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“Trapacear pode &0 ser uma caractéstica da natureza
humana, mas semidida tem participago crucial em
praticamente todas as empreitadas do homem. A trapaca
e, primordialmente, um ato ecomico: obter mais, gas-

tando menos.

Steven Levitt



Resumo

Grande parte dos recursos federais transferidos para dsipiagé controlada pelas prefeitu-
ras. O conjunto de leis municipais concede ao prefeito dtepader discricioario no comando
do executivo, 0 que torna bastante raro encontraréeids de corru@p em transf@ncias
sem o consentimento ou a participagdo mesmo. Este trabalho investiga os principais deter-
minantes microecamicos do comportamento fraudulento dos prefeitos, atilito um banco
de dados constrdo a partir dos relétios de auditoria da Controladoria Geral dadam{CGU)
nos munigpios. Os resultados errros corroboram o modeloakico proposto, ou seja, 0s
individuos esto mais inclinados a ser corruptos quando se deparam conresesadrios e
maiores poderes discriciarios. Ainda, como os prefeitos se preocupam com seus gamhos
turos, a possibilidade de reelaa; funciona como resti@ a corrupgo no primeiro mandato.
Ha tamkem fortes eviéncias de que murijios controlados por mulheres apresentam uraln
de ilicitos esperado maior que os administrados por homens.aApapulages mais ricas e
mais instridas esto mais aptas a monitorar os administradores municipa® ésgo, limitam
0s desvios.

Palavras-chave: Corrupg. Munidpios. Gesio Riblica. Incentivos.



Abstract

Most of the federal resources transferred for the muniaiistricts is controlled by the city
halls. Besides, the mayor has great discretionary powenefdre, it is rare to find evidences
of corruption in federal transfers without the consent erghrticipation of the them. This work
investigates the main microeconomic determinants of thgonsafraudulent behavior, using a
database assembled from CGU’s audit reports. Empiric sesaitoborate all effects tested; in
other words, the proposed model seems to describe the essihe variations in the irregula-
rities, i.e., the individuals are more tilted to be corruphten they face smaller wages and larger
discretionary powers. Still, as the mayors worry aboutrthéure earnings, reelection possi-
bility works as restriction to corruption in the first manelatThere are also strong evidences
that municipal districts controlled by women expect levaldlicit to be larger than those ad-
ministered by men. At last, richer and better educated @bjouls are more capable to monitor
municipal administrators and, hence, they can limit thaat@ns.

Key-words: Corruption. Municipalities. Public Administian. Incentives.
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1 Introducao

Desde os trabalhos seminais de Rose-Ackerman (1975), BeSkigtexr (1974) e Ban-
field (1975), os estudos sobre corrpggm evoludo de forma significativa (JAIN, 2001). O
aumento de interesse pelo temimtensificad@ medida que se percebe como esse tipo de crime
é capaz de explicar diferencas no desempenhodecioo entre regies ou peses. O Brasil
apesar de deter um dos maiores produtos internos do mungi@ fagni&@m entre os primeiros
na lista dos que apresentam os maioigsia de desigualdade de renda. Assim, a intens#izac
das poiticas de combata corrup@o pode se constituir como potencial instrumento de &@alug

das disparidades sociais ndpa

O pad@o de distribuigo de renda brasileirodo se restringe apenasrenda indivi-
dual. Oindice de Gini calculado para o produto per capita dos nipitisé de aproximada-
mente 0,84, mostrando que as coleig de vida entre indigluos residentes em cidades dis-
tintasé significativamente dissimilar Existem, portanto, muriigios pobres e populosos cuja
a arrecadaip de tributos se encontra abaixo da nemgggara cobrir suas despesablicas
basicas. Desse modoanas cidades dependem especialmente das transfas de fundos do

Governo Federal para o fornecimento de bens e servigagps’.

As transfeéncias se apresentam como um dos principais mecanismessadi@s quais
atuam os programas sociais que buscam a Bexldgs disparidades. Rocha (2003) analisa os re-

sultados alcancados pelos programas de tré@rsfex de renda para falias pobres noéltimos

1Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (2002) discutem os diveraosis atrags dos quais a corrufig influencia
as taxas de desigualdade e pobreza.

2Resultado obtido a partir do Produto Interno Bruto dos Migiis para 2003, divulgado atfes das Contas
Nacionais do IBGE

3Dados da Secretaria do Tesouro Nacional mostram que, em paes 80% dos muriigios do Nordeste
brasileiro, as transféncias federais foram resp@ngis por mais da metade do total de receitas.
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anos. A autora conclui que, dado o consaket aumento no volume de recursos transferidos
e de programas criados noksimos anos, osndices sociais deveriam ter apresentado melhores
resultados, indicando que existem inéfiwias na aloc&p de recursos. Os trabalhos de Gupta,
Davoodi e Alonso-Terme (2002) eé@dido dinior (2001) mostraram que, dentre outros fatores,
essas inefiéncias &o causadas pelo elevaftwlice de corrupio na naquina administrativa
Nesses casos, corruggleva a inefi@ncias atra@s da redu#o das invei@es Iquidas totais, da

baixa qualidade dos produtos finais e/ou daatocago desses recursos, por exemplo.

Como apontam Alesina e Angeletos (2005, p. 18), “especialiieveloping countries,
public spending toward the poor is often mis-targeted amdtess pockets of corruption and
favoritism; and often certain lobbies come out as big wisraithe expense of the truly needy”.
Ou seja, o comportamento desonesto dos administradobdisgs pode afetar de forma mais
incisiva as camadas menos favorecidas da popalggara quem geralmentaosorientados os

projetos sociais.

O fato dos programas federais de trarifeia apresentarem um expressivo grau de
ilicitos permite que os mesmos se constituam em um exceldeataio para a compre-
ensfo da corrupgo nos muniipios brasileiros. O paéo das irregularidades constatadas pela
Controladoria Geral da Uao® (CGU) pode ser utilizado como instrumento para se medir a
corrup@o nos muniipios brasileiros. Duas vantagens de se utilizar irreglddes como me-

dida de corrupgo {10 sua objetividade e homogeneidade no espaco e tempo.

Exemplos de irregularidades encontradas pela CGU (ver ddb&) e como as mes-
mas comprometem diretamente a @éfigia dos programas fedefajsodem ser extidos dos
relarios de fiscalizago da CGU. Uma investigag mais detalhada sobre esses registros mos-

tra que os tipos de irregularidades praticadas e a intadesidam que elas acontecem variam

4Entre outras consé@ncias da corru@p para a economia @st a acentud@p das desigualdades sociais, a
alocaguo ineficiente de recursos humanos e financeiros e adedlz;taxa de crescimento do produto interno. Ver
Mauro (1995), Jain (2001) e Lambsdorff (1999) para maiostaltes.

5A Controladoria Geral da Uabé a autarquia federal resp@vel pelo combate e preveima corrup&o. De
sorteios fiblicos realizados periodicamente, a CGU extrai uma amo&munigios para que sejam auditados.
As dnteses dos relatios esio dispoiiveis em<http://www.cgu.gov.br.

SVer Trevisan (2003).
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entre cidades, estados e g .

Tabela 1.1: Exemplos de irregularidades encontradas taiéries da CGU

Programa: Transferéncia de Renda com CondicionalidadesBolsa-Escola

Acao: Transfeéncia de Renda diretameréte fanilias em situago de pobreza
e extrema pobreza.

Irregularidade:  Recebimentos irregulares de recursos do Programa por sessid
pUblicos municipais, totalizando 13% dos recursos enviados

Programa: Brasil Escolarizado

Acao: Dinheiro direto na escola para o ensino fundamental — PDDE.

Irregularidades: Equipamento adquirido para o Programa Dinheiro Direto ma@Bs#o
existe;

Alunos rao receberam material escolar;
Alunos ficam sem merenda escolar péaries meses.
Fonte: Relatrios de fiscalizago, 1-12 sorteios. Brd&: CGU. 2005.

De acordo com os dados coletados dos oelas da CGU, a maioria dos casos de
irregularidades apuradas @stoncentrada nas régis Norte e Nordeste, as quai#sas mais
pobres, com menoredveis educacionais do [se as maiores receptoras de recursos oriundos
das transféncias federafs Isso indica que particularidades municipais podem dauitrpara

o entendimento do problema da corrapg

Ressalta-se que a grande massa desses recursos trangfaralos munipios esh
sob controle das prefeituras. Os rélas extrados das auditorias da CGU nos mupios
indicam que as prefeituras respondem por mais de 81% dasecias auditadas, cujos pre-
feitos 10 0s respordsseis legais pelos crimes ocorridos durante azgeshAdemais, a estrutura
da administrago municipal concentra poder e responsabilidades na figisrarefeitos, o que
faz com que seja raro encontrar edittias de corru@m em programas de trangacias sem
0 consentimento ou a particiggg dos mesmos. Assim, e uma vez que 0s incentivos atuam de
forma distinta sobre os indiduos,é imprescindvel levar em considerag as caractesticas

individuais de cada prefeito sobre o paolide corrupg§o nos munitpios.

"Para fins de alise, foram apurados os rédabs referentes aos 12 primeiros sorteios, abrangendotairde
561 muniépios analisados.

80s recursos previstos para serem repassados paraipiosigodem ser consultados akawlo site da Secre-
taria do Tesouro Nacional, http://www.stn.fazenda.gov.b
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Portanto, o objetivo principal deste estudo pode ser dtquic atraes da seguinte
guesdo: quais as vaaveis que influenciam as de@es dos gestorediplicos municipais em

praticar a corrupgo nos programas de transacias federais?

A literatura a respeito da corru§g aponta diversos fatores para as causas éofend.
A maioria desses trabalhos @dbcada na alise térica do problema. Apesar daimero
crescente de artigos dedicadofvestigago emjrica, a maioria desses tem se restringido a
analisar os aspectos macroe@oncos. Isso significa que, enquantarias questes a respeito
da corrup@o em fivel nacional #ém sido elucidadas, o entendimento dos principais aspectos
em rivel local permanece limitado, particularmente para o taasileiro, em quea raros 0s

trabalhos dedicadasarea como um tod8.

O sucesso das fdtitas que visama melhoria da qualidade de vida das popO&s;
pobres ea redu@o das desigualdades sociais depende dos esfor¢os parazaira incicencia
de piticas de ikitos nas administrégs dos programas de trang&fiecia de rendas nos mu-
nicipios. O esclarecimento a respeito dos determinantes godé& corrupgo Nnos munipios
brasileiros poder auxiliar na melhor formul&p de pditicas anticorrupgo, que podem garantir
indiretamente a melhoria dos indicadores sociais no lomgpop AEm disso, a elucidap de
tais quedies contribui para preencher as lacunas deixadas pelosgptabalhos enifcos na

area.

Além desta introdp, este trabalho possui mais cincoitaps. O caftulo 2 apre-
senta uma breve desdig dos muniipios brasileiros, atendo-se principalmente acacende
atua@o e decigo dos prefeitos municipais sobre os recursos federaisférahos. Mostra-se
a estrutura administrativa das prefeiturasnodus operandila gesio das aplicaies e trans-

feréncias federais, os principais mecanismos de controlegstnaitivo e as pdlicas anticorrup@o.

No captulo 3 sio0 apresentados os aspectawitms do trabalho. A primeira seig

9Para um resumo sobre corr@ag suas causas e conéeacias ver Jain (2001).

10poucos trabalhos na literatura nacional fornecem congibisignificativa para a afise emjrico-quantitativa
da corrup@o no Brasil. Com exc@ép dos trabalhos de Zamboni Filho e Litschig (2006) e Feri@nan (2005),
ainda o publicados, &0 ha outras refdéncias na literatura nacional a respeito daliae emjfrico-quantitativa
da corrup@o no Brasil.
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lista os determinantes da corr@ocpresentes na literatura edéomca. O focoé a amlise das
variaveis microecodmicas que possam exercer incentivos diretos sobre a taheatkcido do

agente. A segunda sigintroduz a teoria de escolha sob incerteza.

O quarto capulo desenvolve um modelodgco que tenta captar o caro de decido
do gestor fablico. As informaes apresentadas no dajp anterior seio utilizadas de maneira

a representar de forma mais fiel pes$ o caso em estudo.

No quinto cajtulo a0 apresentados osétodos para os testes emgos. A pri-
meira sego exje a estratgia de estima&p a ser seguida, a segunda apresenta os modelos
econon@tricos a serem estimados e algumas de suas casicis, enquanto a terceira 8e¢
descreve a selag, o tratamento e a des@ados dados. Os resultados das estimapara as
especificaes propostasa® apontadas no Caplo 6. Por fim, no étimo cajitulo sio desen-

volvidas as consideraes finais.
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2  Estrutura do Municipio

Para entender o comportamento do gestdnlipo € preciso analisar suas fuigs e o
ambiente legal que o cerca. Assim, pode-se extrair valioéasnages sobre 0 processo de
tomada de deci® do mesmoE importante compreender, por exemplo, o objeto sobre o qual
o0 administrador possui poderes e como esses podgoaggulados. O procedimento ajuda a

fornecer elementos para a consitagle um modelo mais condizente com a realidade.

Este caftulo esh dividido em 3 partes. A primeira parte descreve as priipa:
racteisticas da geab piblica dos munitpios brasileiros — a divéo poltico-administrativa de
interesse — focando-se nas obriges e deveres do gestdilpico, principalmente em relag
a administrago dos recursos(blicos. A segunda parte trata a q@estdas transféncias
e aplica@es federais nos munpos, especificamente as etapas dos projetos e a formas de
implementago. Na terceira s&p, 0S mecanismos de controle interno e exte&woapresenta-

dos e discutidos.

2.1 Gesio Municipal

O Brasil & regido por um sistema federativo, congtituatualmente por 26 estados,
um distrito federal e mais de 5.560 muipios. Estes eab distribidos de maneira heteregea
entre os estados. Enquanto o estado de Roraima possui 15mns)io estado ded® Paulo
conta com mais de 640 muipéos. A Tabela 2.1 mostra a distribéig de munitpios por estado

brasileiro.

O munidpio & a menor unidade ptico-administrativa nacional, seguida pelo estado
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(ou Unidade da Federag). Apesar das diferencas geoipohs, a Constitu@o Nacional trata
estados e munipios como membros iguais da fedekagtanto em direitos quanto em deve-
res. O munigio possui apenas dois poderes: o0 Executivo, represeptddrefeitura, e o

Legislativo, representado pelé@ara de Vereadores.

Tabela 2.1: Distribuigo dos Munigpios Brasileiros por Estado

Estados Munidpios

AC 22
AL 102
AM 62
AP 16
BA 417
CE 184
ES 78
GO 246
MA 217
MG 853
MS 78
MT 141
PA 143
PB 223
PE 184
PI 223
PR 399
RJ 92
RN 167
RO 52
RR 15
RS 496
SC 293
SE 75
SP 645

TO 139

Fonte: IBGE.

Sobre o Poder Executivo recaem as obrigacde chefiar a administé@ge comandar
0s servicos pblicos. Dentre as principais fudes atribidas hoje ao Poder Executivo Municipal
esfio a provido de ensinosico, a manute@ de postos de 8de, o controle e a fiscalizag
do transporte fblico municipal, a valoriza#p da cultura, a regulag da coleta de lixo, a defesa
civil.

O prefeito exerce a fu@@ mais importante do Poder Executivo Municipal, o de co-
mandante da administ@ag. O mesma eleito por sufigio universal, secreto e direto, para

mandato de quatro anos, mediante éeg realizadas simultaneamente em todo is. p&
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reelei@o ao carg@ permitida apenas para umico perodo subseigente.

Dentre as principais atribubgs dos prefeitos €gt: nomear os seceetos que o aju-
dado a administrar seu mufgo, indicar pessoas para a ocupagle cargos (blicos em
acordo com a constitud e celebrar comnios para a exec@g de obras e servicos. As
atribuigdes dos prefeitos variam de acordo com a learga do muniipio, seguindo algu-
mas normas gerais estabelecidas em consituigderal. Apesar de algumas difengas entre os
munidpios, de maneira geral, as normas municipais concentraier goresponsabilidades nas

maos dos prefeitos.

A remunerago dos prefeitoé mensal, fixa (pode conter uma parte &eel) e estabe-
lecida de acordo com lei de iniciativa da@ara Municipal, nos termos da Emenda Constituci-
onal r? 19/1998, a depender do teto salarial previsto no art. 340XIseja, Ao podea exceder
0 sub&dio mensal, em eggie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal érAldisso, o
sahrios dos prefeitos se enquadram na categoria de despessstal) a qual estlimitada
a 54% da Receita Correntéduida do Munigpio(Art. 20, lll, b, da Lei de Responsabilidade
Fiscal - LC 101/00).

Apesar da remunerag salarial apresentar var@s entre munipios, os crimes de
responsabilidade, bem como as infrag poitico administrativas do prefeito &t definidas em
Lei Federal atra@s do Decreto Leith201/67. Assim, a qualificép de determinado crinea
mesma independente da cidade no qual foi cometido. O antig@jpo da referida lei especifica
os crimes de responsabilidade dos prefeitos que devemigadqs pelo poder judiario e que
sa0, particularmente, crimes de maior dano ao patnim piblico. Dentre os ititos previstos

em tal artigo encontram-se:

e Apropriar-se de bens ou renddsgticas, ou deswa-los em proveito f@prio ou alheio;

e Utilizar-se, indevidamente, em proveitooprio ou alheio, de bens, rendas ou servi¢cos

publicos;

e Desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verliddiqas;
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e Empregar subverdgs, auilios, empestimos ou recursos de qualquer natureza, em desa-

cordo com os planos ou programas a que se destinam;

e Ordenar ou efetuar despesa@®orautorizadas por lei, ou reditas em desacordo com as

normas financeiras pertinentes.

As puniges previstas em lei para os itens acim@ae@stispostas no artigo segundo,
gue aplica aos dois primeiros crimes pena de rédude dois a doze anos, e aos demais pena
de detengo, de tés meses ads anos. Particularmente, os dois primeiros itérs & mais
relevantes para este trabalho, pois, coma s&to nos caipulos seguintes, e&b inclusos na

definicdo de crime de corrupg.

Importante destacar que, de acordo com o Decreto £.804/67, a condenag por
gualquer dos crimes apontados acima “acarreta a perdagteearinabilitago, pelo prazo de
cinco anos, para o exéoio de cargo ou furio piblica, eletivo ou de nomeag, sem prejizo

da reparago civil do dano causado ao patnio plblico ou particular”.

Ainda, caso o funcioario plblico venha a ser condenado por ato de improbidade ad-
ministrativa que cause préao ao eario, as seguintes sadgs podem ser aplicadas: ressarci-
mento integral do dano; perda dos bens ou valores acreshditasnente ao patriranio, perda
da fungo piblica, pagamento de multa civil deeaduas vezes o valor do dano e susperdos

direitos polticos por peiodo de tés a cinco anos.

2.2 Transferéencias Federais

O processo de descentralizagpoitica observado ds o fim do governo militar pos-
sibilitou aos entes subnacionais, em particular aos rpio&; gozar de uma significativa au-
tonomia administrativa, garantida, em parte, pela libdedza geto de receitas tribatias. A
intensificag@o do processo ocorreu no fim dacdda de 1980, com o estabelecimento da nova
constitui@o, que tinha como foco a trangecia de responsabilidades e recursos do governo

federal para os governos locais.
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De acordo com Giambiagi e & (2001, p. 318),

[---] a nova constituigo concedeu aos governos subnacionais c@npets
tributarias exclusivas - incidentes sobre bases@eucas consistentes e abran-
gentes - e autonomia para legislar, coletar e gastar os recursos, ppdénd
mesmo, fixar as &juotas dos impostos.

Assim, a compos#o da receita dos munjmos passou a depender basicamenteése tr
fontes: tributos de administrag popria, tributos compartilhados por determigagonstituci-

onal e subveriges.

A arrecadago de receita por tributospriosé feita atra@s do imposto sobre proprie-
dade urbana e o imposto sobre servigcos (relativamenteimpastante nas capitais estaduais).
Portanto, a arrecadag pipriaé vinculada intensidade da atividade e@nica no munigio.
Desse modoé comum encontrar munjmos que, devida baixa densidade populacional e/ou
elevado grau de pobreza, apresentam uma capacidade deda@ectributiria comprometida
e, portanto, enfrentam dificuldades no fornecimento de besesvicos faiblicos fundamentais.
Pode-se perceber a partir da Figura 2.1 que a arregadsh mais concentrada nas régs Sul

e Sudeste, @m de em alguns grandes mupios.

Como medida para reduzir os problemas causados pela bagadago de certos
munidpios, a constituigo de 1988 determinou o compartilhamento de tributos estentes
federativos, com a denomirég de Constitucionais (TC). Os muipos recebem repasses de
receita tribuéria tanto dos estados quanto da &dni Dessa forma, garante-se a exisia de
um fluxo contnuo de recursos para as cidades mais necessitadas. Onliigera oferecida
pelas TC aos gestores municip@isu&€ncia de vinculago a algum tipo de gasto esjifezD
(com excego de casos como o0 do Fundo de Manudene de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizag do Magistrio - FUNDEF), o que permite maior liberdade na
aloca@o de recursos. Por outro lado, a flexibilidade na despesestiados implicou em duas
consedjéncias negativas para o governo federal: aumento da rigategastos da uao e perda

de capacidade de controle daitioh fiscal.

Dentre as principais transtancias federais garantidas pela constéaiesio o Fundo

de Participago dos Munigpios (FPM), o Fundo de Compengacpela Exportefo de Produ-



25

tos Industrializados (FPEX), o Imposto sobre OpéescFinanceiras (IOF), o Imposto sobre a

Propriedade Territorial Rural (ITR) e o FUNDEF.

Figura 2.1: Receita Tribatia dos Munigpios em 2003 (R$)

Chs.
(1103
(ansdy
(1538)
(633)
Crufros (595)

Fonte: Elaborago popria. Dados do Minigrio da Fazenda.

Existem ainda mais dois mecanismos de repasseéstidns quais a Uao pode so-
correr 0s munipios: as Transf@ncias Volurérias (TV) e as Transféncias Legais (TL). Con-
forme a Lei de Responsabilidade Fiscal, entende-se porfeéransia volunaria, ou ainda “re-
ceita de congnios”, a “entrega de recursos correntes ou de capital a ente da Federag, a
titulo de cooperado, auxlio ou assiséncia financeira, queam decorra de determiréag consti-
tucional, legal ou os destinados ao Sistdnmico de Sade”. Geralmente as T\&s utilizadas
para a realizaéo de obras e/ou servigos de interesse comum e coincidsrifes esferas do

Governd. Portanto, uma das particularidades desse tipo de trénsfasé seu fim espéfico,

lpara maiores detalhes a respeito da aBeaglos recursos ver site do Tesouro Nacional
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de forma distinta ao que acontece com os recursos do FPMx@amédo.

A operacionalizago das TV pode ser efetuada afave duas maneiras: por c@mos
ou por contratos de repasse. Enquanto na primeira os recrstransferidos diretamente para
0 munidpio, nalltima ha a exigncia de intermedi@p por parte de uma institidig financeira
oficial. Isso se torna particularmente relevante, poisgepiefinir a responsabilidade proces-
sual sobre po%geis crimes apurados, visto que, no caso dos contratospdsse, a &ncia
financeira torna-se mandaita da Un&o para a execap e fiscalizago das transféncia de

recursos.

Segundo Simon (2005, p. 16), o contrato de repasse “vem sditidado pelo Go-
verno Federal predominantemente para ex@owe programas sociais ragas de habitao,
saneamento e infra-estrutura urbana, esporte, bem conpregramas relacionadasagricul-

tura”.

As Transfeéncias Legais, diferentemente das Voluigs, &0 regulamentadas em Lei
espedica, que define as formas de habiléia¢ de transf@ncia, de aplicap dos recursos e
de prestago de contas. Quanto modalidade, as TL podem ser vinculadas @o a algum
fim espedico. Nestelltimo caso, @o se exige da prefeitura a reabertura de processo para a
renova@o do projeto e, por isso, as TL sem fins esj@urs €m sido cada vez mais utilizadas
pelo governo federal em substit@ggaos congnios, principalmente quando envolvendes de

cunho estragico e de grande interesse (SIMON, 2005).

A depender da destinag, a transf@mcia legal pode ocorrer atés de duas formas:
autoratica, utilizada em certos programas educacionaisinelo a fundporientada a progra-
mas de assi8hcia social e de sa@e. Os programas contemplados por meio de treérste
autondtica §0 o Programa Nacional de Alimen&a;Escolar (PNAE), o Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE), o Programa de Apoio aos Sistemassie@para Atendimento de
Jovens e Adultos, o Programa Nacional de Apoio ao Transpsdelar (PNATE) e o Programa

Brasil Alfabetizado. d os programas com recursos de trarisfeia fundo a fundoz operados

http://www.tesouro.fazenda.gov.br
2Vide art. 51 da LDO/2004.
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pelo Fundo Nacional de 8de (FNS) e pelo Fundo Nacional da Assistia Social (FNAS).

As ages contempladas pelas TV e Taocsde diversas naturezas e ligadas principal-
menteasareas de sale, educaio e habitago. A Tabela 2.2 apresenta a distrildoge recursos

para as principais é&gs dos programas contemplados pelas tra@rstéas volurdrias e legais.

Tabela 2.2: Principais Aies Contempladas pelas TV e TL no ano de 2000

Acao R$ milhdes % do Total
Morar Melhor 318,04 2,97
Apoio ao Desenvolvimento do Setor Agropéacio 110,93 1,04
Acelera@o da Aprendizagem 1.032,61 9,66
Escola de Qualidade para Todos 372,68 3,49
Atencaoa Crianca 218,77 2,05
Saide da Fantia 2.192,50 20,51
Preven&o e controle de doencas transriess 129,23 1,21
Qualidade e Efiéncia do SUS 194,55 1,82
Alimentago Saudvel 148,38 1,39
Atendimento Ambulatorial, Emergencial e Hospitalar 4,388 39,46
Saneamento &sico 171,63 1,61
Agricultura Familiar - PRONAF 136,92 1,28
Esporte Solidrio 127,22 1,19
Proagua Infra-Estrutura 151,29 1,42
Defesa Civil 175,45 1,64
Outros 991,83 9,28
Total 10.690,93 100

Fonte: LIMA (2002)

Além das tés modalidades de trangdacias expostas acima, existem ainda as Trans-
feréncias do Sistem@nico de Sade (SUS) e as TransfErcias Diretas ao Cidad. Os re-
passes feitos ao SUS “compreendem todas @ssae servigcos de 8de estatais das esferas
federal, estadual, municipal e distrital, bem como os gesvprivados de sae contratados ou
conveniados” (CGU, 2005). Apesar de serem tratados como wdalidade distinta devida
importancia do programa, os repassae soncretizados por meio de celel@agle congnios,

contrato de repasse e, em sua maior parte, por temdes fundo a fundo.

As transfeéncias diretas ao cidad €10, segundo CGU (2005), compostas pelos pro-
gramas de repasse mensal de bieief monedrios diretoa popula@o. Apesar do programa
prever o repasse direto de recursos, aggedb programa quanto ao credenciamento e cadastro
dos benefid@rios, assim como a criag de conselhos de fiscaliZa;$0 de responsabilidade

da gesio municipal. &0 exemplo desse tipo de trang&fiecia o Programa Bolsa Féia e o
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Programa de Erradicag do Trabalho Infantil (PET).

O fornecimento do bem ou servicalgico €, em primeira instncia, de responsabi-
lidade do munitpio que administra a transfarcia. Contudo, na maioria das sittas,é ne-
cesfirio que 0 muniipio prossiga com contratag de terceiros para executar o projeto. Esses
casos e$io associados frégntemente a projetos nos quais o servigblipo rao esh habi-
litado a executar, como, por exemplo, aqueles que envolvewceassidade de constiss,
de fornecimento de materiais ou contra@age servicos especializados. Neles, o processo
burocitico para a execap da despesamuito mais espéfico que no caso dos projetos efe-
tuados pelo m@prio munidpio. Assim,é bastante comum observar um procedimentogmadr
para a execwip do orcamento transferido, que ocorre desde alguma et¢gpanada de preco -
seja por licita@o ou carta convite, por exemplo €a presta@o de contas e a manut@&uacdos
bens/servicos prestados. Particularmente, a l@itagm ponto de reléncia reconhecida para
a qualidade final dos projetos. Pois, para que empresas@egesgindo em conluio, possam
extrair recursos de forma ilegaihecesario que algum aspecto legal do processo liciiatseja

quebrads.

As transfeéncias cujos servicos possam ser fornecidos diretametenpunidpio
ou que Ao necessitem da contrad@acde terceiros, enfrentam menos burocracias. Ainda as-
sim, exigi-se do munipio o cumprimento de certas obrigegs (tambm exigidas aos repas-
ses vinculados), entre os quaisast constituigo de Conselho Municipal de fiscaliZexge
administrag@o, a manuter&p de cadastro e/ou acompanhamento déiénecja de benefiarios,
a prestago de contas periodicamente e a contrapartida de recursasgamentos. Em geral,
0 padao de exi@ncias burodticas depende, em grande parte, da categoria da transitee

do instrumento de repasse utilizado.

Analisando o total de transfemcias para o ano 2005, percebe-se que os repasses da

Uniao — réo contabilizando aqueles executados pelos estados pamands$pios — correspon-

3A constituigio brasileira, art. 37 inciso XXI, determina os pijsios gerais que devem nortear as licites.
Basicamente todo processo lictieib deve ser norteado pelos pripos de legalidade, impessoalidade, morali-
dade, publicidade e eftancia. Para maiores detalhes sobre a lei brasileira dagbeis e contratos ver Trans-
pa@ncia Brasil (2002)
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diam a aproximadamente 40% das receitas correntes mugi¢ipadia rao ponderada). Para
estados como Pdtm e Sergipe, a participag dos repasses da &nichega a 57%. Por outro
lado, para estados em que a renda percambkevada, esse percentual se reduz significativa-
mente, como em & Paulo e no Rio de Janeiro, onde os valoBesde apenas 16% e 21%,
respectivamente (ver Tabela 2.3).

Tabela 2.3: Transféncias Federais como Percentual da Receita Corrente dosiplasipor
Estado

Estados % da Receita Total
AC 46%
AL 56%
AP 47%
AM 27%
BA 41%
CE 44%
ES 25%
GO 33%
MA 54%
MT 32%
MS 32%
MG 35%
PA 44%
PB 57%
PR 31%
PE 40%
Pl 54%
RJ 21%
RN 47%
RS 28%
RO 36%
RR 55%
SC 30%
SP 16%
SE 49%
TO 57%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Dados para o anoG#e 20

Por fim, como mostra a Figura 2.2, o papel das Tragsfdas Federais para a susten-
tabilidade fiscal dos muriijgios tem se mantido estel ao longo dosiltimos anos. Os cortes
no orcamento de 2003 e 2004 — devalolausula do acordo de renodaccom o FMI — podem
ter contribido para a pequena evolgdoindice, aproximadamente 2% em 5 anos. Contudo,
em 2005, os recursos federais voltam a apresentaénerade crescimento. Uma expliéag
pos$vel para issce o fortalecimento dos programas de trarésfieras direta para o cidad,

especificamente o Bolsa Féra.
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Figura 2.2: Evolugo da Participao das Transféncias Federais na Receita dos Mipims
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Fonte: Elaborago pbpria a partir de dados do Minéio da Fazenda.

2.3 Mecanismos de Controle da Geab Municipal

o controle das atividades da adminis&ragliblicaé de extrema impcéncia.E atraes
desse instrumento que os ageni@sligos podem ser responsabilizados por seus atos. A @aiori
dos sistemas de contradeconstitida porérgaos de acompanhamento, fiscal&ragulgamento
ou puni@o, que atuam na tentativa de garantir a legalidade, anedéde e a economicidade

da atividade pblica.

Os mecanismos de controle da gespiiblica esfio divididos em verticais e horizon-
tais. O controle verticaé aquele aplicado pela sociedade, na forma mais direta éeinés
atra\es elei@es, que podem ser utilizadas para premiar ou punir itiqml Sua efignciaé
tao maior quanto mais instida for a sociedade e quanto maior o grau de tragspé da
administra@o publica. Pois, assim reduzem-se os custos individuais deir@de processar as

informag@es necessias ao processo de escolhétioa.

O controle horizontal eatassociada exiséncia de instituiges fublicas que dé&m o
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poder legal para tomar @aes que abrangem desde a fiscabimagé a puni@o contra os entes
infratores. Basicament&, o controle de um setor sobre outro da esféralipa. De acordo
com o0 que rege a Constit@g Federal, existem duas modalidades principais de certtml
rizontal: o interno e o externo. O primeiro, taémb conhecido como controle administrativo,
refere-se ao estruturado por cada poder e su@bmtacompanhar a execag dos seus atos,
indicando, em cater opinativo, preventivo ou corretivo, @s a serem desempenhadas com
vista ao atendimento da legisiaxy (CGU, 2005). Emambito federal, a Controladoria Geral
da Uni&o exerce a furép deOrgao Central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo

Federal, cujas atribuies definidas pelo art. 74 da ConstifogFederal &o:

1. avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plusiaa execuio dos programas

de governo e dos orcamentos da &i

2. comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quaefiacia e eficéncia, da geéb
orcamenrdria, financeira e patrimonial n@gaos e entidades da administtacfederal,

bem como da aplicé&p de recursosblicos por entidades de direito privado;

3. exercer o controle das opedas de cedito, avais e garantias, bem como dos direitos e

haveres da Ugio;

4. apoiar o controle externo no exmio de sua mis#o institucional.

Em relag@o ao controle externo, a ConstitaaFederal estabelece, a&awe seu artigo
70, que:

A fiscalizago conébil, financeira, orcameatia, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da adminisraglireta, indireta, quantd legalidade,
legitimidade, economicidade, apliéagde subveriies e refincia de receitas,
sei exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo.

O legislativo, por sua ve#g auxiliado pelo Tribunal de Contas da @ai(TCU), cujas

compeéncias legais, determinadas em const#ajgncluem:

¢ Julgar as contas dos administradores e demais resypeingpor dinheiros, bens e valores

publicos da administrap direta e indireta;
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e Fiscalizar a aplicep de quaisquer recursos repassados peladJnmiediante cormnio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos damgres, a Estado, ao Distrito Federal ou a

Municipio;

e Aplicar aos resporé/eis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularigactentbs,
as sanges previstas em lei, que estabelece, entre outras cabesyanulta proporcional

ao dano causado aoasio.

O controle exercido pelo TCUaD apenas cumpre o papel de fiscaBzagnas tamém

o de julgar contas e de aplicar penas nos casos em gque imdgdkss 80 constatadas.

Outra entidade federal resp@ngl pelo controle& o Minis€rio Fublico (MP). Como
rege o Art. 129 da Constitli, a sua furippé defender a ordem jiglica, o regime demoatico
e 0s interesses sociais e individuais indidgers. Para tanto, deve promover éaagenal
pUblica, o inqerito civil e a a@o civil plblica (para a proté&p do patrindnio plblico e so-
cial), exercer o controle externo da atividade policiaguisitar diligencias investigérias e a

instaura@o de inqgeérito policial, entre outros.

Apesar de ligadoa esfera federal, o TCU, a CGU e o MPE&tcompeincia para
atuar sobre munipios e estados, pois, como indicado eméegxigido que fiscalizem os diver-

sos repasses da o (CGU, 2005).

Por outro lado, a lei determina o funcionamento de sisteraasodtrole interno nos
munidpios — seja por Tribunais de Contas dos Mijigs ou Secretarias Municipais da Fa-
zenda, por exemplo. &b obstanteé raro encontrar muriigios que mantenham sistemas de
controle efetivos. Em parte, essa negfigiaé causada pela transéercia de responsabilidade
para as entidades de controle federal, pois, a maioria do&ipios que depende quase exclu-

sivamente de transfencias federais alega que tal obrigagompete aosrgaos da Urfio.

Ainda, existem outras institudgs federais de controle da atéagnunicipal, como os
Ministérios e Secretarias da Fazenda, por exemplo. Apesar dissoa@o dessas entidades

est ligada maisa realizago de uma contabilidade financeira e menos ao controle daogest
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Assim, as exigncias sobre a fiscalizag recaem primordialmente sobre a TCU e a CGU.

Diferentemente da CGU, a TCU atua mais intensamente sobresta@ede contas
financeiras dos muriisios*. A CGU, por sua vez, atua de formas distintas: d@sade audito-
rias plblicas, correigo, prevengo e combat@ corrup@o. Particularmente, no que concerne
a sua atuggo nos munipios, a CGU atua exclusivamente sobre as tra@ésfgas federais,
apurando deincias ou inttios de paticas lesivas. Dois instrumentdsosutilizados no acom-
panhamento da utilizap dos recursos: o programa de fiscaaaatraes de sorteios{blicos

e as fiscaliza@es por deaincias (ou fiscalizaéip por demanda externa).

A fiscaliza@o de munitpios atraes de sorteios(fblicos teve ificio em 2003. De

acordo com informaies da CGU,

“Trata-se do mecanismo de sorteihtico para definigo de redgies onde
seio desenvolvidas fiscalizdgs especiais, por amostragem, com @bagos
recursos fiblicos federais ali aplicados, por via dog@aos da administréo

federal, diretamente ou por meio de repasse, sob qualquer formargaoa
das administraies dos Estados ou dos Muipios e quaisquer outrdggaos
ou entidades legalmente habilitados”

Os muniépios {0 selecionados periodicamente, de forma ateat com repos#p,
atra\es de sorteios(blicos executados pela Caixa Edamica Federal, com a presenca de au-
ditores que acompanham todo o processo, de forma a garaejuaanca e trans@ancia ne-
cessdrias. Na fase experimental, foram selecionados 5 rpiog(1 de cada rego) no primeiro
sorteio e 26 (1 de cada estado) no segundé. dszembro de 2006, o0 programa se encontrava
no 22sorteio e eram selecionados 60 mijpigs por nés, portanto, contabilizando um total de

1161 fiscalizages efetuadas ou em andamento (Tabela 2.4).

Os sorteios dos murijgios $io feitos por Estadp incluindo apenas cidades com me-
nos de 500.000 habitantes. O tamanho da amostra dependarbaste do iimero de mu-
nicipios localizados em cada estado. O Estado de Minas Geasisxpmplo, tem em Bdia

7 a 8 munigpios selecionados por sorteio. Apesar das primeiras exdstem favorecido de

4A TCU, assim como a CGU, tarén realiza inspdies in loco. Contudo, estaisrealizadas exclusivamente
por via de defincias

Shitp://www.cgu.gov.br

6Com exceo do Acre, Amag, Rondnia e Roraima, em que a quantidade de nipivs &€ muito baixa e,
portanto, os sorteiose freqientemente executados para 2 ou 3 Estados agrupados.
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Tabela 2.4: Total de Munipios por Sorteio

Sorteio Municipios Sorteado
1 5
2 26
3-9 50
10-22 60

Fonte: Controladoria Geral da W&a

forma nofivel algumas Unidades da Fedé€ra¢a probabilidade de um muipdo ser sorteado
depende do estado em que esta situado), as rodadas segraintEsEam esse efeito. A Figura

2.3 apresenta a redaig na varincia da distribui@o de probabilidades entre 8e8o 22sorteios.

Figura 2.3: Probabilidade de Sorteio para Mipiies por Estado

16,00%

14,00% -

12,00% A

10,00%

08° Sorteio

8,00% - .
[l 22° Sorteio

6,00% -

4,00% — I

2,00% -

0,00% +
AC* AM BA ES MA MS PA PE PR RN RR* SC SP

Fonte: Controladoria Geral da Um. Elaborago piopria.
* Acre, Amaph, Rondnia e Roraima recebem tratamento diferencial na com@osig sorteio devido ao reduzidamero de

munidpios nesses estados. Em geral, a amostra contempla 2ipiasidesses quatro Estados conjuntamente.

Anualmente, antes dos sorteios serem realizadus sslecionados os programas de
transfeéncias federais de maior refewia para serem auditados. As inggescda CGU &0

realizadas por suas unidades regionais sobre todas aetémesas ocorridas nos dois anos an-
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teriores a data do sorteio. Para tanto, as equipe de awgjittivedidas por minigrios, “exami-
nam contas e documentos e fazem ingpgressoal ddica das obras e servigcos em real&sc
(CGU, 2005). Aém disso, entrevistam diretamente a popdalpcal, entidades organizadas
ou conselhos comugitios, na busca por iinclos de patica indevidas. Todas as irregularidades

encontradas@® descritas de forma pormenorizada nos oelas de inspego.

As diversas irregularidades encontradas envolvem desdenomdeslize buroético,
como a omisdo na numerap de @ginas, a inttios de furto e desvio de recursos (ver Anexo
A). Uma das vantagens apresentadas por esseérietd a padronizéo das constataes,
permitindo, assim, a compaig das irregularidades encontradas em nipius distintos e,
consed@entemente, a formulag de uma taxonomia comum. Outra vantagemidoneidade
das constatdies. Pois, dadas a qualidade e a quantidade de fiscais quéeanguuipe de

auditoria, torna-se pouco prawvel que sejam corrompidos ou coagidos por ameacas.

O segundo mecanismo de fiscalizaggo as deancias reportadas CGU,brgao res-
ponsavel por dar andamentas defincias fundamentadas que receber, relativdssio (ou
ameaca) ao patriémio piblico, cabendo ainda a exe@acdas a@ies de controle pertinentes.
As deruncias &0 provenientes dos Min&tios Riblicos Federal e Estadual, da Présidia da

Repiblica, do Congresso Nacional, degaos publicos e da sociedade civil como um todo.

No ano de 2005, a CGU recebeu aproximadamente 1.46ndexs feitas pelos ci-
daddos, contra 61 de outr@gaos. O principal meio de comuniceg utilizado pela sociedade
civil para relatar as ocoencias foi a internet, seguido de cartas. Isso sugere queSsSG

comunica@o representa um papel central no controle horizontal dnsgses fiblicos.

Diversos instrumentosas utilizados para garantir a transpacia da gesib publica e,
portanto, auxiliar a sociedade a monitorar a geste recursos(blicos. Entre os mais efetivos
esBo a obrigatoriedade de divulgagdos planos, das presies de contas, dos orgamentos e
leis de diretrizes orcamearias e dos relatios de gesto fiscal pelo administrador; o incentivo
a participago popular durante os processos de elalgmracde discus® dos planos; a Lei de

Diretrizes Orcameatias e orcamentos; e a manutgngle ouvidorias {blicas.
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3 Aspectos Téricos

Descrever o ambiente que cerca a atividade do gesiolico € uma condigo ne-
cesd@ria a compreer@o dos determinantes do comportamento corrupto. Todavaeciso
tamkem analisar como e em que diées essas caracigticas locais atuam sobre a décislos
prefeitos. A literatura a respeito do assunto tem cres@domnaimpar nodiltimos anos, o que
contribui para o enriquecimento da discissobre as causas da corrapg Por outro ladog
importante partir de algumas liieses a respeito do comportamento do itlig, sendo funda-
mental definir quesies como a furiio objetivo do gestoriblico e como ele deve se comportar

qguando enfrenta um cario de tomada de deéis sob incerteza, por exemplo.

Este caftulo se profe a desenvolver tais pontos e, para isso, conta com duaesssec
A primeira descreve 0s principais trabalhos na literatur@speito dos determinantes microe-
cornbmicos da corrugo, focando-se primordialmente nos incentivos que atudome sus pre-
feitos. Procura-se apresentar ao mesmo tempo as propediéricas mais relevantes e os
achados emnipgcos. A segunda s@&g apresenta brevemente o instrumentatite a ser uti-
lizado no estudo da escolha sob incerteza, especificantiat®rre a respeito da Teoria da

Utilidade Esperada.
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3.1 Determinantes Microecoi®micos da Corrupgo

A corrup@o riio & um ferdmeno recente contudo, o estudo do comportamento cor-
rupto & um campo relativamente novo dé&mncia ecoomica. Alguns fatores apontados como
motivos para o desenvolvimento tardio da diséosfio: a escassez de dados cawiis, o valor

moral inerente ao tema e as divengias na definéo formal do conceito de corrupag.

Em relag@o a esséiltimo, as subjetividades e complexidadesiimgecas ao compor-
tamento corrupto deram espagodisseming@o de diferentes caracterifss?. Nao obs-
tante, uma vigo particular que tem sido amplamente aceita e utilizad@eraturaé a de que

corrup@o seria a ra utilizagio do cargo fpblico para fins privado¥

A convergncia em torno de uma defidg comum trouxe outra vantagem para o
campo ecodmico: permitiu que as persistentes dis@essrelativas aos valores morais fos-
sem paulatinamente sendo substiis por uma alise mais objetiva do problema. Com isso,
a crescente literaturadgco-quantitativa exigiu, cada vez mais, um conjunto ddodasobre
0s quais pudesse testar asdtgses levantadas. A compidazde novos bancos de dados sobre
Corrup@o nos peses se tornou o impulso que faltava para a exgadsfinitiva desse campo de

estudd.

Os artigos dssicos de Rose-Ackerman (1975), Becker e Stigler (1974) edBanfi
(1975) se constiflam nos esforcos iniciais de compregodeérica das causas da corr@og
Atualmente, uma grande parte da literatura a respeito daoeta da corrupgo tem se dedi-
cado a estudar os fatores que determinam as causas do camgoaitd corrupto. Algumas das

contribuigdes mais relevantefs discutidas abaixo.

Uma vez sanadas as dificuldades inicias em torno da diediacato pode ser modelado

IKlitgaard (1991) relata algumas e®idcias de que a corrufag existe bem antes da China Antiga. MacMullen
(1990), por exemplo, defende a tese de que a coaufim a principal causa do déaio do imgerio romano. His-
toricamente, efitligadaa exiséncia de cargosiblicos. Noonan (apud COLLIER, 2002, p. 9) mostra a coréaac
existente entre propina e o surgimento de cargusiqgos.

2JOHNSTON (2000) e Philp et al. (1997) discutem mais intersdea definigo de corrupgo. Jain (2001)
descreve um suamio das principais definggs.

30 principal argumento dositicosa essa definép tem sido a sua aplicabilidade exclusiva aos cargbkqos.
Para mais detalhes ver Thomas e Meagher (2004)

4Jain (2001) fornece uma lista extensa dos principais baacados utilizados na literatura.
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como qualquer comportamento humano regular, visto comdtae® das prefé@ncias indivi-
duais sobre um conjunto de possibilidades de escolha. Alameta trouxe consigo a hipese

de que cada agentélplico envolvido se comporta racionalmente, levado pos p&prios inte-
resses (ANDVIG; FJELDSTAD, 2000). Esta bipse facilita o entendimento do que determina
gue os indi\duos sejam corruptos. Inicialmente, tal caractefimaignplica que h pelo me-
nos tiés aspectos que devem ser observados: presenca de podeiodiério; oportunidade de

extrair renda ecdmica e fragilidade das instituges.

A principio, o funciorario plblico deve possuir poder discriciamo para alocar re-
cursos, criar e/ou administrar regudag Desse modo, o agente pode utilizar o bem ou servigo
pUblico em benétio proprio. Assim, permite-se aos legisladores exercerénftia sobre leis,
aos burocratas anteciparem resultado de processos mtermas prefeitos poderem discernir
sobre onde e como alocar recursos. Intuitivamente, quaatorm poder discriciodrio, coe-
teris paribus maior o ivel de corrupg@o esperada (KLITGAARD, 1991, p. 65). Isso acontece
porque um menor controle sobre bens e servigddipos aumenta os potenciais retornos pro-

venientes do mau uso do cargo (GLAESER; SAKS, 2004, p. 4).

Analisando a estrutura de mercado de propinas, Rose-Ackdi18d@5)) e Shleiffer e
Vishny (1993) sugerem que undimero elevado de funci@nios demandando propina estimula
redu®es nas taxas de corr@m®. O argument@ que quanto maior olmero de funcioarios
corruptos, menor a capacidade discriéoa para se extrair renda e, por conseguinte, menores
selo as propinas cobradas. Portanto, os ganhos esperadosatmdade devem se reduzir.
Assim, no caso de cargos administrativos, em que a baixaetitimidadeé preponderante, o
estimuloa corrup@oé maior. O prefeito de uma cidade, por exemplo, teria maiantivos
a se corromper do que um burocrata, pois a capacidade (pedeertado) daquele de alocar
recursose maior, uma vez que ele se defronta com menos concorrentes afertantes de

benefcios.

SOutros fatores importantéie a exiséncia de caéis e a complementaridade entre dgeis de demanda de
propina. Se os funcidnrios piblicos decidem formar conluio, € o valor das propinasmaior, mas a quantidade
deve ser menor. Da mesma forma, um perfil de alta complenieadigle no fornecimento de servicos, como
diversas insincias burodticas, por exemplo, aumentariam os ganhos com a c@oupgis pelo lado do valor
das propinas e menos pela quantidade (SHLEIFFER; VISHNS3119
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Por outro lado, a elegibilidade do cargo, faz com que o frefaiecise se defron-
tar com a populao que o elege e com outros candidatos. Logo, sua capacidaeldrdir
renda tambm esa associada advel de informa&o da populago sobre a qualidade da st
presente (JAIN, 2001). Ou seja, o grau de coragpde cargos elégeis & controlado pela
ameaca da populag em 1o reeleger o candidato e os esfor¢os dos rivais em demwuza
malfeitorias. Eleitores melhor informados podem ser adtnos a votarem contra pticos
cujo hisbrico administrativo apresente um grandenero de irregularidades, fazendo com que
a transpancia na geéib publica se torne um mecanismo bastante eficiente contra g@van
dos ilicitoS. Logo, eleitores mais informados e maior comgatipoltica nas eleiges devem

reduzir o tamanho da propina e a fi@égcia com que ela cobrada.

A literatura aponta frequentemente o excesso de regesdperversas” sobre a ativi-
dade fiblica (0 execesso de egigcias buro@ticas para a formalizag de empresas, por exem-
plo) como outra fonte de oportunidade para se extrair reffdddFMANN, 1997, p. 124). Isso
decorre do fato de que quanto maior a presenca desse tiggula@o, maior sex o estmulo

criado para transgredi-la.

Um outro fator inerente ao comportamento corrugtoexiséncia de renda ecémica
gue possa ser exida atraes do uso do poder discriciano. Na falta de qualquer renda a ser
extrdada, o funciorio fica impossibilitado de arrecadar propina — uma vez Gaeha o que
oferecer em troca — ou mesmo se beneficiar diretamente daan€3nanto maior o valor da
renda ecodmica associada ao cargo, mais incentivos os agentes gsiit de corromper
o funciorario plblico e, portanto, maioress os valores das propinas cobradas para burlar a

legislago.

Na piatica, a renda ecémica advinda da atividade de um legisladoaestsociada
a quantidade de berieios que uma lei esp#ira pode proporcionar a um determinado grupo.
No caso das prefeituras municipais o valor da renda podepseximado pelo tamanho dos

recursos administradosa fjue a dimer#& dos gastos indica, efitima inséincia, o volume

5De Asis (2000) argumenta que quanto maior a partiipate cidados na administré@p fiblica (atraes, por
exemplo, de au@ncias piblicas e de cométs de auditoria) menores osveis de corrupgo.
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dos recursos que podem ser desviados. Nesse sentido,-sspra quanto maiores forem os
recursos destinados a certo projeto, por exemplo, maiaessesmulos que o prefeito tar
para des\a-los. Ades e Di Tella (1997) e Goel e Nelson (1998) mostrayaeno tamanho do

governo (em particular as despesas) correlaciona-sevaos&nte com a corrupp.

De uma forma mais simples, corr@m; pode ser vista como um crime comum, se-
guindo, assim, sem perda de generalidade, a teoriadetoa do crime de Becker (1968).
Segundo o autor, as de@es individuais de cometer um crime devem levar em congjderas
custos e bené&fios das agies, em que podem ser considerados custos: asgasaplicadas,os
custos morais internalizados, as perdas de popularidade fpiticos) e a perda de saio e
emprego, entre outros. Nesse caso, 0s iddivs tamem se preocupam com as probabilidades
envolvidas na gtica da corrug@o, ou seja, com a possibilidade de ser flagrado, processado
e/ou punido. Conségntemente, se as institiigs §o frageis, no sentido de falharem em de-
tectar e punir os atos de irregularidade, os ageBtesnaiores incentivos para apropriarem-se

de renda.

Becker e Stigler (1974) apontam estruturas salariais beentlagas como medida
eficaz contra a corrup®. Funcio@arios que recebem salos maiores mostram-se menos pro-
pensos a se tornarem desonestos. Segundo 0s autorescmt@ dke dois principais motivos.
Primeiro, os sd@rios em outros empregos tornam-se relativamente men8eggindo, ao co-
meter infra@es, aumenta-se a probabilidade de ser demitido, o que oomfg 0s ganhos
futuros, como os da aposentadoria. Em coii@eqia, a corruggo deve diminuir em resposta a

um aumento salariglou seja, ao custo de pérdb.

Existem alguns achados efripos na literatura que compartilham das mesmas con-
clusbes que o modelo de Becker e Stigler. O artigo de Rijckeghem eMW2801) encontra
uma correlago negativa entre corrufg e sarios, para um conjunto de dados a respeito de 28

pases em desenvolvimento. Em outro estudo, Goel e Nelsor8)X86straram que, para 0s

Utilizando um modelo de risco moral para avaliar a coréigpga fiscalize@o de impostos, Besley e MacLaren
(1993), chegarara conclugo que, dependendo da f@mcobjetivo do governo, diversosveis salariais podem se
constituir como estragiasbtimas. Quando a restfig orcamerdria se constitui um fator importante, eles mostram
gue sed 6timo para o0 governo permitir certdvel de corrupg@o a sarios mais baixos
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estados americanos, a profmoge funcioarios publicos condenados por receber propina est
negativamente relacionado com o “wage premium” no sdibfigo. Poém, em um trabalho
utilizando dados coletados das opies de especialistas de 3598, Rauch e Evans (2000)
nao puderam concluir que a vaveel sahrio exerce inflencia sobre oinel de corrupgo. Treis-
man (2000) chegou ao mesmo resultado, empregando os dadlgadbs por Schiavo-Campo,
Tommaso e Mukherjee (1997). Esses resultados podem amarhados faicos de Sosa
(2004), gue mostra que, se aipich salarial atua de forma a elevar a reridaibda dos agentes

potencialmente corruptos, @&ata mesma pode estar incentivando a codap¢

Dois outros fatores podem ser relevantes na exg@catpsiltimos resultados. Pri-
meiro, a probabilidade do funciario plblico receber a penalidade pode s&v baixa que
estimule os indilduos a agir de tal forma, mesmo em face darsas muito acima da edia.
Segundo, pode acontecer o oposto, quando as probabilidades punido ou fiscalizadas
bastante elevadas, os/eis de corrupgo podem ser mimos, o que reduz a influncia do ta-
manho do sario sobre a dec@® do agente. Di Tella e Schargrodsky (2003), usando dados
microecommicos, confirmam as explicags acima. Os autores mostraram que, sob regimes
com probabilidades de pui@g muito baixas, o valor da remunegag®o exerce influencia so-
bre a corrupgo. A medida que essa probabilidade atinge patamares regélek, os satios

passam a apresentar sinal significativo e corroborando elmdé Becker e Stigler.

Outro aspecto importante na estrutura levantada por Bet®6BJ€é o papel atribido
aos mecanismos de detéoce de pun@&d. Segundo o autor, oimero de infrafies deve es-
tar negativamente correlacionado com a probabilidade tee@® e com o fvel da puni@o.
Aumentos nessas vasieis causam red@ies nos ganhos esperados e, coilertemente, es-
timulam o comportamento honesto. A fima 6tima sugerida pelo aut@ a combinago de
punigdes elevadas com baixa probabilidade de démec4 justificativa dadé que, enquanto 0s
mecanismos de combate ao crind® geralmente custosos, as penalidades aplicadassnos

onerosas e, ainda, podem ajudar a financiar as despesas apara®s de repreeas (multas

8Para uma discués mais aprofundada sobre as eéyis de dete@p e punido, ver os trabalhos de Shavel
(1992) sobre intimida@o marginal e Mookherjee e Png (1992), Buccirossi e Spadga6@0), Heyes (2003), Olken
(2005) (2004) a respeito de fdtasotimas de dete@p.
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e fiancas, por exemplo).

Da mesma forma, alguns agentdsblicos (deputados, vereadores e prefeitos, por
exemplo) esio preocupados sobre seus futuros eleitorais e, coestgmente, ed dispostos
a preservar suas imagensigiobs e suas elegibilidades. Ser apanhado étigais corruptas re-
duz a reputado poltica e pode causar a inelegibilidade futura a cargosipa$. Portanto, uma
vez que benéfios possam ser exitos do poximo mandato eleitoral, os pgtitos eledveis
esBio menos predispostos a infringir a lei do que aqueles @oepodem se candidatar no-
vamente (PERSON et al., 2003). Ou seja, tudo mais constaplic@s reeleitos devem se

apresentar relativamente mais corruptos.

A Tabela 3.1 resume as principais s causadoras da corrapg discutidas na

literatura e citadas nesta $ex e o efeito esperado de cada uma sobre a atividade corrupta

Tabela 3.1: Determinantes Microe@mnicos da Corruf#o

GRUPO INCENTIVOS SINAL LITERATURA
PREVISTO
Renda Ecoamica Propina e Bengfios Positivo Goel e Nelson (1998),

Ades e Di Tella (1997).

Di Tella e Bliss (1997),
Poder Compet#o e Positivo Kaufmann (1997),
Discricionario Regulades Perversas Shleifer e Vishny (1993),
Rose-Ackerman (1975).

Becker (1968) , Becker e
Sahrios Negativo Stigler (1975), Besley e
McLaren (1993), Sosa (2003).

Incentivos Punigo (urnas, Negativo Polinsky e Shavell (2001),
Institucionais financeira, p@®, etc.) Becker (1968).
Monitoramento Negativo Becker (1968), Becker e Stigler
(fiscaliza@o, defiincias, (1975), Shavell (1992), Klitgaard
etc.) (1988).

Fonte: Elaborago popria
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3.2 Escolha sob incerteza

Um dos pontos importantes da atividade corruptque a capacidade de monitora-
mento do governo sobre os agentes deve ser limitada, oueséte uma probabilidade dos
funciorarios publicos que praticamiititos rio serem penalizados. Em conig&agcia, 0s mes-
mos &m incentivos a praticar irregularidades. De fato, os iildigs se defrontdo com diver-
sas probabilidades envolvidas, seja de ser flagrado, deséeicado ou mesmo de ser punido.
Essas probabilidades, como sugere o modelo de Becker (X68)eterminantes importantes
da rela@o entre os custos e berabs da patica criminosa no processo de tomada de @ecis
dos agentes. A teoria da escolha sob incerteza do consufaidece o instrumental adequado

para analisar o processo de tomada de dedi®s agentes nestes casos.

A teoria da escolha sob incerteza admite que os iddoas estejam preocupados com
a distribui@o de probabilidades referentes aos diversos estadosutazstjue possam acon-
teceP. Admite-se que os indiduos devem decidir entre diversas alternativas, cujastaes
dependem de estados da natureza die podem ser previstos pelos agette<Considera-
sec, cada pogsel resultado, €, o conjunto finito dos po$geis resultados indexados por
n=1,2,...,N, e p, a probabilidade de que o resultadocorra?. Denota-se por loteria simples

N
alistaL = (py,..., pn) compy > 0 paratodmme S pp=1.
n=1

A teoria im@e que os indidduos possuem uma rebag de prefeéncia racionak so-
bre £, em quef & conjunto de todas as loterias simples sobre o conjuntosidtados C,
e que a mesma seja completa e transitiva. Adicionalmenigi-®8x que essa mesma redac
de prefeéncia seja coimua, ou seja, que pequenas vadieg nas probabilidades associadas
aos eventos ao altere as ordenaes sobre as loterias. Juntamente com o axioma da inde-
pendéncid?, a continuidade da relag de prefeéncias garantir que as preféncias desse in-

dividuo possam ser representadas por umadfoigie utilidade esperada (Teorema da Utilidade

9Essa sefjo esh baseada em Mas-Colell, Whinston e Green (1995)

10suBe-se que o indiduo se comporte racionalmente, segundo 0s pressupoginstes pelos autores.

Assume-se que as probabilidades associadas sejam “abjetite conhecidas”.

120 axioma da indeperhciaé geralmente enunciado da seguinte forma: a #elatp prefedncia entre duas
loterias quaisquer independe de qualquer outra loteriacplar.
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Esperada). Em outras palavras, seja adorde utilidadéJ) : £ — R, enfioL = L’ se e somente

N N
se ¥ Unpn> Y Unpp, €M queu, € a utilidade associada ao resultado
n=1 n=1

A utilizacao de uma furgo com a propriedade da utilidade esperada facilita a tarefa
de interpretago dos resultados e fornece um instrumento adequado par@bathar com as

prefeéncias.

E importante ter certa precaim quando se utiliza o teorema da utilidade esperada na
modelagem das aes dos indilduos. Segundo Mas-Colell, Whinston e Green (1995, p. 182),
“[---] in many practical situations the final outcomes of uncetyagéme influenced by actions
taken by individuals. Often these actions should be explichodeled[---]". A esse tipo
de situa@o os autores denominam préfecias induzidas. Geralmente, essas estrutias n

contradizem o axioma da indepémtia e, logo, &o constituem um problema. Contudo,

[---] to appeal to the axiom, the decision framework must be set up so that
the satisfaction derived from an outcome does not depend on any action ta
ken by the decision maker before the uncertainty is resolved. Thugrenef

ces should not be induced or derived from ex ante actions. (MASELQL
WHINSTON; GREEN, 1995).

Dessa forma, as aes tomadaex-anteprecisam ser incorporadasdescri@o dos re-
sultados do modelo. Portanto, a estrutura do problema dwidhb tomador de de@® deve
mudar. Sejd = {by,...,bn} 0s possrel resultados de um evento al@ad e A o conjunto de
agoes que possam ser tomadas (ex ante) pelo agente. De acandasduiteses expostas
acima, dados € A e b, € B, & possvel definir um rivel de satisfago uy(a) para o resultado
(bn,a). Assim, para uma dada loteria= (py, ..., pn) de B, pode-se definir o problema de

maximiza@o da utilidade do consumidor da seguinte maneira:

Max% PnUn (&) (3.1)
a n=1

sa. acA
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4 O Modelo de Corrupcao na Geséo Fublica Municipal

O modelo proposto neste dago tenta capturar a estrutura de dacigdo prefeito
guando se depara com a possibilidade de desviaraourecursos. A estrutura segue, de
forma menos direta, Becker (1968) e, de forma mais similarpdato desenvolvido por Sosa
(2004). As principais diferencas com redacaos modelos citadésa defini@o de formas mais
explicitas (como no caso da fuag de utilidade, por exemplo) e a sua orieatapara um caso
espedico de administra@o. Buscou-se zelar por uma estrutura menos complexa, qule-pri
giasse a intui@o eco@mica e que representasse, de forma mais completavphssrealidade

do administrador.

Admite-se que o gestor municipal monopolista tem a atré@te intermediar a trans-
feréncia de uma rendsl do governo federal para os cidexs municipais. Assumindo essa
forma, estamos admitindo que o ager#e feva em considerag as outras transfemcias sobre
as quais tem poder, quando decide o quanto desviar de untandtetda transf@ncia. Por
outro lado, pode-se imaginar qi# est representando o valor total de tranéferias para o
munidpios e, portanto, essa limitag rio se constitui uma barreira formal. Para execer essa

funcio, o prefeito recebe um $aio w, maior que o satio de reserva, suposto iguahg?.

O prefeito se depara com a possibilidade de desviar recarseter um valoMy da
renda total para si. Existenakias formas de corrupg atraes das quais 0s gestores podem
extrair renda, @m do extravio direto de recursos, como, por exemplo, a véadiaencas para

funcionamento e a omids intencional de fiscalizaes obrigatrias. Contudo, o trabalho ést

lEssaé uma hipptese bastante realista, haja visto que para o caso bmasisi remunerdgs dos prefeitos
esfio acima da rdia nacional e da @dia recebida no @fio de natureza semelhante no setor privado
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orientado para a corrupg nas transféncias federais, realizada ateavdo desvio de recursos

ou da apropriggo de ber’s

A politica de controle sobre os muip@s sea explorada exclusivamente atesvda
fiscaliza@o por via defincias. Assim, suje-se que a probabilidade de ser fiscalizado por sor-
teios rao influencia na escolha dos agentes. Pois, uma vez qualiéstaé fixa, 0 aumento
marginal do desviodo influenciaa na probabilidade de ser detectado. Logo, qualquer que seja
seu rivel, a melhor pdtica adotada pelo administrademjustar o valor do desvio acaximo
pos$vel’. Desse modo, adota-se a tiipse de que a probabilidade de que o governo federal
investigue os munipiosé dada por uma fud ¢ (%) tal que¢’ > 0 e¢ (0) = 0. A justifi-
cativa para tal formaté a crenca de que quanto maior o percentual desviado do, forador a
insatisfa@o dos cidados, inclusive com maior repercéssna imprensa e, consequentemente,
maior a possibilidade de déencias contra o gestor municipal. Acredita-se que se uneparal
muito baixo da transféncia rdo é repassado para os bengfims, haves pouca mobilize§o
social contra o prefeito e, condegntemente, poucas chances do mesmo ser punido. Por outro
lado, se todos os benefitios do Bolsa Faitia deixam de receber seus ordenadosaera

presenca de uma fiscaliZag;no munigpio & inevitvel.

Alem disso, caso o munfmio seja auditado e, em cong@qcia, detecte-se a eXdsicia
de irregularidade, o montante do des&icompletamente descoberto. Por simplicidade, admiti-
se quep incorpore tambm a probabilidade de ser punido e, caso o gestor tenha sidbi#lo,
gue essa probabilidade seja igual a um. Nesse caso, de axorda lei, aém do gestor ser
obrigado a reparar as perdas aarir piblico, & demitido da fungo e fica obrigado a efetuar o

pagamento de uma multa proporcional ao valor desviahity, comp > 0.

Um aspecto importante dessa form@aé que ela torna, a probabilidade de detedg,
endbgena. Assim, o indiduo se confronta com um “trade-off” entre o valor que degpéea

si e a probabilidade de ser pego. Quando mais renda desvgchance de ser penalizado e,

2Essedltimo pode ser caracterizado como uma forma de desvioeitwdie, portanto, pode ser mensurado
financeiramente

3Como o custo marginal de transferir renda entre estados tdeemaé nulo e os bengfios marginais %o
sempre positivos, 0s agentesi@incentivos a f&&lo. Para maiores detalhes, ver Shleiffer e Vishny (1998) p
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assim, se decide desviar uma quantidade muito pequenaLsteascprovavelmenteo sofrea

qualquer fiscaliza#o em sua gesdo.

Finalmente, o problema do gestodado por:

MaxE U] = [1—q> (%)} U (Mg +w) + ¢ (%) U (Wo— pMg), 4.1)

sa Mg<M

em queJ (-) é a sua fungo de utilidade.

A condicao de primeira ordem para esse problema pode ser expressa por

A=U' Mgt w) |19 () [ =97 () 35 1V (M) U (o pMa)]— @2)
—¢ (%) U’ (wo — pMg) p =0.
Rearrumando os termos, obtem-se:
' g+w) |16 (30)] =0 (§2) 5 1V Ma+w -U (oM = (43

+¢ (%) U’ (wo — pMg) p.

Ou seja, o gestor desvia recursos atponto em que o bereio esperado de um au-
mento marginal do desvio seja igual ao custo esperado dessagraumento. O lado esquerdo
da equago mostra o ganho de utilidade do inidivo com um aumento da quantidade de re-
cursos desviados do funddailgico. O termo aparece multiplicativamente do lado esdmer
pois 0 ganho & se concretizar se o indivduo rao for apanhado em gtica ilicita. Os custos
esperados pelo aumento dos desviodestpresentados do lado direito da eGuagle mostra
gue o prejizo esperado de um aumento marginal da codase @ atraes do aumento da

probabilidade de ser fiscalizado e pelo aumento do tamanpordéao aplicada.
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A derivada de segunda ordem para esse prob&ma

=0 () 2 U (Mo )~ U (o pMa)] 4 (U7 W pMa) 92 (4.0

—2¢’ (%) % (U’ (Mg +w) +U’ (wo— pMg) p] + [1—:1) (%)] U” (Mg +w).

Assumindo-se que 0 gestor seja averso ao risco e que 0 mesmpaosobre uma
funcio de utilidade quasedncavd, pode-se garantir que a condizde segunda ordegnsatis-

feita e, por conseguinte:

_9’EV]

= <0. 4.5
oMz~ (4.5)

SejaMj = f (w,M,p,wp) o valor do desvidtimo na equago (4.3) e admitindo-se

I (Md*, M*, w*, p*) # 0, pode-se chegar as seguintes profiEst

Proposicgao 4.1 A quantidade de recursos desviados no éqrid est negativamente associ-

ada com o tamanho do salo.

Proposicgao 4.2 O nivel de corrupé&o de equibrio se reduz a medida que se eleva o tamanho

da punid@o aplicada

Ambos os resultados corroboram os achadosdes da literatura. O resultado da pri-
meira proposigo afirma que elevar saiosé um importante incentivo para inibir a corr@oc
De acordo com o modelo, esse resultado era esperado, p@iglevago nos salrios reduz os
benefcios marginais esperados com a cor@dggbm de causar um aumento nos seus custos es-
perados. Ou seja, a deatsracionak reduzir o tamanho dos recursos desviados. A Praposic
4.2 tami&m mostra o queijera previsto pela literatura: um aumento da pena aplicaslaa-
ruptos aumenta os custos esperados dos desvios e, @ensagente, incentiva a redgda

corrup@o.

Neste estgio, &€ importante adicionar algumas bipses extras,an apenas a fim de

esclarecer a dir@ép do efeito de um aumento nas trangfeias sobre os desvios, ou seja,

40u sejd)’ >0eU” <0.
5As demonstrafies desses resultados podem ser encontrados émudise A
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*

~“m» como tamem simplificar o formato da fui@p de probabilidade adotada. Para esses fins,

admite-se que o prefeito seja averso ao risco e que possuumgie de utilidade com coefici-

ente de ave#o ao risco constante, ou seja,

U(Y)= e 6>0, (4.6)

em queb € o coeficiente de avers relativa ao risco. Am disso, introduz-se uma fuing de

probabilidade de dete@g linear, de tal maneira que

()] (%) = a% 4.7)

em quea € [0,1] & um padmetro que representa a capacidade de controle da socisatade
bre as transféncias, ou seja, incorpoeafun@o de probabilidade as defcicias das diversas
instituigdes de controle. Uma forma de inter@réd & admitir que ele seja uma medida doet

de resposta do governo fedees defincias prestadas. Assim, mesmo que haja um elevado
numero de deincias contra os funci@mios piblicos, o governo federal, por diversos moti-
VoS, pode Bo se sentir estimulado a fisca@lios ou mesmo podean possuir a estrutura de
fiscalizago adequada. Ainday pode representar o inverso dos custos ddideia com 0s
guais se deparam os cidaxb, a falta de transparcia da geéib piblica, a indisponibilidade

de meios de comunicag, ou o grau de desinforniag dos benefiérios, por exemplo. Nesse

caso, pode-se considerar
a = f (Transpaéncia, Custos de Déncia, Preparo Institucional, Comuni&as etc.).

O formato da fun@o de probabilidade mostra que, mesmo que o prefeito dexlaeat
renda, existia uma probabilidade de que, por falhas nos mecanismos delepit mesmo &o

seja fiscalizado e, portanto, penalizado.

Com a introdug@o das premissas acima, os resultados anteri@eseaalteram e pode-

se ainda determin&r

SVide Apéndice A para demonstr@d€s
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Proposicgao 4.3 Quanto maior a quantidade de recursos transferidos, masod@svios prati-

cados pelos prefeitos

Proposicao 4.4 No equilbrio, quanto maior o preparo das instities de controle, menores

os valores desviados

Assim como o ocorrido com as propd3gs anteriores, 0s resultados apresentados
esfio de acordo com o previsto e com as corihgsdos trabalho éeicos mais @ssicos. A
proposi@o 4.3 mostra que, assim como previsto pela literatura, 80 da administrap de
recursos federais, a quantidade de recursos desviadodietimente relacionado com o ta-
manho da renda que pode ser exteado uso do cargo(plico. Ainda, o resultado 4.4 indica
gue a melhoria nos mecanismos de controle daagggtblica impacta positivamente sobre a

17}

« LY
COIfUp@o, ou sejas;,* > 0.
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5 Metodologia

Este cajtulo trata dos aspectos metodgicos relativosis estimages econoretricas
gue sedo utilizadas para testar as propodsis desenvolvidas no daylo 4. Seao descritas na
primeira se@o as especificégs a serem testadas. Os procedimentos adotados na caostruc
dos modelos econogtricos &0 explicados na segunda &ec¢ Por fim, a terceira parte trata
dos dados utilizados nos modelos énqos (descrifes e origens), a forma de selece o

tratamento aplicado aos mesmos.

5.1 Estratégia de Estima@o

As proposi@es apresentadas anteriormente sugerem rég®ds unindice de corrupio
sobre o salrio, a puni@o aplicada, os recursos repassados e a capacidade ddecdatsm-
ciedade. Para fins af@tos, dividem-se as vaveis explicativas em dois grupos distintos: as
de infliéncia direta e as de infacia indireta. As primeiras incorporam aqueles fatorgsscu
impactos sobre a deés do gestor pblico .0 mais diretos: satios, renda transferida, proba-
bilidade de @o ser fiscalizado e poder discricaio. A segunda categoria inclui vaveis que
geram esmulos de forma indireta para o gestor, igtas fatores que melhoram a dfiocia do
controle da sociedade sobre a gestlas transféncias, como disponibilidade de infornaag
punicdo e custos de déncia. Estes fatores foram divididos nas categorias liaEnPoltico-

Eleitorais e Incentivos Institucionais Locais (ou de ctgsticas municipais).

Sao propostas &s especificdips a serem testadas, de acordo com as modalidades

expostas acima e uma incorporando as caratiesas de cada prefeito. A primeira sugere um
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modelo tasico, presente em todas as regiessque incluem as vaneis de infléncia direta. A
segunda especificag incorpora ao modeldaBico os incentivos pitico-eleitorais. A terceira,
por sua vez, procura captar a irgfhcia das caractsticas municipais. Ainda, uma quarta
especificago é rodada, buscando testar se as cartieas individuais dos prefeitos explicam

as suas dedies.

5.1.1 Modelo Basico

Para estimar o modeldbico foram considerados apenas @sale o volume de re-
cursos repassadosimsendo inclidas a probabilidade de ser fiscalizado e a capacidade-discri

cionaria direta.

Ha duas maneiras independentes pelas quais um fpimjaoda ser fiscalizado A
primeiraé atraes de um sorteio{blico, cuja probabilidade de ser escolhigl@aproximada-
mente i@ntica para todo muriisio®. A outraé atraes de defincias a undrgao federal de
combate a corruf@p. Dessa forma, considera-se que a composigssas probabilidades inde-

pendentes determina a probabilidade final de datecc

Nao obstante, uma vez que a probabilidade de dateeign sorteio® a mesma para
cada munitpio, diferencas na probabilidade de deterfinal observada podem ser atiitms
exclusivament@s diver@ncias na possibilidade de deias. Assim, a especificag do mo-
delo acima se restringe aper@asionitora@o por defincias. Por outro lado, a probabilidade de
detec@oé uma fun@o do pbprio nivel de corrupgo. Em outras palavras, essama varmavel
incorporadaa deci§o do prefeito, enajena. Nesse caso, o aumento na quantidade de fraudes,
ceteris paribus, eleva as chances de ser denunciado entppda ser punido por isso. Con-
tudo, como mostra o modelo acima, o fato dessa probabilisEdendgena Ao representa um

problema para a estimag, ja que os prefeitos conhecax-antea estrutura do problema.

A decisho de omitir uma vaével representativa do poder discr@wio direto se deve

1Baseadas na estrutura adotada atualmente pela CGU no edrtmtupéo e pelo TCU na investigag de
contas.
2Como foi visto anteriormente, existe uma conéergia na probabilidade de ser sorteado
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a uma caractéstica da lei brasileira: o poder sobre recursos que osifpeféeém rao varia
entre munigios. Nesse sentido, 0 uso de dados para npioDE apresenta uma importante
desvantagem em relag aos dados paraigas. O fato da legislap ser a mesma entre os
munidpios, impossibilita estimar os efeitos diretos do “podentercado” ou mesmo, 0 excesso
de regulago sobre a corru@p. Consequentement&ae possvel compreender sdveis mais
altos de regulego sobre os munipios contribuem ou &0 para a ptica de ilcitos. Alem
disso, existe uma escassez em 1@&teg dados que possam contribuir para a fornadale tais
indicadores. A mesma interprefapode ser aplicadsaralise das diferencas quarés normas

institucionais (leis, formatos de institd@ies e cargos).

O modelo térico desenvolvido acima assume que se o prefeito for flagyeaticando
o ilicito, a probabilidade de ser puni@doigual a um, iste, a chance de purdg é a mesma
entre os indilduos e que, uma vez fiscalizados, ess@spsmidos com certeza. Admitir que
os indiMduos se deparam com a mesma probabilidade de fumép &€ uma proposio &o
forte, pois, parece raavel esperar que as institdgs resporasveis pelas puniges tratem de
forma igual os infratores, ou seja, admite-se que “a jagticega”. A estrutura legal que rege
a administrago municipal pre& que para crimes de aprop@acde bens {(blicos ou desvio
de recursos, a purdi@ aplicada @o varia, i.e., utilizando a notag acima,p &€ constante ao
desvio praticado e assume igual valor para todos os fpiméc Contudo, supor que 0s agentes
selo punidos com certezZa um hitese relativamente forte. &9 obstante, para a @ise
emgrica, admitir que essa probabilidade seja iguainidade &o traz qualquer perda fjue,
independentemente do valor que assuma (inclusive um), mane® apresenta variag entre
0s munidpios e, portanto, @ demonstra correlag com a medida utilizada para se capturar a
corrup@o. Portanto, @0 sea includa nas especificdges uma vaével representativa da pena

formal aplicada.
A especificago kasica assume, portanto, a forma:

ic = g(salario, recursos,

em queic (um indice de corru@o) & fun@o do sario recebido pelo prefeitsélario) e do
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valor das transf@ncias repassadas pelo governo fedemdufso3. Como réo Ha registros
pUblicos acedseis para os satios, foi utilizada a receita trib@itia municipal como vaavel
proxy. Essa aproxima@p encontra suporte no artigo de Wyckoff (2002), que achmértias
para 0s munipios americanos de que as receitas talbas explicam os satios dos prefeitos
mais do que qualquer outra vavel. Alem disso, as leis municipais brasileiras geralmente refe-
renciam as receitas trikarias municipais como teto para as despesas cariaatos prefeitos.

Ja a outra vaavel, o valor das transfencias, est disporivel no banco de dados criado a partir

das fiscalizagges da CGU € explicada na sép 5.3.

5.1.2 Teste para Incentivos Palico-Eleitorais

Para captar a contribuiig dos incentivos piilco-eleitorais uma segunda especifiac
é testada. Reuniram-se, sob esta denoraimaggrau de compe#g poltica durante as eleigs,

a ordem do mandato do prefeito e o perfil idepto do mesmo.

A primeira varavel, percentual de votos, foi utilizada como proxy paratautga de
mercado; ou seja, uma medida da capacidade discaidado prefeito. Seguindo os resulta-
dos da literatura, umiwvel elevado de competidores nas urnas significa menor ickgukecde
extrair rendas (JAIN, 2001). Para analisar o desempenharnas foi utilizado o percentual
de votos para o prefeito na ela precedente ao mandato em gaesi varavel posi@o par-
tidaria trata as diferencas quanto aos custos morais indilgdie se praticar a corrugag entre
individuos com ideologias parfdias distintas, ou ainda, se os partidodtmuls apresentam

posturas distintas natica da administr&p piblicas’.

Uma das poucas vaneis que podem ser utilizadas para compreender o papesde de
nho institucional sobre a corrupgé a ordem do mandato do prefeito, pois, permite comparar
diferencas no comportamento de prefeitos sob difereetgmes de incentivos; ou seja, pode
responder se o direitoreelei@oé uma pditica bereéfica ao muniipio. Como visto, a mudanca

de comportamento pode ser explicada, em parte, pelo fatoala gapacidade da popudacde

Spara a defin&@o ideobgica adotou-se a distrib@io de partidos sugerida por Dos Santos (2001): Direita
(PDS/PPR/PPB, PFL, PTB, PL, PSC, PRS, PTR, PP, PST, PSDPRRINA e PSL), Centro (PMDB e PSDB) e
Esquerda (PT, PDT, PSB, PCB/PPS, PC do B, PV e PSTU).
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punir os prefeitos no primeiro mandatanaior do que no segundo mandato. Assim, a ordem
do mandato representa o desenho institucional @érda elevegp da punigo que pode sar
aplicada ao padfico desonesto. Vale ressaltar, ainda, que essawaiinclui apenas os segun-
dos mandatos que aconteceram de forma consecutiva, c@argldeapenas o efeito ménme

de curto prazo. Como a vasiel representativa da pena formal (controle horizongaiada
nao sea includa nas especificaes, cabe varavel de ordem de mandato (controle vertical)

responder pelos efeitos de tamanho de @mic

ic = f (salario, recursosvotos reeleitq direita, esquerdy
em quevotosé o percentual de votosalidos atribidos ao prefeito naltima elei@o; reeleitq
uma dummy para o mandato do prefeito (segundo mandatoe$jjierdeae direita duas dum-

mies para o perfil idedgico do partido (centro como categoria base).

5.1.3 Teste para Caracteisticas Municipais

Este modelo sérutilizado para estudar o impacto de algumas caiatitexrs gerais
de cada munipio sobre o aimero de iicitos. Neste sentido, o principal mecanismo &gv
do qual a populeéo pode atuaé a demncia. A imporéncia est ligadaa sua contribui@o
para a qualidade da resposta das insfitescde control@ ocoréncia de crime pelo funciémio
plUblico. Portanto, para estudar o efeito das particulagdéatais sobre a corru@g, buscou-se
concentrar em como essas atuam sobre a quantidade @iectien Essa conér esh ilustrada
no modelo térico acima, atra@s da va@avel a. A literatura descrita mostra que entre 0s as-
pectos sociais que mais colaboram para melhorias némdiei dessa vavel esfio a educaio
dos individuos, o custos de déncia e a transpancia ha administré@p piblica. Nesse sentido,
pode-se esperar que intiuos mais informados, educados e ricos mostrem-se mdaoaties
aos desvios de conduta do ageriblro. Pois, indivduos com essas caradticas enfrentam

menores custos de monitogexe de defincia (GLAESER; SAKS, 2004, p. 6).

O percentual de pessoas alfabetizadas (alfabét)sizado como aproxima@p para o

nivel de informa@o/educa@o do munigio; o produto interno bruto (pib) do mumao, como
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representap para o ivel de rigueza do munipio e oindice de Gini (gini) para capturar os
efeitos da desigualdade de renda. Como a@xesa de imprensa e de canais de transioiss
ajuda a difundir de forma maigpida a informago e as deimcias, foi usada uma dummy (co-
munic) para indicar a presenca de e8tx;de transmié® de adio, de televido ou de provedor
de acessa internet. Adicionalmente, foi indida a dishncia em qudmetros do munipio a€é

a capital (distancia), na tentativa de capturar o impacsaeercuses locais sobre as autori-
dades federais, @n de servir como aproximag aos custos de dancia. Ainda, a densidade
populacional (densidade) foi utilizada para o controle alnanho da cidade (ou prefeitura).

Desse modo, a forma da especifi@aé:

ic = f (salario, recursos alfabet pib, comunig gini, distancig densidad®

5.1.4 Teste para Caracteisticas Pessoais

A especificago analisa como a corru@g respond@s caractésticas individuais de
cada prefeito. Para tanto, utilizou-se uma &eel dummy para &nero (genero, homem =1),
uma varavel para idade em anos (idade)@&stdummies para o maioivel de educa@o formal
do prefeito (primario, secundario, graduacao, em que gcatebase augncia de instrugo

formal). Assim, supe-se que:

ic = f (salario, recursos generq idade primario, secundariggraduacag.

5.2 Os Modelos Econoratricos

A variavel dependente a ser utilizada como uma medida da c@wo@pa freqiencia
de irregularidades encontradas em um mipis. Algumas caractesticas relevantes dessa
variavel €10 a sua limitago a valores inteiros positivos e o fato de que se realizamram u
intervalo temporal fixd. Essas irregularidade& coletadas pelas auditorias feitas nas trans-
ferencias repassadaseatiois anos antes da data do sorteio. Ou sda, abservaies de

realiza@es que aconteceram durante umiqao limitado de tempo. Esse padrsugere que

4A se@o seguinte oferece maiores detalhes sobre os dadosddsiza
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a varavel dependente obedece a um perfil de dados de contagemrtesege portanto, a

utilizacdo de um modelo econdatrico de dados de contagem foi priorizada sobre outros.

Entre os modelos de dados de contagem, o Modelo de RagrdssPoisson (MRP)
e 0 Modelo de Regreée Binomial Negativa (MRBN)&0 os utilizados com mais frégncia.
A escolha do modelo a ser empregado depende da estruturachosntos condicionais da
populag@o.

A hip6tese central do MRI@ que, dado um vetor de vavieis independentes a

variavel dependentgtem uma distribuigo de Poisson, ou seja,

Yi|Xi ~ Poissonim(x;,B)]. (5.1)

Alem disso, a sua estrutura de momentos condicianegstrita, no sentido de que a

meédia condicional deve ser essiicamente i@inticaa varaéincia condicional:

E(vilxi) = m(xi,B), (5.2)

Var(yilx)) = m(x;,B). (5.3)

Quando o valor da vaancia supera o da&dia, afirma-se que existe presenca de sobre-
disper&o nos dados, indicando que se deve abandonar a dis&tbcopivencional de Poisson

em favor de uma forma mais fliesel, como a Binomial Negativa, por exemplo.

O MRBN é tamtem determinado a partir de uma distrithocde Poisson, mas exige
uma estrutura dos momentos condicionais mefgida. Comumente, a vamcia condicional
e desccrita atras de uma furiip simples da #dia condicional (como a descrita na EGR@a¢

5.7).

O modelo de distribugo utilizado com maior fre@ncia tem sido o seguirte

yilxi, G ~ Poissoricim(x;, B)], ¢ >0 (5.4)

SEssa distribui@io, denominada como NegBinll por Cameron e Trivedi (1986pufarizou-se por possui di-
versas vantagens sobre as outras, como a capacidade deilsggrite estimada por &kimo Verossimilhanca e,
sob certas condies bem gerais, apresentar estimativas consistentes.
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Assumindo a hiptese conservadora qagesegue uma distribuiio gama, com édia
unitaria eVar(c) = n?, pode ser mostrado que a distritigdey;|x; € uma binomial negativa

com:

E(yilxi) = m(x;,B), (5.5)

Var(yi|xi) = m(xi,B)+n°m(x;,B). (5.6)

Seja para o MRP ou para o MRBBIcomum adotar a forma exponencial para dedimic

do paémetro da distribuigo,
m(x;, B) = exp(xiB). (5.7)

Na maioria dos casos concretos as verdadeira@n@ds condicionais e aséedias
condicionais Ao $.0 conhecidas. &b obstante, existem diversos testes para analisar a paesen
de sobredispe@® nos dados, o que auxilia na escolha do modelo a ser ad&ssktrabalho &

utilizar dois testes: um proposto por Cameron e Trivedi (1@3@utro por Wooldridge (2002).
O teste de sobredisp@s de Cameron e Trivedi (1990) consiste em confrontar as se-
guintes hifptese,
Ho:Varlyilxi] = E[yilxi];

Hi:Varlyilx] = Elyilxi]+@g(E[yi|xi]),

atra\es de uma regrede simples, sem o termo constante, de

2 v
zi = w (5.8)
/2
sobreni, o valor previsto pela regre®s. O teste consiste em verificar se o coeficiente esti-
mado parary é estatsticamente significante. Para isso, um téstienples sobre o coeficienge

suficiente para se rejeitar oaomHo .

A abordagem alternativa proposta por Wooldridge (2@@gredir a vaével (e%i -1
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sobrenf, em quees; € o re§duo de Pearson padroniz&ddvais uma vez, um testesobre o

coeficiente estimade suficiente para se testar as seguintestbges:

Ho:Varlyilxi] = Elyilxi];

Hy:Varlyilxi] = Elyilxi](1+ @(E[yilxi])),

Segundo as especifid@s, os modelos econ@tnicos a serem estimaddsos
Modelo lasico:

irregi = exp(Po+ Pirecur, + Bosalaria) i=1,...,N.

Modelos de Incentivos Pitilco-Eleitorais:
irregi = expBo + Barecur;, + Bosalario + Bavotos + Bareeleitq + Bsesquedar

+Bedireita)) i=1,...,N.

Modelo de Caractésticas dos Munipios:
irreg; = expBo + PBrrecur; + Bosalario + Lral fabet + Bgpib; + Bocomunig+

+B109ini; + Bradistancia+ Brodensidadg i=1,...,N.

Modelo de Caractésticas Pessoais
irregi = expBo + Barecur; + Bosalario + Bizgenere+ Bisidade + Bisprimarioj+

Biesecundarip+ Bi7graduacag) i=1,...,N.

Para cada modelayeg; denota o imero de irregularidades relatadas no mimdci,

e os diverso$ representam os coeficientes a serem estimados.

6Ver Wooldridge (2002, p. 656) para maiores detalhes sobéonlo do re&luo de Pearson padronizado.
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Os modelos &0 estimados atrég do Estimador de Quaseakima Verossimilhanca
(QMLE), que, em comparapa Estimago por Maxima Verossimilhanca (MLE), assumindo-se
a estrutura dos momentos acima e sob ateige de especificag correta da &dia condicional,
garante-se que 0s fganetros da @dia condicional tamém seéo consistentemente estimados

(WOOLDRIDGE, 2002).

5.3 Dados

A definicao de corrupgo adotada, apesar de informar muito sobre quaiaweis de-
vem exercer inflancia sobre a deé@s do agente(blico, fornece pouca luz a respeito de como
a corrup@o deve ser mensurada. Logo, 0s expressivos ganhos deagigatid teoriaém sido
acompanhados por uma falta de dados éwefis, que tornou um principais olstilos ao desen-
volvimento desse campo. Os esfor¢os para superar essirdd&m sido concentrados princi-
palmente no uso de vaneis proxies pobregdices constriaos por instituies internacionais
de combate a corrupg ou resultados de pesquisas subjetivas. Apesar dos gsulhsianciais
em qualidade que esseglices conquistaram nastimos anos, os resultados baseados no uso

de tais varveis devem ser aceitos com bastante @nadh.

Para este trabalho, a soigzfoi utilizar como medida de corruppg a quantidade de
irregularidades praticadas pelos prefeitos na admigistrale transf@ncias federais. Desta
forma, foi assumido que a corrugog esh largamente correlacionada comiomero de irregu-
laridades praticadas. Primeiro, porque para extrair iedda recursos(blicos, os prefeitos
precisam quebrar algum aspecto legal, o que implica na @ude de irregularidades. Se-
gundo, quando olmero de irregularidades aumemtplau$vel esperar que seja devido mais
corrup@o e menos a erros administrativos. E, finalmente, a granseande justificativas dadas
pelos prefeitos &0 alega desinformag sobre os procedimentos legais, sendo muitas datas n

aceitweis.

Esta aproxima@o oferece pelo menoses vantagens sobre as outras medidas. Pri-

meiro, & objetiva e, portanto,ao esa sujeitaas subjetividades encontradas erdices cons-
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truidos a partir de pesquisas de opimi o que evita a presenca de fortes vieses causados, por
exemplo, pela falta de informag ou “expe@ncia pessoal’ do entrevistado. Segundo, as irre-
gularidades & constatadas de acordo com o previsto em lei e, sendo asgjoem uma re-
feréncia padiio, gerando uma medida invariante da coragpg\este sentido, distinguem-se dos
indices baseados em pesquisas de apirpois, o esdo sujeitas diferentes interpretaes de
corrup@o. Por fim, os bancos de dados baseados em irregularidadies ffornecer diversas

dimen®es da corruo, como o0s recursos envolvidos, o volume desviado e a foeratudéo.

Na literatura nacional, o uso da irregularidades como ppaxg corrupgo tem se tor-
nado uma patica comum. Mendes (2004) utiliza as irregularidades pagstigar a qualidade
da aplica@o dos recursos do FUNDEF nas prefeituras. Zamboni Filhdsehig (2006) estu-
daram a infléncia do controle legal, especificamente o problema daadyilitade da lei, sobre
a qualidade da administrag municipal, usando irregularidades como medida de cgaoup
Ainda, essa mesma medi@autilizada em um artigo de Ferraz e Finan (2005), que procura
entender como 0s incentivos eleitorais exercem émftia sobre a corrupg@ Nos Munipios

brasileiros.

Foi constrido, para tanto, um banco de dados de irregularidadesidasraos re-
latorios originais de fiscaliz&gs CGU nos munipios brasileiros. O banco de dados foi cri-
ado associando-se a cada irregularidade o nipinionde ocorreram, 0s recursos envolvidos,
0 minisério responavel pela transf@ncia, o programa federal a que pertence, se as justifi-
cativas fornecidas pelo prefeito foram o@ionaceitas, entre outros aspectos das iofgag A
principio, todas as irregularidades encontradas foram adidamao banco da dados, desde a
menor infra@o aos crimes mais severos contra o pdinia piblico, resultando em mais de

28.000 observdies em 556 munipios.

Mesmo assim, pode haver no banco de dados um coas&letimero de irregulari-
dades causadas por erros administrativos. Para tentairedge problema, as observag
foram filtradas de maneira que fossem consideradas nasagdtisnapenas aquelas irregulari-

dades realizadas por prefeitos ou com o envolvimento dgse&incluem o total de recursos
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transferidos e queao apresentam justificativas aceitasemldisso, foram mantidas na amos-

tra apenas as irregularidades que, segundo as segedg Trevisan (2003), Mendes (2004) e
Transpaéncia Brasil (2002), apresentam fortesigids de fraudes. Essas irregularidades foram
divididas em seis grupos de acordo com a etapa legal e/ounmetautilizado, como disposto

na Tabela 5.1.

Tabela 5.1: Irregularidades Correlacionadd3orrup@o

Grupo Irregularidades com Indicios de Fraudes

Licitacdes Convite com menos deés empresas; Direcionada; Fracionamento da
despesa, Blo economicidade; Prec@a discriminado; Precosdximos;
Presenca de empresa ilegal; Simulada; Modalidade errada

Execug@o do Projeto  Desvio de finalidade do projeto e/ou dos recursos; Exazparcial;
Falha na exec@p; Nao executado.

Nota fiscal Nota fiscal fria; Nota Fiscal irregular; Agacia de nota fiscal

Repasse de Bengfios Recebimento indevido; Benefegio em desacordo com os ériios
do programa

Controle de estoque  Auséncia de controle de estoque

Pagamento indevido  Pagamento indevido; Preco pago a mais

Fonte: Elaborago Pbpria.

A amostra final incluiu 463 munipios dos 556 sorteados nas 12 primeiras rodadas.
Os relabrios associados a esses sorteios incluem em sua quaskattgapenas transéarcias
no peiodo de 2001 a 2004, logo, restringem-se a apenas um mareixboad, o que facilita a
aralise. Alem disso, para cada muip@, foram investigadas apenas as trarisfeias repassa-
das nos 2 anos anteriores a data do sorteio, reduzindo asideges causadas por mudancas

na legislago dos programas.

A esta altureé necesario definir algumas hiteses a respeito da homogeneidade das
inspe@®es. Uma vez que o grupo de auditoeediferente entre os diferentes mupios fisca-

lizados e, &m disso, cada grupo dispende diferente®is de esforcos e horas na tarefa de
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auditoria, r@o é poss$vel garantir um padro uniforme na contagem das irregularidades. Con-
tudo, sabe-se que esséviatua favoravelmente sobre o modelo proposto acima, pgisIpos

de fiscalizago, por orienta@o da CGU, realizam mais esfor¢cos nos mipias que recebem
mais defincias e, portanto, naqueles que devem, de fato, apresemtariorindice de patica

de corrup@o. Por falta de dados a respeito dos esforcos praticatissqupiipes de fiscalizag,
admite-se a hiptese que os auditores se comportam identicamente e, afsinmostram con-

dutas dissimilares nas fiscaliZsss.

A maioria das vaéveis independentes deriva do Perfil dos Mipias Brasileiros do
IBGE para o0 ano de 2001, sendo elagnegro, escolaridade e idade dos prefeitos, acasso
internet e presenca de eslagde transmig® de adio e televido. Os dados sobre disiciaa
capital, densidade populacionalralice de Gini foram obtidos, para o ano 2000, do Atlas do
Desenvolvimento Humano do Brasil da PNUD. A renda per camitanduniépios em 2002 e
a taxa de alfabetiz&p em 2000 foram extrdos da Base de Informaes Municipais do IBGE,
de 2003. Do site do Tribunal Superior Eleitoral foram usadaseguintes informaes: partido
politico dos prefeitos, percentual de votos do prefeito nagdde de 2000 e se o prefeito
estava em seu segundo mandato consecutdiltimo dado foi constrido comparando-se os
resultados das elées de 1996 com o de 2000. Finalmente, as receitasaribgtmunicipais
para o ano de 2002 foram fornecidas pelo Tesouro Nacionalrdsomo estagtico descritivo

de todas as vaaieis pode ser encontrado noé&alice C.

Uma aralise preliminar dos dados mostra que o coeficiente de egieeentre mero
de irregularidades e recursos transferidata ordem de 0,31, indicando que deve existir uma
relagio de deperhcia positiva entre recursos transferidos e co@ap@parentemente, essa
variavel € a que mais explica as var@s na quantidade de irregularidades. Apesar da re-
lativa baixa correlago entre irregularidades e receita tréme, o sinal apresentado atua em
favor do modelo desenvolvido. Das outras &aeis utilizadas, duas apresentaram coeficientes
de correlago elevados: taxa de alfabetizace @gnero. A primeira apresenta sinal negativo,

condizente com a literatura apresentadao Mbstante, o coeficiente calculado para a segunda

’0Os dados e@b dispoiveis em<http://www.tse.gov.hs.
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estatstica (-0,16) indica que murigios administrados por mulheres devem apresentar mais ir-
regularidades. Isso contradiz o que afirma Swamy et al. (200 indicou que a presenca de

mulheres em cargodiplicos tende a reduzir a quantidade de coragpgbservada.
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6 Resultados

Os testes de Cameron e Trivedi e de Wooldridge rejeitaram,tpdas as regresss,
a hipotese inicial de a@scia de sobredispérs em favor das formulégs alternativds Os
valores da radia (8,79) e do desvio pay (8.9) amostrais disporeis no Aendice B indicam
gue esse resultada gra esperado. Desse modo, utilizou-se, nas régess Modelo Binomial
Negativo. Para garantir a robustez do modelo a ser aplidatdexecutado o teste adicional
sugerido por Gourieroux, Monfort e Trognon (1984a), cuguiado forneceu suporéeescolha
da forma funcion&l Portanto, admitiu-se que as obsedes foram geradas a partir de uma

distribuicdo binomial negativa.

As regres8es, como um todo, se ajustaram relativamente bem aos dadpesar
da eficencia relativa dos estimadores de QML (Quase-Maximum ibiked), seus resultados
apresentaram valoresgximos ao de MLE com estrutura GLM (Generalized Linear Mptlel
Mesmo assim, devidas caractésticas anteriormente descritas do primeiro, este foetono

escolhido.

O modelo lasico, Tabela 6.E bastante significativo e, como se pode perceber, robusto
a especificago usada. O valor da es&ttca LRé menor que 1%. &m disso, o valor calculado
para o pseudo-R2 informa que o modeleelativamente bem ajustado. Os coeficientes estima-
dos para recursos e aabs rao variam estatisticamente depois do controle por outrésweas.

Segundo as estimativas, um aumentoariotno desvio pado dos recursos, aproximadamente

10 valor do coeficiente estimado parajd do teste de Cameron e Trivedi &slispoiivel nas tabelas das
regresdes, na forma deog(n?).

2Para mais detalhes, ver Wooldridge (2002) e Gourieroux,ftoa Trognon (1984b).

3para maiores explicées ver Cameron e Trivedi (1986)
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3,2 milhdes de reais, eleva aimero nédio de irregularidades em 44%, mantendo-se outras
variaveis constantes. Esse efeito confirma as cofiekido modelo matemtico e mostra que,
guanto maior a tent@p, ou seja o tamanho da renda dooica que pode ser extda, maior a

tencencia de desvio nas transfacias.

Apesar da robustez encontrada para o coeficiente dascsalinfeéncias baseadas
nessas esfiagticas devem ser feitas com muita pgadia, uma vez que se utilizou uma zael
proxy que guarda diferengas de grandeza. Contudo, o sitaldwgiente corrobora as preves
do modelo térico acima, de que reddies nos sakios dos prefeitos aumentam os casos de
corrup@o. O sinal estimadé tamiem compétel com diversos artigos deicos, como os de
Becker (1968) e Becker e Stigler (1974), e com os artigositeop de Rijckeghem e Weder
(2001) e Goel e Nelson (1998), entre outros. Ainda assimstasa&pes o compartilham as
mesmas conclides que os trabalhos de Rauch e Evans (2000) e Treisman (200€3posta
pode estar no tipo de dados utilizados. Enquanto Rijckegh&eder (2001) utilizam dados de
pases em desenvolvimento e Goel e Nelson (1998), dados mama®icos, Rauch e Evans
(2000) e Treisman (2000) trabalham com dados macrd@enmos de peses com diferentes
caracteisticas. Assim, deve exister algum fator, presente em ddests natureza, que esteja

contribuindo para as diferencas encontradas.

Tabela 6.1: Regreés sobre Irreg - Modelo &ico

Vari aveis Independentes Coeficientes Estimados
Recursos 0,112
(6,01)***
Salario -0,024
(2,75))\-**
Intercepto 1,992
(40,32)***
Log(n?) -0,559
D.P. deLog(n?) (7,35)***
Log Likelihood -1.448,827
Pseudo-R2 0,403
No. Observages 463

Fonte: Elaborago popria.
Obs: - Valor absoluto da eststica z entre p@&nteses. * significativo a 10%; ** significativo a 5%;
*** gignificativo a 1%.
- Os testes de Wooldridge e Cameron e Trivedi confirmam a presEnsobre-dispeds,
rejeitando a restrigp da nédia-varancia da distribuigo de Poisson. O resultado da regaess
por MLE nao apresenta diferencas significativas em gaaaps valores estimados acima.
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Os resultados da Tabela 6.2 testam para aénflia das caracftisticas eleitorais sobre
o nivel de corrup@o. A estdstica LR r@o rejeitou a especificag testada. Foi usada a é&azde
verossimilhanca (corrigida para a btpse GLM) para verificar se todas as &aséiis eleitorais
eram conjuntamente significativas. A &tpse nula foi rejeitada em favor da adraissios
efeitos eleitorais. Os valores estimados mostram que, a@mdps com prefeitos de partidos de
centro, os prefeitos de esquerda e de direita apresentam diferencas rieel de corrupgo
praticado. Os resultados tagrh rio oferecem evighcias em favor da higese chssica —
exposta anteriormente — de que a cometigoitica influencia negativamente a quantidade de
ilicitos praticados. Essa egidcia apia os achados éeicos de Celantani e Ganuza (2002), de
gue aumentos na compéi rao estimulam o ambiente honesto e podem, inclusive, aumenta
os riveis de corrupgo. O trabalho de Ferraz e Finan (2005) afirma encontraéewids a favor
da hiptese de corru@p. Contudo, esse resultado pos&uias restriges, pois o autor utiliza

dados baseados apenas nos resumos dog8rietatias fiscalizdies da CGU.

Ainda, a regres® corrobora o fato de que prefeitos no segundo mandatonteade
desviar mais recursos do que aqueles que aiddaforam reeleitos. Assim, ser um prefeito
no segundo mandato eleva, engédia, o rumero esperado de irregularidades em 14,2%, ao
se manter as outras vaveis constantes. Basicamente, como visto acima, prefeitoam
segundo mandato &t menos propensos a ser penalizados pela p@yl@cque @o podem

concorrer novamente para o cargo.

O proximo passo da atise foi testar como as caradwdicas individuais dos adminis-
tradores municipais atuam sobre a irf@idia de corru@o. A Tabela 6.3 registra o resultado
da regres®o. O teste LR confirma o efeito como um todo, rejeitando atbge inicial de que
as varaveis includas rdo exercem impacto sobre as irregularidade$ini®o coeficiente esta-
tisticamente significante foiggmero. Nio obstante, o sinal e valor encontrados foram robustos
inclusao de outras vaaiveis de controle. Contudo, esse coeficiente apresentalggrainte das
evidéncias encontradas por Dollar, Fishman e Gatti (1999). désdados cross-section para
pases, esses autores conchm que a presenca de mulheres na represamiagitica diminui

os nveis de corrupgo. Algumas posseis explicafes para as diveggcias 80: a natureza
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Tabela 6.2: Regreas sobre Irreg - Incentivos Rtito-Eleitorais

Vari aveis Independentes Coeficientes Estimados
Recursos 0.109
(5.84)***
Salarios -0.024
(2.76)***
Esquerda 0.104
(0.78)
Direita 0.112
(1.19)
\otos -0.151
(0.44)
Reeleito 0.134
(1.65)*
Intercepto 1.941
(9.30)***
Log(n?) -0.568
D.P. deLog(n?) (7.46)***
Log Likelihood -1.446.916
Pseudo-R2 0.404
No. Observages 463

Fonte: Elaborzgo popria.
Obs: - Valor absoluto da eststica z entre p@&nteses. * significativo a 10%; ** significativo a 5%;
*** gignificativo a 1%.
- Os testes de Wooldridge e Cameron e Trivedi confirmam a presEnsobre-dispeis,
rejeitando a restrigp da nédia-varaincia da distribuigo de Poisson. O resultado da regéess
por MLE nao apresenta diferencas significativas em eaagps valores estimados acima.

(microecor®mica) dos dados utilizados e o fato de que isso possa repaesena particulari-
dade do Brasil ou do cargo ptito ocupado, no caso, gestor municipal. Seguem duassoutra
possveis explicafes. As mulheres podem, de fato, ser mais corruptas que canispapesar
da do modelo t@rico e da literaturad@o apoiarem esta constada¢ Outro argumento — mais
plausvel —& o menor controle exercido pela sociedade sobre as mulhBesssa forma, os
custos esperados de praticar os desvio pelas mull@sasesnores, o que implica em uma au-
mento da corru@o. Mantidas constantes outras a&sis, o fato de um homem estafrente

da prefeitura reduz oiimero de irregularidades esperadas em 19%.

Uma outra informago importante que pode ser extta desse modelé que, como
a escolaridade do prefeit@a explica diferencas em seu comportamento, isso indieaaqu
variavel dependente adotada foi capaz de excluir problematvosla erros administrativos
nao intencionais. Em outras palavras, se a medida de c@oupdotada fosse altamente cor-

relacionada com a incapacidade administrativa, era depggagsque o ivel educacional do
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prefeito, como vaével de controle, fosse edittcamente significativo.

Tabela 6.3: Regre@s sobre Irreg - Caracfsticas Pessoais

Vari aveis Independentes Coeficientes Estimados

Recursos 0.103

(5.77)***

Salarios -0.023

(2.62)***

Genero -0.485

(3.02)***

Idade -0.005
(1.06)

Primario -0.220
(1.52)

Secundario 0.056
(0.42)

Graduacao 0.050
(0.39)

Intercepto 2.688

(8.35)***

Log(n?) -0.613

D.P. deLog(n?) (7.788)*+*

Log Likelihood -1.420.307

Pseudo-R2 0.402

No. Observages 458

Fonte: Elaborago popria.
Obs: - Valor absoluto da eststica z entre p&nteses. * significativo a 10%; ** significativo a 5%;
*** significativo a 1%.
- Os testes de Wooldridge e Cameron e Trivedi confirmam a prasknsobre-dispeds,
rejeitando a restrigo da nedia-varancia da distribuigo de Poisson. O resultado da regaess
por MLE nao apresenta diferencas significativas em e&laaps valores estimados acima.

A (ltima especifica@o do modelo eéatresumida na Tabela 6.4. Mais uma veaon
se pode rejeitar o efeito testado, no caso, de que as castictey dos munipios agem sobre
a deciio do prefeito. A estadtica LR confirma que o modelo explica de forma significativa
as variages na vaével dependente. A rap de verossimilhanca foi usada para testar a signi-
ficancia do efeito. O valor do teste confirmou adtgse de que o comportamento dos cilzd
frentea corrup@o importa para a tomada de décslos prefeitos. Os dois coeficientes esta-
tisticamente significativos €8t associados ao produto per capita e a taxa de alfaliediz&r
primeiro informa que a igia que indilduos mais ricos lidam com menores custos para moni-
torar e denunciar corruptos. O outro sugere que 1@eliQa assimetria de inforn@ag entre
eleitores e administradores municipais tende a reduzipadunidades para se extrair rendas.

Consequentemente, mantendo-se as outragweasi constantes, um aumento de dez mil reais
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na renda per capita leva a uma re@loicle aproximadamente 7,3% na expectativaidiéas. De
forma similar, cada elevag no desvio pado da taxa de alfabetizag, ceteris paribus, reduz a

corrup@o em 10%. As outras vanreis, apesar de apresentarem sinais diferentes do esperad

nao foram significativas.

Tabela 6.4: Regreaés sobre Irreg - Caracfisticas Municipais

Vari aveis Independentes Coeficientes Estimados

Recursos 0.113
(5.99)***

Salarios -0.022
(2.14)**

Distancia -0.246
(0.99)

Densidade 0.083
(1.06)

Renda -0.076
(2.45)**

Gini -0.710
(0.99)

Comunicac 0.048
(0.58)

Alfabet -0.890
(2.34)**

Intercepto 3.153
(5.47)***

Log(n?) -0.597

D.P. deLog(n?) (7.74)***

Log Likelihood -1.433.612

Pseudo-R2 0.408
No. Observages 461

Fonte: Elaborago popria.
Obs: - Valor absoluto da eststica z entre p@&nteses. * significativo a 10%; ** significativo a 5%;
*** gignificativo a 1%.
- Os testes de Wooldridge e Cameron e Trivedi confirmam a presEnsobre-dispeds,
rejeitando a restrigp da nédia-varancia da distribuigo de Poisson. O resultado da regaess
por MLE nao apresenta diferencas significativas em eaagps valores estimados acima.
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7 Conclues

Este trabalho buscou analisar os principais determindatesrrup@o nos muniipios
brasileiros. Um modelo &ico foi constrido a partir da estrutura de tomada de dazidos
prefeitos durante o processo de administtadas transféncias federais. Usando dados dos
relarios de inspeo da CGU, o estudo enrro analisou s aspectos fundamentais: pe-
culiaridades eleitorais, atributos dos prefeitos e caraticas dos munipios. Os resultados

corroboram as propogies levantadas a partir do modelérieo.

O modelo lasico proposto parece descrever bem @rasa das varidies nas irregu-
laridades; ou seja, os indduos esto mais inclinados a serem corruptos quando se deparam
com menores satios e volumes de recursos maiores. Segundo a literaturaagto os satios
atuam elevando o custo de oportunidade, o volume de recagsssumentando o poder discri-
cionario.

Os resultados do modelo eleitoral mostraram que, como deifoie se preocupam
com seus ganhos futuros, a possibilidade de réeeignciona como resti@p a corrup@o no
primeiro mandato e eshulo no segundo. Ainda, o grau de corrapgncontrado apresentou-
se invariantea ideologia partidria adotada pelo prefeito. Por outro lado, este trabaltwo n
encontrou eviéncias que apoem a ldifese chssica de que uma maior compatcpoltica

incentiva o comportamento honesto.

Corroboradas pelo modelodéco — e discordando da literatura corrente - as estima-
tivas do modelo de atributos indicam qué fortes eviéncias de que murigios controlados
por mulheres apresentam unvel de ilicitos esperado maior do que aqueles administrados por

homens. Os resultados taérbh revelam que oivel de escolaridade e a idade dos prefeitas n
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influenciam o grau de corrupgQ, mesmo que exercam irglcia sobre a capacidade adminis-

trativa do prefeito.

Este trabalho constatou ainda que popddecmais ricas e instidas esio mais aptas
a monitorar os administradores municipais e, por issofdimia patica de desvios. Por outro
lado, o acessa informa@o ea forma como a rendadistribida rao explicam a capacidade de

controle dos cidagbs sobre os prefeitos.

Esses achados indicam os principais canais @rees quais os tomadores de d&ais
podem operar, tanto no longo quanto no curto prazo, de fomeduwir as atitudes desonestas
dos prefeitos municipais. Mecanismos que incentivem tesrscias financeiras em menores
cotas podem contribuir para uma s@ogle curto prazo, uma vez que reduzem imediatamente
0 poder discricioario do administrador e facilitam o monitoramento dos reasir Por outro
lado, polticas de alfabetizaép — como mostra a maioria dos trabalhos — diminuem os custos d

monitoramento no longo prazo.

E importante considerar que, deviddnvaréincia da lei que rege a estrutura admi-
nistrativa dos recursos federais transferidos aos rpiog; rao foi possvel a este trabalho
estimar os efeitos da regulag sobre a corru@p. Contudo, como foi observado, melhorias
na legisla@o, como a de reelé@, por exemplo, podem constituir um ponto de partida para
soluges focadas em aspectos institucionais. Analisar comof@®dgas institucionais e re-
gularias contribuem para desestimular o comportamento dssopede indicar uma forma
imediata menos onerosa de lidar comautilizagio do cargo pblico. Assim, este estudo deixa
como sugesio a tarefa de entender como melhorias nos aspectos ifmigiglocais podem

levar a reduges nas taxas de corrgm;
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APENDICE A - Ap éndice Matematico

A.1 Aplicacao do Teorema da Fun@o Implicita

Para mostrar que as condé&s necessias para a utilizaip do Teorema da Fuag

Implicita (TFI)sio satisfeitas no Problema do Prefeito, deve-se ptayee:
1. A(Md*, M*, w", p*)=cC;e
I
2. Mg # 0.

Demonstragdo. ComoA (Md, M, w, p) & contnua em todo o seu ddmio, particularmenté&
confnua emA\ (Md*, M*, w*, p*). Logo, existe algune tal queA (Md*, M*, w*, p*) =c. A

segunda cond#p foi assumida como hipese.

A.2 Proposiges

Demonstra@o da proposigo 4.1Utilizando o teorema da fudg impicita, pode-se chegar ao

seguinte resultado:

oy —¢’(%)u'(md+w)+u“(|vld+w) [1-¢(%)]M
M (M) 1 (Mt w) U (o~ pMg)] 267 (3 ) 17 (Ma W) U (o — pM) o]+

+ [1—43 (%)} U” (Mg +w)+ ¢ (%)U”(Wo—pl\/ld)p2

O termo do denominador, que representa a derivada segurfdaga objetivo em
relag@oa quantidade desviadanegativo por suposa®. O numerador apresenta sinal negativo,

e portanto, o sinal da derivada torna-se negativo.

1Simon e Blume (1994).
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Demonstraéo da proposiéo 4.2Pelo TFI,

oM} _ _¢/(%>U/(W0—PMd)Md
op ¢N<Mﬁ)i[U (Mg +w) — U(WO_pMd)]_Zd),(%)ﬁ[U/(Md—FW)—FU/(WO—pMd)p]_F
{10 () U M+ 0 () U7 (wo — M) 07

Mais uma vez, por hitese, o denominador apresenta sinal negativo. O mésraaade para

L M
o numerador, o que mphcgﬁ‘ <O0.

Demonstrag@o da proposigo 4.3A condigdo de primeira ordem para o problema do gestor

municipal passa a ser, portanto,

1-6 1-6
)

(Mg+w)="  (wo—p
1-0 1-6

A=—a +(M — aMg) (Mg +Ww) ~° —apMg (Wo — pMa) " =0

De acordo com os pressupostos levantados, tem-se a novgamdd segunda ordem:

[ =—2ak [(Mg+w)~° +p(wo_p|v|d)—9] 0 (1— a%) (Mg +w) 270 —
—0ap?Nd (wo— pMg) 10 <0

Pelo TFI,

oM (Mg +w)~°

20 (Mg -+ W)~ + p (wo — PMa)©] +6 (1 @™ ) (Mg +w) 04

oM

+0a P2 (Wo — pMg) ~*°

L M
Uma vez que o terno no numeradopositivo, 52 > 0.
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Demonstraé@o da proposigo 4.4Seguindo as demonstiags anteriores,

1-6 _ 1-6 B B
oM, {(—M{’_ZW) — (o—pha) }JFMd(MdJFW) %+ pMg (Wo — pMg)

da

Zaﬁ [(Md +W)_9+P(Wo—pMd)_9} +0 (]__ a%) (Md—I—W)_l_e—|—

+90p2% (Wo — pMd)_l_e

E facil demonstrar que o numeradopositivo e, portanto, a derivada apresenta sinal negativo
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APENDICE B
Tabela B.1: Estasticas Descritivas
Vari aveis Média D.P. Mn. Max. Correlagdo com Irreg.
Irregularidades 8.787 8.869 1 89 1
Total de Recursos Transferidos (106) 1.501 3.197 0.001 934.5 0.308
Receitas Triburias (106) 1445 5.431 0.016 90.828 -0.057
Distanciaa Capital do Estado (103xKm) 0.238 0.160 0.012 0.822 -0.051

Densidade Populacional (103/km2) 0.982 6.083 0.003 91.249 0.015

Taxa de alfabetizép
Dummy para comunic&o
Produto per capita (104)
indice de Gini

Género (homem=1)

Idade

Dummy para Escola Priamia
Dummy para Escola Secuada
Dummy for Gradua&o
Percentual de Votos
Segundo Mandato

Partido de esquerda

Partido de direita

0.787

0.579

0.644

0.572

0.946

49.330

0.165

0.317

0.393

0.555

0.382

0.159

0.565

0.117 0.117

0.494 0

1540 0.101 27.314

0.060 0.060
0.226 0
8.920 8.920

0.371 0

0.465 0

0.489 0
0.118 0.118
0.486 0
0.365 0
0.496 0

0.982

1

0.78

1

86

1

1

1

1

-0.169

0.042

-0.013

0.062

-0.152

-0.051

-0.119

0.082

0.024

-0.022

0.084

-0.015

0.029

Obs: As estasticas foram calculadas para os 463 mipias que comflem amostra.



80

ANEXO A - Irregularidades Encontradas nas Fiscaliza@es

Alguns exemplos de irregularidades encontrados no$ralatde fiscalize@o por sor-

teios pblicos.

a) Objeto inexistente;
b) Execu@o parcial do objeto comprometendo o objetivo;

c) Deteriora@o do objeto decorrente de armazenamento indevidénaisde controle de vali-

dade do estoque e/o@aa utilizago do objeto;
d) Obras paralisadas com detericiago objeto;

e) Inobsenancia das especificaes contratuais comprometendo o alcance do objetivo @esvi

de finalidade na aplicap dos recursos);
f) Execu@o fora do local ajustado comprometendo o alcance do objetiv
g) Nao atendimento dos ceitios estabelecidos para conésde benétios (ex. bolsa faiffia);
h) Auséncia de licitago ou sua dispensa sem amparo legal;
I) Direcionamento de licitaies;

j) Nao disponibilizago de contrapartida prevista nos instrumentos de trarsf&s de recur-

SOS;

k) Contrata@o ou participago em licitafes de empresas com sitaacirregular junto aos

orgaos publicos (INSS, FGTS, PFN, etc.);

Linformages disponibilizadas pela CGU
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l) Contrata@o ou participa@&o em licitaes de empresas inexistentes (‘laranjas’);
m) Precos superiores aos praticados pelo mercado;
n) Comprova@o de despesas com documentos fiscais fraudulentos (‘miais; f
0) Pagamento anteri@r execug@o do objeto;
p) Nao apresent@p da prestaip de contas relativa aplica@o dos valores transferidos; e
g) Inexiséncia de conselhos municipais;

r) Falta de legitimidade: escolha dos representantes da ¢daaepelo Executivo; dedss

tomadas em reudés com pouca ou nenhuma participag
s) Nao-participago da sociedade e dos Conselhos na dé&mdg prioridades de despesas;
t) Auséncia de controlesdsicos; e

u) Falhas formais no processo licibaib.



