° Considera-se desestatizacao:

a) a alienacéo, pela Unido, de direitos que lhe assegurem, diretamente ou
através de outras controladas, preponderancia nas deliberagdes sociais € 0
poder de eleger a maioria dos administradores da sociedade;

b) a transferéncia, para a iniciativa privada, da execug¢éo de servicos publicos
explorados pela Unido, diretamente ou através de entidades controladas,
bem como daqueles de sua responsabilidade.

c¢) a transferéncia ou outorga de direitos sobre bens moveis e imoveis da
Uni&o, nos termos desta Lei.

Nesse sentido, o artigo 4° especifica as modalidades operacionais da

desestatizacdo, cabendo destacar a dissolucao:
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Art. 4° As desestatizacdes serdo executadas mediante as seguintes
modalidades operacionais:

| - alienac@o de participagdo societaria, inclusive de controle acionario,
preferencialmente mediante a pulverizacdo de acoes;

Il - abertura de capital,

[l - aumento de capital, com rendncia ou cessao, total ou parcial, de direitos
de subscricao;

IV - alienacdo, arrendamento, locacdo, comodato ou cessdo de bens e
instalacdes;

V - dissolucdo de sociedades ou desativacdo parcial de seus
empreendimentos, com a consequente alienacdo de seus ativos;

VI - concessdao, permissao ou autorizacdo de servicos publicos.

VIl - aforamento, remigéo de foro, permuta, cessdo, concessao de direito real
de uso resollvel e alienacéo mediante venda de bens iméveis de dominio da
Uni&o.

(...)

8 2° Na hipétese de dissolucdo, cabera ao Ministro de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestdo acompanhar e tomar as medidas
cabiveis a efetivacdo da liguidacdo da empresa. (Grifos nossos).

Complementarmente, importa mencionar a definigdo constante no Espelho do
PPA 2020-2023 (Ano-base 2021) sobre a desestatizacao e suas formas, em especial

a referéncia a liquidagéo, cujo conceito vincula-se a dissolucéo:

Desestatizar significa reduzir o tamanho do Estado através da venda integral
de empresas estatais (privatizacdo), da venda de participacdes em empresas
(desinvestimento), da venda de ativos imdveis pertencentes a Unido ou até
mesmo a liquidacdo de uma empresa que ndo € interessante nem para a
Unido, nem para a iniciativa privada. Desinvestir faz parte do reino das
desestatizacdes. E a venda de participacdes acionarias em empresas
atualmente pertencentes a Unido, autarquias e empresas estatais federais no
mercado acionario. (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2021, p. 410).

Alias, atualmente o Ministério da Economia (ME) concentra grande parte das
atribuicdes relativas ao PND, conforme a estrutura regimental instituida por meio do
Decreto n°® 9.745/2019. Especificamente quanto a liquidacdo, destacam-se as
competéncias atribuidas a Subsecretaria de Gestédo Fiscal (SUGEF), pertencente a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), e a Secretaria de Coordenagéo e Governanca
das Empresas Estatais (SEST), integrante da Secretaria Especial de Desestatizacao,
Desinvestimento e Mercados (SEDDM).

Assim, a subsecdo subsequente versa sobre os procedimentos, critérios e
demais caracteristicas presentes nos decretos regulamentadores atinentes aos
processos em que as empresas inseridas no rol do PND s&o desestatizadas por meio
de liquidacdo. Também, é realizada analise da existéncia nos dispositivos dessas
normas dos fatores potencialmente relevantes que influenciam o grau de corrupgao

em processos de desestatizacéo.
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5.2.2. Procedimentos e critérios dos processos de liquidacao

Decreto n° 2.594/1998

No Decreto n° 2.594/1998, inicialmente sobre as competéncias do CND, o
Conselho deve recomendar o 6rgdo responsavel pela execug¢do e acompanhamento
do processo de desestatizacdo (BRASIL, 1998, art. 10, § 1°). Também, destaca-se o
CAPITULO VIII — DO PROCESSO DE DESESTATIZACAO. Na Secido | sdo
normatizados os procedimentos acerca da divulgacdo e dos editais, em que devera
ser “dada ampla divulgacao das informacdes necessarias, mediante a publicacdo do
edital, no Diario Oficial da Unido e em jornais de notdria circulagéo nacional” (BRASIL,
1998, art. 28). JA a Secdo Il trata sobre a avaliacdo da empresa, em que a
determinacao do preco minimo dos ativos da empresa “levara em consideracao os
estudos elaborados com base na andlise detalhada das condic6es de mercado, da
situacdo e econdmico-financeira e das perspectivas de rentabilidade da sociedade”
(BRASIL, 1998, art. 30).

Na Secéo VI, sobre dissolucéo, liquidacéo e extin¢cdo, o ministério responséavel
pela desestatizacdo (atualmente cabe ao Ministério da Economia) deve fixar prazo
para o processo:

Art. 36 (...)

Paragrafo unico. No caso de o CND deliberar sobre a dissolu¢do de empresa
incluida no PND, devera comunicar tal decisdo ao Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado, devendo este, nos trinta dias seguintes
ao recebimento da comunicagéo, tomar as medidas legais cabiveis para a
nomeacdo do liquidante, fixando, inclusive, prazo para o término da
liquidacao.

Finalmente, no CAPITULO IX — DISPOSICOES GERAIS, ha as regras sobre a
responsabilidade dos servidores e o uso de informagdes privilegiadas.

Art. 45. Os servidores da Administracdo Publica Federal direta e autarquica
responderdo, nos termos da lei, por eventuais acdes ou omissBes que
impecam ou prejudiquem o curso dos processos de desestatizagdo.
Art. 46. Os administradores das sociedades incluidas no PND sé&o
responsaveis pela exatiddo e pelo fornecimento, em tempo habil, das
informacgdes necessarias a instrucdo do processo de desestatizacao.

Decreto n°©9.589/2018
Especificamente quanto aos procedimentos e aos critérios para liquidagéo, foi
elaborado o Decreto n° 9.589/2018, alterado pelo Decreto n° 10.549, de 23/11/2020.

Nele constam os capitulos em que séo detalhados os procedimentos da inclusdo das
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empresas no PND, o processo de liquidacdo, as atribuicbes do liquidante, as
atribuicées concernentes ao Ministério da Economia e ao ministério ao qual a estatal
esteja vinculada e o encerramento da liquidagao.

No que tange a inclusdo no PND, cabem ao ME e ao ministério ao qual a
empresa esteja subordinado a propositura para sua desestatizacdo, que devera ser
acompanhada dos estudos fundamentadores e da justificativa da modalidade ser a
melhor alternativa (artigo 1°). Destaca-se, ainda, que compete ao ME o
acompanhamento e a ado¢do das medidas necessérias a efetivacdo da liquidacao
das empresas (artigo 2°).

A respeito do processo de liquidacdo, no artigo 3° € previsto que a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) convocara assembleia geral no
prazo de oito dias, tendo como finalidades, dentre outras, a nomeacéo do liquidante
indicado pelo ME e a fixacdo do valor da sua remuneracédo (incisos | e Il). Frisa-se
gue, conforme previsto na Lei n® 8.029/1990, a escolha para a nomeacao do liquidante
deve recair em servidor efetivo ou aposentado da Administracdo Publica Federal
direta, autarquica ou fundacional, indicado pelo antigo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, atual Ministério da Economia.

Demais incisos deste artigo tratam de nomeacdes para o Conselho Fiscal e
outros valores de remuneracdes. Mas merece destaque o inciso VI, em que é prevista
a fixacdo do prazo para a conclusdo do processo de liquidacdo. J& no paragrafo
primeiro e seus incisos, € prescrito como devera ser a convocac¢ao, nas hipoteses de
se tratar de sociedade de economia mista ou de empresa publica. Também importante
para a transparéncia, o artigo 5° estabelece o termo “em liquidacao” na razao social
da empresa, e 0 artigo 7° determina que a assembleia geral de acionistas da empresa
em liquidacéo deve ser a cada semestre para o liqguidante apresentar a prestacao de
contas.

Relativamente as atribuicdes do liquidante, dispostas no artigo 8°, de forma
geral sdo regulamentados os prazos, as informacdes a serem fornecidas e demais
operacionalizacdes relativas ao processo de liquidacdo, cabendo sua transcricéo

completa a seguir:

Art. 8° Compete ao liquidante, além das atribuicBes previstas na Lei n® 6.404,
de 1976, e na legislagéo:

| - apresentar o plano de trabalho da liquidacdo ao Ministério da Economia,
no prazo de trinta dias, contado da data de sua nomeacao, que contera:

a) o cronograma de atividades da liquidacéo;
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b) o prazo de execucao; e

C) a previsao de recursos financeiros e orcamentdarios para a realizagdo das
atividades previstas;

Il - constituir equipe para assessora-lo no desempenho de suas atribuigdes,
por meio da contratacdo de profissionais que detenham conhecimentos
especificos necessarios a liquidagdo, apds autorizagdo do Ministério da
Economia

lll - rescindir os contratos de trabalho dos empregados da sociedade em
liquidacdo, com a quitacdo imediata dos direitos correspondentes, observado
o disposto no inciso VI do caput do art. 10;

IV - elaborar e encaminhar a Advocacia-Geral da Unido, por meio do
Ministério ao qual a estatal esteja vinculada, o inventario das acdes judiciais
nas quais a empresa seja autora, ré, assistente, opoente ou terceira
interessada e dos processos extrajudiciais que envolvam a empresa, para
fins de representacdo da Unido, na condi¢do de sucessora da empresa em
seus direitos e obriga¢8es, na forma do disposto no inciso | do caput do art.
12;

V - organizar e manter os arquivos e o0s acervos documentais da empresa em
liquidacao, incluidos aqueles relativos as acdes judiciais e aos processos
extrajudiciais, até a sua transferéncia ao Ministério ao qual a estatal esteja
vinculada, na forma do disposto no inciso IV do caput do art. 12;

VI - encaminhar & Advocacia-Geral da Unido as informacdes, os subsidios ou
os documentos por ela solicitados, referentes as acdes judiciais e aos
processos extrajudiciais cujos arquivos e acervos documentais ainda néo
tenham sido transferidos ao Ministério ao qual a estatal esteja vinculada;

VIl - apresentar ao Ministério da Economia o relatério de execug¢@o dos
trabalhos, no minimo, trimestralmente, ou quando solicitado;

VIl - divulgar e manter atualizadas, no sitio eletrénico da empresa, as
informagBes necessérias ao acompanhamento do andamento do processo
de liquidacdo pela sociedade, incluida a prestacdo de contas de que trata o
art. 213 da Lei n°® 6.404, de 1976, resguardadas as informacdes que tenham
carater sigiloso estabelecido por lei;

IX - ultimar os neg6cios da empresa, realizar o ativo, pagar o passivo e
submeter a assembleia geral de encerramento da liquidacéo a proposta de
partilha de bens, de direitos e de obrigagcbes remanescentes, a serem
distribuidos entre os acionistas, na forma do plano de trabalho aprovado pela
Secretaria de Coordenacdo e Governanga das Empresas Estatais da
Secretaria Especial de Desestatizagdo, Desinvestimento e Mercados do
Ministério da Economia; e

X - apresentar ao Ministério da Economia planilha com as estimativas dos
custos necessarios ao cumprimento do disposto no art. 13, que serd
submetida a aprovacdo da assembleia geral que dispuser sobre o
encerramento da liquidagéo.

Pardgrafo Unico. Na hipotese de prorrogacdo do prazo de liquidacdo da
empresa, na forma do § 2° do art. 3°, o liquidante apresentara novo plano de
trabalho no prazo de dez dias Uteis, contado da data da assembleia geral que
autorizar a alteracdo do prazo.

A competéncia do Ministério da Economia é determinada mediante o artigo 9°,
devendo o ME colocar a disposicdo do liquidante os recursos provenientes de
dotacdes orcamentérias, caso haja esgotamento dos recursos proprios da empresa,
voltados para o uso das despesas decorrentes do processo de liquidac¢do. J& no artigo
10 estdo relacionadas as competéncias da SEST, dentre os quais vale reproduzir os
incisos, relevantes para a atuacdo do Orgao supervisor e os atributos referentes a

discricionariedade durante o processo de liquidacéo:
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Art. 10. Compete a Secretaria de Coordenacao e Governanca das Empresas
Estatais da Secretaria Especial de Desestatizagdo, Desinvestimento e
Mercados do Ministério da Economia, entre outras atribuigbes:

| - acompanhar e adotar as medidas necessarias a efetivagéo da liquidacao,
nos termos do § 2° do art. 4° da Lei n® 9.491, de 1997, e da legislacao;

Il - indicar o liquidante, para nomeac¢é&o pela assembleia geral, observados os
requisitos, as vedacdes e os procedimentos aplicaveis a indicacdo de
administradores, de que trata a Lei n® 13.303, de 30 de junho de 2016, e o
Decreto n° 8.945, de 27 de dezembro de 2016, considerado o porte da
empresa e dispensada a andlise e a manifestacdo de seu Comité de
Elegibilidade;

Il - orientar o voto da Uni&o, nos termos do § 2° do art. 27 do Decreto n°
8.945, de 2016, na deliberacdo da assembleia geral a respeito da
remuneragdo do liquidante e dos membros do Conselho Fiscal, observado o
disposto no § 29

IV - manifestar-se sobre o plano de trabalho apresentado pelo liquidante e os
pedidos de alteracdo, no prazo de trinta dias, contado da data de formalizacéo
do documento perante o Ministério da Economia;

V - autorizar o liquidante a contratar os profissionais da equipe de que trata o
inciso Il do caput do art. 8°;

VI - autorizar o liquidante a manter os contratos de trabalho dos empregados
estritamente necessarios para o processo de liquidagéo, na forma do inciso
Ill do caput do art. 8°, limitado a cinco por cento do total de empregados
lotados e em exercicio na empresa na data de realizacdo da assembleia geral
de que trata o caput do art. 39

VII - orientar o liquidante no cumprimento de suas atribuicdes;

VIII - acompanhar, trimestralmente, a execu¢do do plano de trabalho
aprovado nos termos do inciso IV, o cronograma de atividades da liquidacéo
e, se for o caso, autorizar o pagamento da parcela variavel de que trata o
inciso Il do § 29

IX - acompanhar a execu¢do or¢camentéria e financeira da empresa em
liquidacao, sem prejuizo do disposto no § 2° do art. 21 da Lei n°® 8.029, de
1990;

X - manifestar-se sobre os pedidos de prorrogacdo de prazo para o
encerramento da liquidagdo da empresa, observado o disposto no § 4% e

Xl - manifestar-se sobre 0s atos e as despesas de responsabilidade do
liquidante a serem realizados apés a assembleia geral de encerramento da
liquidacdo, junto aos respectivos 6rgdos publicos, e sobre o cancelamento da
inscricdo da empresa extinta nos registros competentes na forma do disposto
no § 3° do art. 51 da Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Codigo Civil.

No que tange ao ministério ao qual a estatal esta vinculada, de forma geral
compete a este 6rgao, conforme o artigo 11 e seus incisos, prestar as informacdes do
processo ao liquidante e ao ME, receber e manter os arquivos e 0S acervos
documentais e encaminhar a Advocacia-Geral da Unido (AGU) as informacgdes, caso
sejam solicitadas, relativas as ac¢des judiciais e processos extrajudiciais.

Sobre o0 encerramento da liquidagédo, de maneira geral o artigo 12 estabelece a
AGU, a SEST, a STN e ao ministério vinculado a estatal as suas competéncias, de
acordo com as respectivas areas de atuacao, relativas aos bens, direitos e obrigacdes
restantes apds declarada extinta ou dissolvida a empresa. Cabe destacar que o artigo
13 determina a apresentagcdo, por parte do liquidante a SEST, de Relatorio

Circunstanciado de Poés-Liquidacdo com a prestacdo de contas das despesas



Coletanea de Pés-Graduagdo [ANALISE ECONOMICA DO DIREITO] 59

incorridas e pagas; e de comprovante de recolhimento & Conta Unica do Tesouro
Nacional de sobras financeiras registradas em sua prestacédo de contas. Ainda, apos
examinar os aspectos formais desses documentos, a SEST deve encaminhar a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) que, de acordo com o artigo 13-A, deve realizar
“a auditoria do processo de liquidacgéo, incluidos os atos praticados pelo liquidante no
periodo pos-liquidacéo, necessarios ao cancelamento da inscricdo da empresa extinta
junto aos 6rgdos competentes”.

Decreto n° 9.265/20182

Por meio deste Decreto, a Companhia Docas do Maranhdo (CODOMAR) foi
incluida no PND para fins de dissolucdo da empresa. No artigo 2° ficou estabelecido
o Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil (MTPA), atual Ministério da
Infraestrutura (Minfra), como o responséavel pela execucdo das medidas para a
dissolucéo, sob a coordenacéo da SEST. A PGFN coube, de modo geral, as mesmas
atribuicdes previstas consoante o Decreto n® 9.589/2018, fixando o prazo de 180 dias
para a conclusdo do processo de liquidacao, prorrogavel a critério do ME mediante
proposta do liquidante.

Também foi prevista a convocacao da assembleia geral, mediante publicacdo
de edital no DOU e em jornal de grande circulagdo, conforme o artigo 3°, § 1°. Ja no
§ 2° do mesmo artigo, ao ministério ao qual a CODOMAR estava vinculada (atual
Minfra) competia a fiscalizagdo orgamentéria e financeira da estatal.

As atribui¢cdes do liquidante foram previstas no artigo 4°, porém com menos
deveres de quando comparados ao estabelecido no Decreto n° 9.589/2018.
Complementarmente, vale citar que o liquidante da CODOMAR, por se tratar de uma
sociedade de economia mista na qual a Unido figurava como acionista majoritaria,
também estava sujeito ao preceituado na Lei n° 6.404, de 15/12/1976, que dispbe
sobre as Sociedades por Acdes. Especialmente, destaca-se o artigo 210 deste
normativo, que versa acerca dos deveres do liquidante.

Por fim, no artigo 5°, foi autorizado ao ministério responsavel a disposicao ao

liquidante dos recursos para adimplir as despesas com o processo da liquidagéo.

2 O Decreto n° 9.265/2018 faz referéncia ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
gue posteriormente foi inserido na estrutura do Ministério da Economia. Ainda, com relacdo ao
Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil, que foi substituido pelo Ministério da Infraestrutura
(Minfra).
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Ressalta-se que esta é outra divergéncia com relacdo ao Decreto n° 9.589/2018, em
gue cabe ao ME a competéncia com relacéo a esses recursos orcamentarios.

Decreto n°©9.745/2019

A titulo de demonstrar a atuacdo de 6rgdos governamentais, vale apontar a
previsado das Secretarias consignadas na atual estrutura do Ministério da Economia e
gue tém atribuicdes relativas aos processos de desestatizacéo e, particularmente, de
liquidagéao.

Nesse sentido, cabe a Subsecretaria de Gestédo Fiscal (SUGEF), pertencente
a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), opinar, sob a otica do risco fiscal da Uniao,
na hipotese de empresas controladas diretamente pela Unido, sobre dissolucao,
liquidacao ou desestatizacdo (Art. 53, inciso XXI, alinea b).

Acerca dos processos de desestatizagdo como um todo, a Secretaria Especial
de Desestatizacdo, Desinvestimento e Mercados (SEDDM), junto com as demais
areas integrantes da sua estrutura, possui a maior parte das atribuicées. A exemplo,
nos incisos do artigo 97, em termos gerais cabe a SEDDM editar normas, propor
coordenar e supervisionar a execucao das atividades referentes ao PND no ambito do
Ministério da Economia.

No artigo 98, € determinada a Secretaria de Coordenacédo e Governanca das
Empresas Estatais (SEST), que faz parte do organograma da SEDDM, de participar
das atividades relativas a processos de modelagem e desenvolvimento de operacdes
gue tenham como objetivo, dentre outras, a liquidagéo das estatais federais (inciso V),
de se manifestar sobre a remuneracdo dos liquidantes (inciso VI, alinea i), de
operacionalizar a indicacao do liquidante (inciso VII, alinea c) e de atuar em processos
de liguidacdo de empresas estatais (inciso IX).

Fatores relevantes

Nesta subsecao foi apresentada a legislacdo concernente a desestatizacéo das
empresas incluidas no PND e, principalmente, mediante a modalidade de liquidacao.
Dessa forma, buscou-se, a partir dos comandos consignados nesses normativos,
identificar os quatro fatores potencialmente relevantes que influenciam o nivel de
corrupcdo em processos envolvendo privatizagbes. O Quadro 4 apresenta a
consolidagéo do que foi observado nos quatro decretos estudados, relacionando os

fatores relevantes e os dispositivos que eventualmente possuem alguma vinculagao.
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Quadro 4 — Processos de Liquidacao - Decretos e Fatores Relevantes

61

. Discricionariedade | Transparéncia/ Agéncia
Decreto Celeridade L . ~
Administrativa Informac&o Independente
2.594/1998 Paragrafosé‘”'co’ art. Arts. 45 e 46 Arts. 28 e 30 Art. 10, § 1°
Art. 2°
(o] (oD}
9.265/2018 Art. 3°, inciso V - Art. 3%, 8 1¢ Art. 3°, § 2°
Art. 4°
Art, 9°
Art. 1°
Art. 3°, § 10,
o L incisos Il e Il Art. 2°
Art. 3°, Ca\elut € Inciso Art. 10°. incisos I Arts. 5% e 7° Art. 8°, inciso I
9.589/2018 Art. 8° inciso | I\/ Vv i/l X e XI " | Art. 8% incisos |, | Art. 10°, incisos |,
aiinéas a b ' Ty alineac, IV, V, VI, I, Vi, VIl e IX
' VII, VIII, IX e X Art. 12
Art. 11
Arts. 13 e 13-A
Art. 53’, |nC|sg XX, Art. 97, incisos |,
alinea b; eIV
9.745/2019 - Art. 98, incisos VI, - o
p . Art. 98, incisos V
alinea i, e VII,
p elX
alinea c

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com respeito a celeridade, os regulamentos se referem sobretudo aos prazos

determinados para fases, nomeacdes, indicacdes, finalizacdo, dentre outras
atividades necessérias para a conducéo do processo de liqguidacdo. Ressalta-se que,
apesar de estabelecer diversos prazos, as normas também possibilitam a
prorrogacao, condicionando a manifestacdo de um érgao governamental, em especial
agueles com atributos de supervisores, como o ME ou o ministério a que a estatal é
vinculada.

Sobre a discricionariedade, foram levantados os dispositivos relativos as
precondicbes para a continuidade do processo a ser efetivada por algum érgao
governamental e, possivelmente, condicionada a atuacdo de um agente publico.
Como exemplos, a escolha da modalidade da desestatizacdo, manifestacées quanto
a prorrogacao de prazos, a nomeacao do liquidante, ao plano de trabalho do liquidante
e demais autorizacdes. Dessa forma percebe-se uma grande quantidade de acdes
que dependem de agentes publicos para a consecuc¢ao do processo.

No gue tange a transparéncia, 0os decretos possuem muitas regras relativas a
disponibilizagédo das informacdes. Elas vao desde a escolha da modalidade de
desestatizacdo fundamentada em estudos técnicos, passa pela publicidade do edital
de convocacdo da assembleia geral para tratar da dissolucdo da empresa, pela
prestacdo de contas do liquidante aos érgados governamentais, a disponibilizacédo de

documentos e informacgdOes sobre a liquidacdo pelo ministério responsavel ao ME,
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culminando com a auditoria realizada pela CGU do processo de liquidacao, incluidos
0s atos praticados pelo liguidante no periodo pés-liquidacéao.

Adicionalmente a possibilidade de haver discricionariedade excessiva, é
revelador a alta quantidade de 6rgdos governamentais atuantes. Diferentemente ao
indicado por Kaufmann e Siegelbaum (1997), ndo ha uma Unica agéncia independente
e formalmente instituida especificamente para atuar na desestatizacao. Pelo contrario,
0S processos sdo conduzidos por diversos 0Orgdos jA presentes na estrutura
governamental. Dessa forma, os dispositivos constantes no Quadro 4 relativos a esse
fator se referem a determinadas caracteristicas de como esses Orgdos atuam,
mediante supervisdo, acompanhamento, monitoramento, fiscalizacao, dentre outras.

Com isso, na subsecédo a seguir € abordada a desestatizacdo da CODOMAR,
em que é examinada a influéncia dos fatores relevantes para o nivel de corrup¢do que

pode ocorrer no processo de liquidacdo da empresa.

5.2.3. O Processo de liqguidacdo da CODOMAR

A principio interessa mencionar que nesta subsecéo sera avaliada a liquidacéo
da CODOMAR com a finalidade de verificar se existiram e, caso positivo, como 0s
fatores relevantes para o nivel de corrupc¢éo tiveram influéncia neste processo. Desse
modo, é relevante informar que néo sao feitas afirmacdes nem juizos de valor acerca
de eventuais ocorréncias de atos ilicitos por parte de qualquer dos atores participantes
durante o processo de liquidacéao.

Dessa forma, cabe frisar que a escolha do presente estudo de caso se deve ao
fato de se caracterizar, dentre as diversas modalidades de estatizagdo, como um
processo de liquidacédo. Vale lembrar que, em tese, este € um tipo de privatizacao
considerado mais simples e menos complexo que os demais (KAUFMANN;
SIEGELBAUM, 1997). Ademais, o caso da CODOMAR representa um dos poucos, no
ambito do PND, em que foi selecionada a modalidade de liquidacédo e que ja esta
concluida. Tanto que a andlise se baseia no Relatorio de Avaliacdo da CGU, de 2021,
que contém os resultados da auditoria realizada acerca do processo de liquidacao.
Cabe ressaltar que essa auditoria da CGU incluiu consolidacdo de resultados de
trabalho anterior realizado sobre os atos de 2018 (Relatorio de Auditoria 201900152).
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Nesse sentido, em cada um dos topicos subsequentes sédo discutidas as
possiveis presencas e influéncias dos fatores do nivel de corrupcdo que
eventualmente ocorra num processo de liquidacao.

Celeridade

Conforme mencionado anteriormente, por meio do Decreto n° 9.265, de
10/01/2018, foi fixado o prazo de 180 dias para a conclusao do processo de liquidacao
da CODOMAR. Tendo em vista que a Assembleia Geral de Acionistas da empresa
ocorreu apés a convocacao pela PGFN, o processo de liquidacdo, de acordo com o
informado no Relatério de Avaliacdo da CGU, transcorreu no periodo de 24/01/2018
a 09/09/2020. Ou seja, 0 processo durou 959 dias, 779 dias a mais que o inicialmente
previsto, representando um aumento de 433% do prazo. Em que pesem os normativos
possibilitarem prorrogacdes, percebe-se que o processo de liquidacdo da CODOMAR
foi excessivamente longo.

Alguns dos possiveis motivos para a longevidade do processo podem ser
observados ja no trabalho da CGU sobre os atos de 2018. Naquela oportunidade,
foram apontados problemas na nomeagao do liquidante, conflitos de interesse dentro
da empresa, manutencdo de contratos de trabalho desnecessérios, falhas na
avaliacao dos bens e das obrigacfes da estatal devido a deficiéncias no planejamento
da liquidacéo, falhas na divulgacdo em notas explicativas e prejuizos decorrentes de
pagamentos inadequados.

Por tudo isso, a empresa em liquidagao teve de elaborar plano de acdo de modo
a adotar providéncias relativas as recomendacdes emanadas pela GCU, o que pode
ter contribuido para o prolongamento do processo de liquidagdo. Como exemplo, a
empresa apresentou cronograma para contratacdo de perito atuarial, tendo como
inicio das atividades o dia 10/06/2019 e fim previsto para 15/10/2019. Caso a
contratacdo ocorresse mediante licitacdo, o cronograma previa duracdo até
19/11/20109.

Ressalta-se que houve pontos constatados pela CGU considerados como
resolvidos na dltima auditoria. Porém, outros ainda permaneciam com as
recomendacdes ainda ndo atendidas. Dessa forma, alguns temas correlatos aos
apontamentos serdo abordados nos topicos seguintes referentes aos demais fatores
relevantes.

Discricionariedade administrativa
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Durante a primeira auditoria realizada pela CGU, quando a CODOMAR ainda
se encontrava em liquidacdo, conforme consignado no Relatério de Auditoria
201900152, foi constatado que a liquidante ndo atendia aos critérios legais, pois ndo
possuia vinculo com a administragéo Publica Federal, em desacordo com o § 1° do
artigo 21 da Lei n® 8.029/1990. Nesse sentido, cabe transcrever o conteudo do
relatério da CGU:

Nos termos do Decreto 8.945, de 27 de dezembro de 2016, a avaliacdo de
requisitos para nomeagdo de administradores das empresas estatais deve
passar por controles, tanto no érgao responsavel pela indicagao, quanto na
estrutura da estatal. A companhia deve dispor de comité de elegibilidade para
auxiliar os acionistas na avaliacdo do preenchimento dos requisitos e da
auséncia de vedagdes dos indicados para as eleicdes. O ministério
responsavel pela indicagdo deve encaminhar formuléario padronizado para
analise do comité de elegibilidade da companhia estatal, acompanhado dos
documentos comprobatoérios e de sua avaliagéo prévia de compatibilidade. O
formulario padronizado deve ser obtido no sitio eletrénico do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, atualmente, Ministério da Economia.
(CGU, 2021, p. 94)

Apesar disso, observou-se que o citado formulario padronizado era omisso
quanto aos requisitos de elegibilidade para o liquidante. Além disso, tanto o comité de
elegibilidade da CODOMAR quanto os Ministérios responsaveis atuaram em
desconformidade ao previsto nos normativos, revelando fragilidades em suas
estruturas de governanca.

Assim, € possivel inferir que a atuacdo omissa de agentes publicos
responsaveis pela nomeacdo ou pela verificacdo dos requisitos representa um
aspecto da discricionariedade administrativa. Vale ressaltar que constitui ato de
improbidade administrativa acdo ou omissdo dolosa que viole os deveres de
honestidade, de imparcialidade e de legalidade por parte de agentes da Administracao
Publica?.

Nesse sentido, a omissdo quanto a avaliacdo da conformidade da nomeacéao
do liquidante representa um potencial fator para a ocorréncia de atos ilicitos no
processo de liquidacdo. Em complemento a este fato, a mesma auditoria da CGU
detectou a presenca de possivel conflito de interesse, uma vez que a liquidante
nomeada € irma da responsavel a época da auditoria interna da CODOMAR. Essas
impropriedades somente foram sanadas apos atuacdo da CGU junto ao Minfra, que

resultou na nomeacgao de um novo liquidante.

3 Artigo 11, Lei n° 8.429, de 02/06/1992.
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Além disso, a existéncia de diversos Orgaos participantes durante a
operacionalizacdo do processo de liquidacdo constitui-se em mais um fator de
elevacdo do grau de discricionariedade, uma vez que muitos pontos decisorios estao
dispersos nas varias instituicbes governamentais. Isto € abordado em mais detalhes
em ponto subsequente.

Transparéncia/informacao

De inicio, ja na introducdo do Relatdrio de Avaliagdo de 2021 é revelado que
os trabalhos de auditoria sofreram limitagBes devido a falta de disponibilizagdo de
documentos por parte da CODOMAR, ja extinta, o que prejudicou realizar uma
adequada avaliacdo da situacdo patrimonial da Companhia. Devido a falta de
inventario e de avaliacao atualizados, ficou prejudicado conhecer “a data de aquisi¢ao
do bem, tombamento, sua existéncia fisica, seu real estado de conservacao
(condicbes de uso e conservacdo), valor monetario e econdmico/depreciacao,
responsavel pela guarda etc” (CGU, 2021, p. 8), estando em desacordo com 0s
registros de controle patrimonial, balancetes e demonstracdes financeiras da
CODOMAR. Também decorrente da falta de inventarios e falhas no cadastro de bens,
nao foi possivel a auditoria avaliar acerca de possivel indenizacéo, por parte da Unido,
a CODOMAR.

Além da falta de apresentacéo de informacdes pelo liguidante da CODOMAR,
destaca-se a auséncia de apresentacdo de documentos, por parte da Secretaria
Executiva do Minfra, relativos ao acervo documental da extinta empresa. Essa
documentacdo, de forma geral, consistia em balancetes do ativo imobilizado,
inventarios de anos anteriores, baixa de bens de terceiros, processos administrativos
sobre bens e pagamentos da CODOMAR, relatérios ou pareceres com resultado do
trabalho de comissédo instituida pelo ex-liquidante e termos de responsabilidade
referente a convénio celebrado com a Empresa Maranhense de Administracédo
Portuéaria (Emap).

Ainda, foram apontadas falhas nas informacfes constantes das pecas do
processo de contas, sob responsabilidade do ex-liquidante, a serem encaminhadas
ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a CGU. Além da inclusdo equivocada de
membros do Conselho Fiscal no rol de responsaveis, o ex-liquidante anexou
documentos que entendeu serem comprobatorios do que estava sendo relatado, mas

gue ndo eram exigidos pelos normativos do TCU.
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Em suma, ao longo de todo o relatorio a equipe de auditoria relata diversas
ocorréncias sobre a falta de documentacao do inventario da CODOMAR, diferencas
entre laudos de avaliagdo de bens e a comprovacdo da existéncia fisica de imovel,
discrepancias quanto a cessdo de bens moveis, divergéncias relatadas sobre a
destinacdo de bens do imobilizado, auséncia de conciliagdo de valores de bens
moveis baixados, calculos indevidos da depreciacdo de bens méveis e varias outras
inconsisténcias contabeis. Em termos gerais, essas constatacfes foram observadas
no ambito de convénios celebrados pela CODOMAR com o Porto Organizado de
Manaus (POM), Departamento Nacional de Infraestrutura de Transporte (Dnit) além
da Emaer, conforme ja exposto.

Assim, em que pese a conformidade com alguns dispositivos regulamentares,
tais como a convocacao de assembleia geral, publicidade do processo e prestacao de
contas pelo liquidante, pode-se inferir que a liquidagdo da CODOMAR apresentou
diversos problemas quanto a transparéncia ou acesso a informacfes, sobretudo
relativos aos inventarios e demonstrativos contéabeis da Companhia.

Agéncia Independente

Conforme ja mencionado, a legislacéo brasileira ndo prevé a criacdo de uma
agéncia ou um 6rgao responsavel especifico, com prazo de duracdo definido para
término das atividades e com pessoal contratado a parte da burocracia existente para
conduzir um processo de desestatizagao.

No caso das liquidacdes, isso ndo é diferente. E, sobretudo, relativamente a
liquidacdo da CODOMAR, em que diversas instituicdes publicas da estrutura
governamental tiveram alguma atuacdo ou responsabilidade ao longo do processo.
Como ja detalhado, para todas as desestatizacdes, e em especial nas liquidacdes, o
Ministério da Economia detém papel importante por meio das diversas atribuicées
determinadas as secretarias do organograma ministerial. Desse modo, a SUGEF/STN
deve emitir opinido, sob a Gtica do risco fiscal da Unido, sobre a liquidacdo. E
principalmente a SEST/SEDDM, com obrigacdes relativas a edicdo normativa,
coordenacao, supervisdo das desestatizacdes, atuacado nas liquidacdes, além do
dever de manifestacdo e operacionalizagdo sobre o liquidante e sua remuneracao.
Também, consoante ja relatado, citam-se as incumbéncias a cargo da PGFN, AGU e
CGU.

No que concerne a liquidacggo da CODOMAR, a principio sob a

responsabilidade do Ministério dos Transportes, Portos e Aviacdo Civil (MTPA), de
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acordo com o Decreto n® 9.265/2018, posteriormente o processo ficou atribuido ao
Ministério da Infraestrutura (Minfra). E na estrutura do Minfra, a partir do Relatério de
Avaliacdo da CGU de 2021, a Coordenacao-Geral de Descentralizagcéo e Delegacdes
(CGDD) teve grande atuacao, essencialmente quanto a responsabilidade de atender
as solicitacfes da CGU durante a auditoria.

Entretanto, de acordo com o relatado pela equipe de auditoria da CGU, houve
diversas ocasifes em que a falta de disponibilizagdo de documentos por parte da
CGDD prejudicou as analises. Ou, ainda, as manifestacfes apresentadas por essa
Coordenacéo-Geral do Minfra ndo foram consideradas suficientes pela CGU para
justificar, dentre outras, as falhas na cesséo de bens da CODOMAR a Emap por conta
de celebrag&o de convénio entre as empresas.

Outro exemplo de deficiéncia no acompanhamento do processo de liquidacao
por parte do Minfra refere-se a auséncia de processos de pagamentos, realizados pela
CODOMAR a fornecedores e devido a acordos judiciais. Porém, quando solicitados
pela CGU, os processos nao foram localizados pelos gestores do Minfra. Esses fatos
revelam fragilidades nos controles da gestdo de informacbes e documental do
Ministério.

Ademais, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), vinculada
ao Minfra como autarquia responsavel pela implementacéo das politicas publicas do
setor, tem competéncias relativas a regulacdo, superviséo e fiscalizacao referentes,
dentre outras, a exploracdo da infraestrutura portuaria®. Contudo, a auditoria da CGU
registrou apontamentos que também envolvem a atuacdo da ANTAQ, em especial
guanto ao tratamento do acervo de bens da CODOMAR. Ainda, foram constatadas
falhas quanto ao controle de convénio celebrado pela CODOMAR, em que pese o
papel atribuido & ANTAQ, mediante legislacédo especifica e regimento interno, para
fiscalizar instrumentos envolvendo bens patrimoniais de portos.

Com isso, percebe-se que, além de ndo haver uma agéncia especializada,
demais 0rgaos responsaveis por atuar na supervisao e controle da CODOMAR, e em
especial no processo de liquidacédo, apresentaram deficiéncias em suas atuacoes
previstas na legislagdo e demais normativos atinentes ao monitoramento geral da
empresa.

Sintese

4 https://www.gov.br/antaqg/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/copy_of _competencias
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De maneira a consolidar as analises realizadas nesta secdo, o Quadro 5
demonstra, de forma resumida, os elementos que representam as verificacdes
relatadas pelas auditorias da CGU acerca da liqguidacdo da CODOMAR e que
possuem relagdo com os fatores relevantes que influenciam o nivel de corrupcéo em

processos envolvendo privatizacoes.

Quadro 5 — Fatores Relevantes na Liquidacdo da CODOMAR

Fator Relevante Observacfes a partir dos Apontamentos da CGU

Prazo inicial para conclusdo de 180 dias. Porém, o processo durou 959 para
concluir a liqguidag&o (433% acima do prazo inicial).

Liguidante nomeada em desacordo com os critérios legais. A omissao, por parte
Discricionariedade | dos responsaveis por avaliar o ato, contribuiu para a nomeacao ilegal, além do
Administrativa possivel conflito de interesse devido ao parentesco entre a liquidante e a chefe
da auditoria interna da CODOMAR.

Falta de apresentacdo de documentos por parte da CODOMAR, referentes a
inventarios, avaliagdo de bens, pagamentos e outros relativos a convénios
celebrados. Também, diversas inconsisténcias contdbeis e falhas nas

Celeridade

Transparéncia/

Informacao informacOes prestadas ao TCU por ocasido do processo de contas da
Companhia.

Agéncia Auséncia de_uma Unica agén_cia ou é~rgéo e_spt_acializa_do e criado espe,c!fica’mepte
para conduzir o processo de liquidacéo. Atribuicdes dispersas entre varios 0rgaos

Independente

da estrutura governamental.
Fonte: Elaborado pelo autor.

Posto isso, durante a liquidacdo da CODOMAR, ndo obstante esta ser
considerada uma modalidade menos complexa e com menor risco de ocorrer atos
corruptos, considera-se que os fatores relevantes estavam presentes e tiveram o
potencial de influenciar o nivel de eventual corrupcdo ao longo do processo de

desestatizacao.

6. Conclusao

O Programa Nacional de Desestatizacado (PND) foi criado dentro do contexto
das reformas estruturais da economia brasileira, sendo que um dos objetivos do
Programa é a privatizacdo (em sentido amplo) das empresas estatais. Dentre outras
razbes que motivaram a implementacdo do PND, ha a deciséo politica em virtude de
avaliacoes demonstrando uma alta participacéo estatal na economia, podendo gerar
ineficiéncias dos servicos publicos, distorcbes de mercado e desvio de recursos

publicos.
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Dessa forma, a corrupcéo € apontada como uma das causas para a ineficiéncia
do Estado na economia e 0 seu combate tornou-se uma justificativa para os processos
de desestatizacdo em curso no setor publico brasileiro. Contudo, é revelador que o
proprio processo de privatizagcdo também pode se caracterizar como um causador da
corrupcao. E esse risco é maior nos paises em desenvolvimento, onde as instituices
ainda néo sao suficientemente estruturadas ou evoluidas de modo a ter capacidade
de implementar processos devidamente transparentes, fundamentados em avaliagdes
técnicas, sem intervencdes de politicos ou de grupos de interesses bem-organizados
e influentes. Somam-se a isso, lacunas na legislacéo e burocracias fortes, permitindo
haver manipulacdo das regras em beneficio de poucos em troca de favores,
normalmente, de carater ilicito.

No presente trabalho, a partir da analise dos procedimentos prescritos na
legislacdo brasileira em vigor acerca das liquidacbes, além do estudo de caso
envolvendo a liquidacdo da CODOMAR, observam-se fragilidades que podem
comprometer a integridade de uma desestatizagao.

Com isso, € essencial que tanto a legislacdo, quanto as instituicdes
governamentais que operacionalizam as desestatizacbes, promovam a
implementacéo de processos céleres, altamente transparentes, propiciando acesso a
informacéo por parte dos agentes publicos e da populacdo em geral, com regramentos
simples e sem necessidade de tramitar por pontos de decisdo burocraticos em
demasia. Além disso, que o processo esteja sob a responsabilidade de uma agéncia
ou 6rgao independente, criado especificamente para conduzir a desestatizacao e seja
constituido de pessoal técnico e especializado para essa tarefa.

Ressalta-se que essas medidas podem permitir 0 aumento na eficiéncia das
atividades realizadas pela Administracdo Publica em geral e, em especial, na
implementacdo do PND. Ainda, tém o potencial de melhorar a percep¢ao da opiniao
publica quanto as desestatizacdes, ainda em andamento no Brasil.

Diante disso, e tendo em vista a relevancia do tema, sugere-se a elaboracao
de pesquisas futuras com o objetivo de analisar outras liquidacdes de estatais quantos
aos aspectos dos fatores relevantes para o nivel de corrupcdo. A exemplo, da
liquidacdo da Companhia de Armazéns e Silos do Estado de Minas Gerais (Casemg),
cuja extingdo ocorreu em 2020. Ademais, outra proposta € a realizacéo de estudos,
com 0 mesmo objetivo, mas relativos as demais modalidades de desestatizacao

previstas no PND, tais como alienacdes, abertura de capital e concessdes.
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