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RESUMO

Mensurar o impacto da corrupgado nos resultados de politicas publicas é o objetivo
central deste trabalho. Para tanto, tomou-se como fonte de estudo um conjunto de
auditorias desenvolvidas pela Controladoria Geral da Unido — CGU, direcionadas a
verbas do governo federal gerenciadas por Prefeituras. Da amostra de 556
municipios, escolhidos aleatoriamente e disseminados por todo o Pais, verificou-se a
ocorréncia de corrupgcdo, na maior parte deles (63,6%), inclusive em areas de
grande importancia social, como educacao e saude. Consensualmente, a educacéao
constitui uma das areas de maior importancia. Por esse motivo, as politicas dessa
area foram escolhidas para verificar-se o impacto sofrido dos casos de corrupgao.
Constatou-se que, nos municipios em que a corrupgao foi detectada, a estrutura
educacional apresentava indices de precariedade superiores aos dos municipios
sem corrupgao: menor numero de bibliotecas, de equipamentos pedagdgicos, de
dependéncias administrativas e de estruturas de apoio, além de turmas maiores e
maior contingente de professores menos qualificados e com menor remuneragao.
Para testar o impacto da corrupcdo nos indicadores de educacdo utilizou-se o
método Tobit para dados censurados, que, comparado ao método dos minimos
quadrados ordinarios — MQO, produz estimativas com maior grau de confiabilidade,
visto que minimiza os problemas de variaveis dependentes ndo-normais e limitadas
com zero inflacionado. O teste com o método Tobit produziu resultados que
possibilitaram concluir que, de fato, ha relagado estatisticamente significativa entre os
casos de corrupcao constatados e os indicadores educacionais, de modo que, a
maior corrupg¢ao, correspondem menor aprovagao e maior taxa de alunos
abandonando a escola, baixas notas de proficiéncia em matematica e portugués e
notas inferiores no IDEB. Em suma, os alunos dos municipios com corrupgao
passam a contar com menor quantidade de insumos educacionais, o que resulta em
deficiéncia de aprendizagem.

Palavras-chave: Corrupgao, Politica publica, Déficit educacional.



ABSTRACT

Measuring the impact of corruption in the results of public policies is the main aim of
this research. In order to do that, it was taken as the source of study a number of
audits developed by the “Controladoria Geral da Unido” - CGU, to the funds of the
Federal Government managed by the City Halls. With a sample of 556 districts that
were chosen at random and spread throughout all the country, it was observed the
occurrence of corruption; most of them even in areas of great social importance,
such as education and health. Consensually, education is considered one of the
areas of great importance. Due to this, the policies in this area were chosen in order
to verify the impact received on cases of corruption. It was observed that in districts
where corruption was detected, the educational structure had shown precarious rates
of insecurity than the districts without corruption, such as fewer libraries, pedagogical
tools, administrative areas and also fewer support structures; larger class groups and
a larger number of less qualified and less paid teachers. To test the impact of
corruption in educational indicators, it was used the Tobit method for censored data,
which, in comparison with the ordinary least squares method — OLS, produces a high
estimated level of reliability, since it minimizes the problems of abnormal dependent
variables limited with zero inflated. The test with the Tobit method produced results
that allowed to conclude that, in fact, there is a statistically significant relationship
between the corruption cases found and the educational indicators, so that the
greatest corruption matches with lower approval of students and a higher rate of drop
outs, low proficiency marks in Mathematics and Portuguese and even low marks in
IDEB. In conclusion, the students from the districts with corruption have fewer

educational inputs that results in learning disabilities.

Key words: corruption, public policy, educational deficit.
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1 INTRODUCAO

Qual o impacto da corrupgao nos resultados das politicas publicas? Eis o
problema abordado por esta tese. Para investiga-lo, parte-se da hipdtese de que
esse impacto € negativo, ou seja, quanto maior a corrupgao, tanto menor a eficacia
das politicas governamentais. Por isso mesmo, toma-se a corrupgdo como variavel

independente.

Para testar a hipotese sugerida, tomaram-se como objeto de anadlise as
administragdes de 556 municipios brasileiros com menos de 500.000 habitantes. A
partir de relatérios da Controladoria Geral da Unido (CGU), focados em verbas do
governo federal destinadas a tais municipios, levantaram-se casos de corrupgéo na
administracao delas. Esses casos foram adotados como o indicador de corrupgao
utilizado neste trabalho. A fim de aferir seu impacto nos resultados das politicas

publicas, elegeu-se uma area: a educacional.

Foram levantados indicadores de educacéao referentes ao ensino fundamental
nas escolas que possuem dependéncia administrativa nos respectivos municipios,
de modo a verificar-se com exatiddo, o impacto da corrupcdo nelas. A premissa
basica € que a corrupcao se instala entre o envio dos recursos, que compdem a
politica publica, e a execugao dessa politica. Para medir os efeitos dessa
interposicdo, utilizaram-se indicadores de rendimento, tais como taxas de
aprovacao, de reprovacdo e de abandono escolar, além de indicadores de
desempenho e qualidade da educacdo, aferidos pelos testes de Matematica e
Portugués da Prova Brasil e pelas notas do indice de Desenvolvimento da Educacéo
Basica (IDEB).

A corrupgao no setor publico € um tema recorrente, quando se discute a
melhoria do desempenho da agado estatal. Atender as demandas existentes, com
recursos escassos, € um problema que administradores publicos vivenciam no seu
cotidiano. No entanto, a literatura sugere que ha uma correlagdo negativa entre
corrupgdo e desempenho governamental a partir de suas politicas publicas.” Esta
pesquisa objetivou testar essa relacéo, partindo do pressuposto de que o desvio de

recursos prejudica a execugao das politicas publicas, porquanto eles n&do sao

' Ver Gould e Amaro-Reyes (1983); Bose, Capasso e Murshid (2006).
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aplicados como pensados originariamente. E de supor-se que o atendimento da
demanda priorizada pelos governos nao seja alcangado, como concebido, o que
significa, no limite, que ha déficit de implementagdo, causado pela captura dos
recursos previstos. O presente trabalho analisa dados referentes a verbas do
governo federal administradas por entes municipais, buscando verificar a existéncia
de padrdes de irregularidade, envolvendo recursos do governo federal administradas
pelo Poder Executivo municipal, e o impacto de tais irregularidades nos resultados
das politicas publicas federais, no ambito municipal, em especial na area de

educacao.

A pesquisa teve como fonte investigacdes desenvolvidas pela CGU em
atividades de administragcbes municipais, entre os anos de 2001 e 2004. Os dados
foram cruzados com indicadores sociais de educacéao, para verificar se o desvio de

recursos no ambito municipal, de fato os impacta negativamente ou ndo.?

E corriqueira a veiculacdo, por parte da midia, de casos de corrupcao,
envolvendo instituicbes publicas, independentemente do tipo e do pais, 0 que sugere
a existéncia de um padrdo de incidéncia desse fenbmeno. Agentes privados e
publicos organizam-se e elaboram estratégias, em sua maioria sofisticadas, com o
fim de privatizar ilegalmente recursos publicos. Pode-se dizer que esse ndo € um
fendbmeno recente (TANZI, 1998).

Tal realidade manifesta-se em todos os quadrantes do planeta,
compreendendo paises pobres e ricos, democraticos e ndo democraticos, de
culturas e religides diversas, e com desenvolvimento histérico distinto, do Sul e do
Norte, do Oriente e do Ocidente. Com efeito, mesmo entre os paises mais ricos, que
possuem solidas instituicdes de controle, ha casos de corrupgao. Para ter-se uma
idéia, nos EUA, num periodo de 12 anos (1990/2002), foram condenados quase 10
mil agentes publicos, envolvidos em praticas de captura de recursos publicos
(GLAESER e SAKS, 2004), Nesse pais, detectaram-se praticas lesivas aos cofres
publicos até entre estrangeiros, representantes de suas nagdes e detentores de

altos cargos publicos. Fisman e Miguel (2006) desenvolveram um estudo, que tinha

2 Entenda-se por desvio de recurso toda agao que, independentemente do modus operandi, captura
recursos do estado em prol dos interesses privados. A corrupgdo € um dos modos dessa captura de
recurso. Vale salientar que, para esta pesquisa, 0 que importa ndo é a forma de captura, mas sim o
impacto desse desvio. Na maior parte dos dados coletados, envolvendo desvio, encontra-se a agao
corrupta.
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como objeto esse grupo de pessoas, e relacionaram praticas ilegais de diplomatas
residentes em Nova York com scores de corrupgao de seus respectivos paises. Os
autores buscavam, em suas pesquisas, o componente cultural, para explicar a
manifestacido de praticas corruptas. No entanto, pode-se inferir desse estudo que tal

comportamento esta longe de ser uma caracteristica isolada entre os paises.

A Transparéncia Internacional (TI) divulgou um survey para o ano de 2009, no
qual constava um indice de corrupg¢ao para 180 paises, em que foi percebida, por
parte das pessoas que compuseram o grupo de informantes, a existéncia de
corrupgcao em todos eles, diferenciados apenas pela intensidade. Entre os paises
pesquisados, a média de percepgao da corrupgao foi calculada em 4,03 (numa
escola de 0 a 10). Encontraram-se grandes disparidades entre os paises, pois a
Somalia obteve nota 1,0, seguida pelo Afeganistdo com 1,30, sendo o ranking

liderado pela Nova Zelandia, Dinamarca, Cingapura e Suécia.

A tabela 1.1, permite acompanhar-se a evolugdo da pesquisa da Tl, ao longo
de 9 anos. Percebe-se um incremento importante no numero total de paises, de
2001 a 2009, variando de 91 a 180. Nesse periodo, constatou-se um padrao, no qual
a maior parte dos paises analisados nao ultrapassou a nota 4,0. Significa dizer que
a corrupcao € um fendmeno que permeia, com maior intensidade, a maioria dos
paises. Note-se, no calculo da média desses anos, que 61,1% dos paises nao

ultrapassaram a nota 4,0.

TABELA 1.1 - DISTRIBUIGAO PERCENTUAL DE PAISES POR ESCALA DE
NOTAS —2001/2008

ESCALA 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 MEDIA ACUMULADO

DE 2001/2008

NOTAS
0-2 8,8 7,8 9,0 9,6 5,7 50 106 16,7 123 9,5 9,5
2-4 41,8 490 51,1 521 604 602 531 46,7 49,7 51,6 61,1
4-6 220 176 188 17,8 145 155 196 189 196 18,2 79,3
6-8 132 11,8 11,3 10,3 9,4 9,9 84 10,6 11,2 10,7 90,0
8-10 14,3 13,7 98 10,3 101 9,3 8,4 7,2 7,3 10,0 100,0

100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Tl
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Verifica-se também que, na escala de 0-2 e 2-4, ocorreu um aumento
proporcional da quantidade de paises, enquanto nas outras houve reducdo. Esse
deslocamento aponta para um acréscimo, ao longo dos anos, dos paises com piores
notas, o que significa aumento da corrupgédo. Nas tabelas 1.2 e 1.3, podem ser

observadas as notas médias por escala, bem como a diferenga temporal (o time

lag).

TABELA 1.2 - NOTA MEDIA DOS PAISES POR ESCALA

ESCALA DE 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
NOTAS

0-2 1,65 1,71 1,68 1,84 1,83 1,94 1,81 1,76 1,75
2-4 3,08 3,02 2,85 2,86 2,84 2,82 2,83 2,97 2,89
4-6 4,99 4,96 4,91 4,85 4,95 5,07 4,91 5,11 4,93
6-8 7,25 7,07 7,11 6,95 6,85 6,94 6,95 7,01 7,03
8-10 8,95 9,01 9,11 8,96 8,94 8,99 8,88 8,83 8,85
Fonte:Tl.

TABELA 1.3 - TIME LAG DAS NOTAS MEDIAS DOS PAISES POR ESCALA DE
NOTAS (%) — 2001/2008

ESCALA DE 01-02 02-03 03-04 04-05 0506 06-07 07-08 08-09

NOTAS
0-2 3,8% -1,7% 9,5% -0,5% 5,7% -6,8% -2,3% -1,0%
2-4 -2,0% -5,6% 0,4% -0,9% -0,7% 0,5% 4,9% -2,6%
4-6 -0,5% -1,1% -1,3% 2,1% 2,5% -3,1% 3,9% -3,5%
6-8 -2,5% 0,6% -2,3% -1,3% 1,3% 0,0% 0,9% 0,2%
8-10 0,7% 1,0% -1,6% -0,2% 0,5% -1,2% -0,6% 0,2%
Fonte:TI.

A incidéncia da corrupcdo pode ser percebida também por outras pesquisas,
a exemplo do Barébmetro Global da Corrupgao-2007, pelo qual se tem uma idéia da
percepgao das pessoas a respeito dela, por tipo de instituicdbes. A escala desse
indicador vai de zero a cinco (0-5). No ranking das instituicbes, e na maioria dos

paises, destacam-se partidos politicos e o Poder Legislativo.

Independentemente da precisdo desses indicadores, cuja metodologia é, por

vezes, questionada, todos trazem a tona uma realidade em que a corrupgao € um
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fendmeno que permeia todos os paises e suas diferentes instituicdes, constituindo,

pois, um tema relevante para o debate cientifico.

No Brasil, os escandalos de corrupcao perpassam diferentes esferas
administrativas e diversos niveis de governo. N&o € incomum o envolvimento de
agentes publicos em casos de corrupgdao ligados ao Executivo Federal, a
governadores e prefeitos, ao Congresso Nacional, bem como a Assembléias
Legislativas e Camaras de Vereadores, além de autoridades do Poder Judiciario.
Com a abertura politica da década de 1980, foi possivel visualizar, com maior
frequéncia e riqueza de dados, os casos de corrupcédo no Brasil, sobretudo a partir

da acao das oposicdes e da liberdade da imprensa.

Desde a abertura politica, o Brasil vive uma espécie de ciclo recorrente da
corrupgao, que, independentemente do tipo de governo e partido, vem a tona com
frequéncia e intensidade crescentes, ao longo do tempo. Para citar os casos mais
conhecidos, destacam-se: o escandalo do Ministério das Comunicagbdes, o do
orcamento da Unido, o da pasta rosa, o da mafia dos fiscais de Sdo Paulo, o do
dossié Cayman, o do mensaldo, o das sanguessugas € o do mensalinho, dentre

outros.®

Ao longo dos ultimos 12 anos, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem
divulgado uma lista de obras por ele fiscalizadas: em 35% delas se encontraram
casos graves de desvio de recursos publicos. Percebe-se que a taxa destes desvios,
embora tenha oscilado de 18,72 a 62,41%, foi persistente ao longo dos anos,

mantendo-se em torno de 30 a 40%, conforme a tabela 1.4.

O numero de obras fiscalizadas oscilou também, ao longo do tempo,
tendendo recentemente a diminuicdo. O TCU passou a priorizar obras de maior
importancia social e orgamentaria. Parte das obras fiscalizadas, em 2008 (153), por
exemplo, refere-se a 84 das contempladas pelo Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC). Em 13 delas (15,47%), encontraram-se irregularidades graves.
Em 2009, reduziram-se para 13,13% os casos de irregularidade graves para esse

grupo de obras fiscalizadas. Ressalte-se que, em 2008, do universo de obras

® Ver uma lista completa de escandalos, envolvendo o poder publico no Brasil, desde 1974,
em:http://www.institutobrasilverdade.com.br/index.php?option=com_content&task=view&id=2356&lte
mid=2
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fiscalizadas pelo TCU (153), nada menos de 39,22% (60) apresentaram indicios de

graves irregularidades. O numero caiu, em 2009, para 18,72%.

TABELA 1.4 - NUMERO DE OBRAS FISCALIZADAS PELO TCU COM INDICIOS
DE IRREGULARIDADES GRAVES — 1998/2008*

ANO N° DE OBRAS INDICIOS DE %
FISCALIZADAS  IRREGULARIDADES GRAVES
1998 110 35 31,82
1999 135 44 32,59
2000 197 66 33,50
2001 304 121 39,80
2002 435 166 38,16
2003 421 169 40,14
2004 266 166 62,41
2005 415 81 19,62
2006 259 91 35,14
2007 231 77 33,33
2008 153 60 39,22
2009 219 41 18,72
TOTAL 3.145 1.117 35,51

Fonte: Relatérios anuais de atividades do TCU (1998-2009).

Além da midia e do TCU, também a Controladoria Geral da Unido (CGU) tem
possibilitado, com suas auditorias, a visualizagao da corrupgao, em diversos pontos
do Brasil. Em 561 auditorias, desenvolvidas em 556 municipios, constatou-se desvio
de recursos em 354 deles (63,7%). Os casos dessa natureza, em tais municipios,
somaram 747, o que daria 2,1 desvios para cada um. Houve, porém, municipios com
até 11 casos de corrupgao, como Sao Francisco do Conde, no interior do estado da
Bahia. Irregularidades, especificamente na area de educacdo e saude, foram
encontradas em 172 e 188 municipios, respectivamente. A presente pesquisa tomou

por objeto de estudo essas auditorias e seus resultados.

Estruturalmente, este trabalho compreende cinco partes centrais:

fundamentacéo tedrica; evidéncias empiricas da corrupgao no Brasil; condicionantes

* Obras com irregularidades graves sao aquelas em que se encontraram atos indicativos de prejuizos
ao erario publico, recomendando-se, por isso mesmo, a paralisagdo fisica, financeira e orgcamentaria
do seu contrato, convénio ou instrumento congénere (LDO/2009).
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da corrupgao subnacional; modelo institucional da educag¢ao no Brasil, pés década

de 1990; e impactos da corrupg¢ao na educacao.

Na primeira parte (segundo capitulo), sdo discutidas as principais
contribuigdes tedricas sobre corrupg¢ao, enfatizando-se o significado do termo e seus
condicionantes, bem como seus impactos. Analisam-se também as dificuldades de
mensuragcao do fendmeno e as estratégias metodoldgicas utilizadas para enfrentar
tal desafio, com a finalidade de orientar o levantamento de dados sobre corrupgéo

no Brasil.

A segunda parte (terceiro capitulo) expde os resultados de levantamento
empirico, feito com base em auditorias da CGU, focadas em verbas do governo
federal administradas por prefeituras, e apresenta a incidéncia da corrupcédo por

municipio, assim como pelas principais areas atingidas.

Na terceira parte (quarto capitulo), busca-se identificar os principais
condicionantes da manifestacdo do fendmeno, nos municipios brasileiros,
analisando-se, pelo que sugere a literatura, variaveis politicas e institucionais, dentre
outras, para verificar em que medida se explicam as variagbes da corrupg¢do, nos

municipios brasileiros.

A quarta parte (quinto capitulo) expde o modelo institucional da educacgao, no
Brasil pés década de 1990, e analisa seus avancgos e limites, em relacdo a melhora
de qualidade dos indicadores dessa area. Também apresenta um apanhado da
literatura sobre educacdo, especificamente da que se preocupa em estudar as
causas do fracasso escolar, de modo a facultar, neste trabalho, a escolha das co-
variaveis, que, utilizadas em conjunto com os numeros da corrupg¢ao, permitiram

explicar os niveis de rendimento e desempenho educacional.

Por ultimo (capitulo sexto), faz-se uma descricdo de indicadores
educacionais, associando-os aos numeros da corrupgdo, e destacam-se o0s
resultados dos testes inferenciais, que visaram testar as hipoteses levantadas

acerca dos impactos da corrupcao na educacao.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA
Os estudos sobre corrupg¢ao pautam-se em trés aspectos basicos. O primeiro

diz respeito a légica enddégena do fendbmeno, procurando identificar sua dinamica e
seus mecanismos, detectando, assim, os elementos que o compdem e o0 espaco de
sua manifestagdo. O segundo grupo de estudos depara-se com as causas da
corrupgao, buscando capturar variaveis que contribuam para a ocorréncia do
fendbmeno. Esses dois primeiros aspectos tém sido, ao longo do tempo, foco da
parte mais ampla da literatura sobre corrupgdo. No terceiro grupo de estudos, o
objeto de analise desloca-se para os efeitos gerados pela corrupgao, identificando,
em areas distintas, danos ou beneficios, que essa pratica possa produzir. Nesse
grupo, a quantidade de trabalhos € bastante reduzida, como decorréncia da
dificuldade de mensuracgao do fendbmeno. De fato, capturar sua manifestacao é ainda
tarefa por demais dificil e complexa, porquanto, diferentemente de outros crimes, a
corrupgao depende de uma logistica para ser detectada, que vai desde sistemas de
controle social até instrumentos de accountability institucionais. Na maior parte dos
crimes, sempre existe uma vitima ou pessoas ligadas a ela e dispostas a denunciar,
0 que n&o ocorre com 0s agentes envolvidos na corrupg¢ao: interessa a todos os
envolvidos nessa empreitada a discrigdo, ou seja, corrupto e corruptor buscam, a
todo custo, minimizar a possibilidade de descoberta das suas ag¢des, o que dificulta

sua detecgao e, consequentemente, sua mensuracao.

Coerentes com o problema proposto neste trabalho, os esforgos aqui
empreendidos detiveram-se em analisar os impactos da corrupgao. Por isso, é a
literatura do terceiro grupo de estudos referido que tera maior destaque nas
analises. Inicialmente, porém, sera discutido o significado da corrupgéo, bem como

suas causas, apontadas pela literatura.

2.1 O SIGNIFICADO DA CORRUPCAO

Muitas séo as acdes assemelhadas a corrupgdo. Essa caracteristica
faz da sua conceituacdo uma tarefa por demais complexa. Diversos crimes, no
espaco publico, tém por objetivo capturar recursos do erario. Eles se podem

diferenciar quanto ao modus operandi, mas se assemelham quanto aos efeitos, pois
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inviabilizam a ac¢ao estatal, minando seus instrumentos de a¢ao, enquanto desvios,

quer de recursos financeiros, quer de recursos materiais.

Um administrador publico, que comete o crime de peculato, apoderando-se de
um equipamento publico para uso proprio ou para transforma-lo em recurso, produz
o mesmo efeito daquele que, em parceria com um agente externo, e a partir do
recebimento de suborno, o favorece numa licitagdo publica ou o livra do pagamento
de tributos. Ambas as acdes diminuem a possibilidade de o estado atender as
demandas que lhe s&o dirigidas. Sob esse aspecto, pode-se dizer que, no limite, o
que interessa é o resultado da acdo e ndo sua forma. No entanto, paradmetros

minimos s&o de suma importancia.

O senso comum usa, muitas vezes, o termo corrupgao para designar toda e
qualquer acdo de um agente publico, que captura recursos. Nao distingue crimes de
concussao, peculato, trafico de influéncia e improbidade administrativa, dentre

outros.

Camerer (2001) sugere que, até mesmo entre especialistas no tema
corrupgao, ha uma grande variedade de definigdes do termo. Em survey aplicado na
Africa do Sul, numa amostra de 198 pesquisados, figuraram respostas que
relacionavam corrupgdo a diversos tipos de comportamento ou situagao,
organizados em categorias, como abuso de autoridade (31,3%), enriquecimento
ilicito (11,6%), problemas éticos (11,6%), pagamento de suborno (10,6%), crimes
(9,1%) — tais como o do colarinho branco ou extorsdo —, ma administracao (5,1%) e
trafico de influéncia (8,6%). Houve respostas completamente desvinculadas do
objetivo do survey, apontando a corrupgado apenas como algo prejudicial (2,5%),
sem se deter em definir adequadamente o conceito. Na categoria “outros” (9,6%), a
pesquisa agrupou as respostas que nao se enquadravam em nenhuma das
categorias anteriores e, por vezes, eram completamente disparatadas, tais como:
corrupgao € um sistema econdmico que exclui pobres. Respostas como esta nao
acrescentam nada a compreensdo do termo. Isso mostra quao desafiador é definir

mensurar corrupgao.

A United States Agency for International Development (USAID) descreve
diferentes formas de corrupg¢ao, tracando uma vinculagdo com peculato, nepotismo,

suborno, extorsao, trafico de influéncia e fraude. Em alguns pontos, ha semelhanca
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com os resultados vistos em Camerer (2001). Contudo, ha a inser¢cao de outras
duas formas - peculato e nepotismo —, sendo a primeira a apoderacao indevida de
recurso publico por parte de agente do estado e a segunda, o uso do estado para

beneficiar familiares ou pessoas aproximadas.

A diversidade de significado, no senso comum ou mesmo entre especialistas
e orgaos governamentais, mostra a dificuldade de conceituar-se minimamente a
corrupcao. Por si s0, tal situacao ja justifica uma pesquisa sobre o tema. Conhecer
quais as estratégias e as dinamicas de agentes que desviam recursos publicos
torna-se condi¢do sine qua non para mensurar-se tal pratica, verificar seus impactos
ou mesmo coibi-la (KLITGAARD,1994, p.11).

Uma outra cautela que deve ser observada, ao conceituar-se corrupgao, diz
respeito ao fato de tratar-se de um fendmeno intertemporal e interespacial,
assumindo diferentes significados, ao longo do tempo, bem como distintas facetas
em lugares diferentes. E possivel que uma agdo, no passado, néo fosse considerada
corrupgao e, atualmente, sim, bem como adequada num lugar e ndo em outro, a
depender dos valores de cada sociedade. Esse elemento € mais um complicador
importante na produgcdo de um conceito objetivo de corrupgcédo, o que dificulta,

sobremaneira, a sua mensuragao.

Segundo Elliott (2002, p.258), a corrupgao € um fenbmeno que a maioria das
pessoas consegue identificar, ao vé-la. A imagem mais comum, que vem a mente,
guando se pensa em corrupgao, € a reunidao de duas ou mais pessoas negociando
algum tipo de recurso publico ou privado em troca de propina. Um exemplo comum
desse tipo de agado, presenciado por muitos, em diferentes lugares, envolve a
fiscalizagdo do transito, nas cidades ou rodovias. Corriqueiramente, motoristas
cometem infragdes passiveis de puni¢ao e, no entanto, livram-se dela por subornar,
com propinas, guardas de transito. A negociagao entre o agente publico e o privado
interrompe o percurso institucional de um sistema de incentivos e restricées, que
regula a convivéncia no transito, no qual o motorista que comete o ilicito, deve arcar
com os custos de sua agao, pagando multas, que seriam transformadas em recursos
publicos, além de, dependendo do tipo de infracdo, responder penalmente. A
corrupgdo manifesta-se, interpondo-se entre a infragdo e a punigdo, porquanto,

antes desta ultima, o motorista, em acordo com o agente estatal, langca mao do
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pagamento de propinas, geralmente inferiores ao custo da infracdo, e livra-se de
multas, além de esquivar-se de qualquer agao penal. Nesse caso, motorista e
guarda beneficiam-se mutuamente, em detrimento do erario, fragilizando

socialmente o modelo institucional, que regula o comportamento no transito.

Ao delinear os microfundamentos da corrupgédo, em geral, a literatura refere-
se a trés elementos: agente publico, desvio de normas e ganhos pessoais. Leff
(2002, p. 307) argumenta que “corruption is an extra-legal institution used by
individuals or groups to gain influence over the actions of the bureaucracy”. Para
Nye (1967. p.419), “[...] Corruption is behavior which deviates from the normal duties
of a public role because of private-regarding (family, close private clique) pecuniary
or status gains; or violates rules against the exercise of certain types of private-
regarding influence”. Friedrich (2002) relaciona corrup¢do a um tipo de
comportamento desviante das normas. O Banco Mundial conceitua corrup¢gao como

sendo o abuso do poder publico para beneficios privados (in TANZI, 1998, p. 08).

Van Claveren (2002) sugere que a corrupgao se manifesta, quando ha abuso
de autoridade do servidor publico para obtencdo de renda extra. Jonhston, no
mesmo sentido, diz que corrupgéo é “o abuso de funcdes ou de recursos publicos,
ou como o uso de meios ilegitimos de influéncia por membros das esferas publicas e
privadas” (2002, p. 104). Johnston busca suporte em SCOTT (1972), que entende a
corrupgao como um processo de influéncia politica, distorcendo os processos de
tomada de decisoes, alterando custos e beneficios do sistema. Além desses
autores, ha outros, na mesma linha, a exemplo de Key (apud GEDDES e NETO,
2000, p. 50), Gardiner e Andreski (in SILVA, 2001:23), O'Donnell (1998, p.46),
Huntington (2002, p. 253), Blackurna, Bose e Haquea (2005), Rose-Ackerman
(1999, p. 09) e Myint (2000). Para Jain (2001, p. 03), € consenso que a corrupgao é
um tipo de abuso do poder publico para ganhos pessoais, no qual as regras do jogo

sdo violadas.

A corrupgao seria, portanto, toda e qualquer acédo em que o agente publico,
quebrando regras institucionais, se beneficia privadamente. De antem&o, esse
conceito descarta a possibilidade de o fenbmeno ocorrer em ambiente
eminentemente privado. Klitgaard (1994. p.11) deixa aberto esse espago de

ocorréncia do fenébmeno, ressaltando que a corrupgdo ocorre quando alguém,
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ilicitamente, se beneficia, deixando em segundo plano os ideais a que deveria servir.
Infere-se, portanto, que, para esse autor, o fendmeno pode ocorrer em ambos 0s
espacos. Elliott (2002), mais contundente, afirma que corrupgédo é um fenébmeno que
pode ocorrer tanto num espaco, como no outro, o que € partilhado por Rose-
Ackerman (2002, p. 60) e O’Higgins (2006). Tanzi (1998) faz a mesma observagéo,

em relagao ao conceito do Banco Mundial.

Sob esse aspecto, até este ponto, poder-se-ia sintetizar o conceito de
corrupgdo como a agao ilicita de agentes publicos ou privados, operando em seus
respectivos espacos ou contiguamente, na busca de beneficios pessoais. Tal
sintese, porém, guarda em si um complicador, pois todos os crimes envolvendo
agentes publicos e privados em busca de autobeneficiamento seriam corrupgao.
Assim, alguém que se apodera individualmente de um equipamento de sua
reparticdo, a merendeira de uma escola publica, que, ao final do dia de trabalho,
leva alguns produtos para casa e o guarda de transito, que achaca um motorista,

estariam cometendo o crime de corrupgao.

Sem duvida, nos exemplos acima os microelementos da corrupgao apontados
pela literatura estariam presentes. Contudo, esses elementos ndo sao suficientes
para a captura, com maior precisdo, do fendmeno. Deve-se inserir nessa
conceituacado o elemento acordo voluntario. Acordo pressupde a existéncia de mais
de um agente da agdo, o que nao seria o caso do funcionario publico nem da
merendeira citados acima. No caso do achaque do guarda, o cidaddo achacado
poderia estar sendo induzido a agdo de maneira involuntaria, ou seja, ndo estaria
havendo interesse livre de ambas as partes, dado que sé uma estaria forcando a
participacdo da outra.’> No imaginario, o que lembra, mais classicamente, a
corrupgao € o conchavo e nao a obrigatoriedade imposta por um dos lados. Quando
ocorre um vicio em uma licitacdo publica, por exemplo, o que esta por tras € um
acordo voluntario, iniciado por qualquer um dos lados, de modo que um dos
agentes, visando Dbeneficiar-se, favorece uma compra superfaturada,
desconsiderando os interesses de sua instituicdo e beneficiando um comparsa

externo.

® O Cédigo Penal Brasileiro tipifica tal agdo como crime de concusso (art. 316).
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Assim, corrupgao seria a agao de um agente, publico ou privado, que, em
parceria com outros, violam normas e captura recursos para si ou para seu grupo ou
instituicdo de que pelo menos um faz parte.® No espaco publico, que é o objeto
deste trabalho, essas agbes se manifestam em uma miriade de situagdes, tais como
compras e vendas de produtos ou bens governamentais, execugdo de servigos
contratados, sonegacao fiscal e uso de equipamentos do estado, além de situagdes
em que o agente publico detém discricionariedade sobre as decisdes referentes a

despesas ou digam respeito ao status de terceiros.

A literatura diferencia ainda corrupg¢ao politica e corrupgdo burocratica, ou
corrupgao de grande monta e de pequena monta (AMUNDSEN, 1999). No primeiro
caso, a corrupgcdo seria praticada por detentores de cargos politicos com
prerrogativas de alterar leis ou regulamentos, com o objetivo de gerar algum tipo de
beneficio concentrado. A corrupcdo de pequena monta refere-se a pratica de
funcionarios publicos, independentemente do seu nivel hierarquico, desde que
tenham a prerrogativa de executar decisées. Mesmo havendo essa diferenciagao, os
microfundamentos da corrupgao ja elencados estdo presentes em todos os casos.
Outra forma de classificar a corrupc¢ao diz respeito a sua escala: pequena, média e
grande. No primeiro caso, a corrupgao é relacionada com a praticada pelos cidadaos
comuns, no seu cotidiano; a média, por funcionarios publicos; a grande, por politicos
(JUNE et al., 2008).

2.2 CONDICIONANTES DA CORRUPCAO

Se ha algum consenso em torno do debate sobre corrupgdo € o de que se
trata de um fendmeno multicausal. Para Fisman e Miguel (2006), as causas da
corrupgao ainda sao mal compreendidas, embora amplamente debatidas. Diversas
sao as variaveis independentes, apontadas pela literatura, para explicar a
manifestacdo desse fendbmeno, a depender das areas de conhecimento, bem como

das correntes tedricas nelas contidas.

Em geral, a literatura sugere que a corrupgdo € resultado do poder
discricionario dos agentes envolvidos, dos recursos existentes, do calculo racional

aliado a baixos salarios, do excesso de regulamentacéo, da baixa accountability, da

® Tanzi (1998) alerta que os ganhos obtidos na agao corrupta nem sempre sao exclusivos do agente
diretamente envolvido, podendo haver o beneficiamento do grupo de que ele faz parte, como partido
ou familia.
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fragmentacdo étnica e cultural, da qualidade das instituigbes, do contexto
democratico, da competitividade econdémica, do nivel de tributagdo, do tamanho do

Estado e de aspectos historicos.

As motivagdes para uma acao corrupta sdo varias, mas somente se efetivam
se houver um ambiente propicio ou variaveis intervenientes, que possibilitem o nexo
de causalidade entre corrupcao e os diversos condicionantes. Sob esse aspecto, as
variaveis tidas como intervenientes, neste trabalho, sdo: poder discricionario ou
vinculado e recurso disponivel, bem como o calculo racional dos individuos

envolvidos. Sem essas variaveis, nao ha possibilidade de ocorrer corrupg¢ao.

2.2.1 RECURSOS, RACIONALIDADE E PODER DISCRICIONARIO

Beneficiar-se € a principal razdo da corrupgao, quer seja auferindo ganhos
diretos, tais como recursos financeiros e bens, quer deixando de arcar com custos
imputados, a exemplo de taxas e impostos. Sendo assim, os recursos financeiros ou
materiais constituem um importante elemento de incentivo a agcado de corruptos e
corruptores, os quais veem a possibilidade de se beneficiar mutuamente da
instituicdo de que um deles faca parte, independentemente de ser privada ou
publica. No setor publico, a corrupcdo produz beneficios concentrados com os
recursos do estado. Tais recursos, que, num primeiro momento, sdo arrecadados de
forma difusa pelo poder publico, com o objetivo de, posteriormente, gerar beneficios
também difusos, terminam por ter um destino diferente, dado que beneficiam,
concentradamente, os envolvidos na acdo. Sob esse aspecto, pode-se dizer que a
corrupgao, como outras formas de crime contra o erario, mina o poder de agcado do
estado, no tanto em que afeta diretamente seus recursos, podendo gerar problemas

de governabilidade.

A racionalidade € uma das formas de entender o comportamento humano,
sobretudo quando relaciona custos e beneficios. Parte-se do pressuposto de que
individuos buscam sempre o melhor para si. Seu comportamento seria, entao,
orientado para o maior ganho e o menor custo. Essa idéia advém da teoria
econbmica e aplica-se, de maneira satisfatoria, na ciéncia politica e, em especial,

nos estudos sobre corrupcéo.
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O agente publico, dotado de todas as prerrogativas necessarias para o
exercicio do seu cargo, pode ver-se numa situagao em que sua opg¢ao 6tima, dentro
de uma estratégia maximizadora, ndo significa a melhor para a instituicdo de que
faca parte. Os interesses podem conflitar, sobretudo quando ha recursos
disponiveis, que valham a pena correr o risco de punicdo, no confronto com os
ganhos a serem obtidos com a agao corrupta. Dessa forma, o que se vé é um
calculo racional dos individuos, no qual pesa a relagao custo/beneficio de sua acao.
Obviamente, esse calculo da-se em ambientes cuja presenga ou auséncia de

restricdes institucionais afeta a opgéo escolhida pelo agente.

O poder discricionario caracteriza-se pela liberdade de agado do agente
administrativo, dentro dos limites previstos em lei. Um agente corrupto, dotado desse
poder, pode agir arbitrariamente, desconsiderando os dispositivos legais que
regulam a sua agao, em detrimento do interesse publico, e, com isso, obter ganhos
privados. Dentre aqueles que argumentam estar o nivel de discricionariedade
correlacionado com casos de corrupgao, destacam-se Tanzi (1998), Jain (2001) e
Rose-Ackerman (2002). O argumento é simples: agentes publicos podem, movidos
por incentivos externos, decidir agir fora da legalidade, beneficiando outro agente
que, por sua vez, o favorece com ganhos. Tendo o poder de decisdo na méo, o
agente pode escolher agir licitamente ou ilicitamente, conforme suas preferéncias.
Isso ocorre porque ele possui a prerrogativa de alocar recursos escassos ou custos
(ROSE-ACKERMAN, 1999, p. 39), o que fara de acordo com o estabelecido por lei

ou conforme interesses oportunistas.

O desenho institucional e administrativo, portanto, pode impactar os niveis de
corrupgado. Diminuindo-se o nivel de discricionariedade, tende-se a restringir a
probabilidade da acao fora da lei, sobretudo em ambientes de baixo controle. Para
Klitigaard (1998), a corrupgdo € o resultado da interacdo entre ambiente de

monopoalio, poder discricionario e baixa accountability.

Tanzi (1998), analisando as causas da corrupgao no setor publico, tal como
Rose-Ackerman (2002), sugere que o poder discricionario do agente publico € um
dos principais condicionantes do fenbmeno. Governos gerem maquinas
administrativas, como decorréncia da relagdo entre arrecadagao e gastos, a qual,

por sua vez, € orientada por um arcabouco institucional, que propicia a acdo do
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estado. A depender desse arcabougo, pode haver maior ou menor corrupgéo. Para
Elliott (2002), estrutura do estado, tipo de governo e atividades influenciam na
intensidade da corrupgdo. Banerjee (in LEDERMAN, LOAYZA e SOARES, 2001)
acredita que a corrupg¢ao, na esfera publica, seria quase uma consequéncia natural

da intervencao do estado na sociedade.

Partindo do pressuposto de que a discricionariedade do agente estatal é
fundamental para a ocorréncia da corrupcao, Tanzi (1998) sugere fatores diretos e
indiretos, para a manifestagdo do fenbmeno. O excesso de regulagao e tributagéao
sdo duas variaveis importantes. Esse dois elementos podem incentivar agentes
externos a buscarem alternativas, para burlar regras ou mesmo diminuir seus custos
de transacgao, subornando os detentores de poderes decisorios. A variavel excesso
de regulamentagdo é analisada também por Shleifer e Vishny (1993). Para Tanzi
(1998), ha fatores indiretos, que influenciam na intensidade da corrupgao, tais como
a qualidade da democracia, a eficiéncia de instituicbes de controle e a capacidade
de puni¢ao por parte do estado, além de aspectos salariais. Lederman, Loayza e
Soares (2001) argumentam que sistemas parlamentares, estabilidade politica e

liberdade de imprensa, aliados a democracia, sdo associados a menor corrupgao.

2.2.2 ASPECTOS HISTORICOS, FRAGMENTAGAO ETNICA E CULTURAL

Nao sao incomuns explicacdes que tomam como base da corrupgao aspectos
histéricos, em que a estrutura estabelecida, ao longo do tempo, num dado lugar,
criaria um rito que, independentemente dos individuos, induz a pratica. Treisman
(2000) desenvolveu estudos que buscavam testar, dentre outras hipoteses, a
influéncia do desenvolvimento histérico, sobretudo em relagdo ao processo de
colonizacdo. A premissa era que paises que foram colbnias tenderiam a ter maiores
niveis de corrupgdo. Entretanto, ndo se encontrou relagdo significativa que
comprovasse essa hipotese. Segundo Treisman (2000), a depender do colonizador,
a relagdo pode ser até negativa. No caso das colbnias britanicas, ha menor
corrupgao. Para o autor, os britanicos criaram, na maior parte das suas colénias, um
sistema juridico em que o interesse comum constitui o pano de fundo de suas agdes.
Por outro lado, divisdo étnica e hegemonia protestante possuiram correlagao

significante com a corrupgao, mas com sentido de influéncia inverso: quanto maior a
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divisdo étnica, tanto maior a corrupgdo, ao passo que a tradicado protestante se

correlaciona com baixa corrupgao, segundo o autor.

A fragmentacgao étnica, para Mauro (1995, 1997), também ¢é vista como um
dos elementos que podem incentivar o comportamento corrupto. De acordo com o
autor, individuos pertencentes a um determinado grupo social podem optar por agir
ilicitamente, a fim de privilegiar os seus semelhantes. A fragmentagao étnica pode
influenciar no tipo de composicédo dos dirigentes eleitos, ou seja, € possivel que as
divisbes étnicas se repitam nos féruns de deciséo politica, visto que o eleitor pode
eleger politicos que, independentemente de sua capacidade, sejam, acima de tudo,
representantes de seu grupo, mesmo nao sendo confiaveis, do ponto de vista
administrativo. Assim, quanto maior fragmentacao, tanto maior a possibilidade de

haver corrupcao.

Partindo do pressuposto de que individuos sao racionais e buscam maximizar
o valor utilidade de suas ag¢des, e que esse calculo é feito dentro de um ambiente de
incentivos e restrigdes, a literatura também aborda aspectos culturais. Com efeito,
eles influenciam o calculo racional dos individuos, pois valores e normas sociais sao
internalizadas e moldam o comportamento individual. Sob esse aspecto, pode-se
dizer que cultura importa (TANZI, 1998; SHLEIFER e VISHNY, 1993).

Barr e Serra (2006), bem como Fisman e Miguel (2006), desenvolveram
pesquisa na qual buscaram testar a influéncia da variavel cultura no comportamento
corrupto dos individuos. Barr e Serra (2006) tomaram como objeto de pesquisa um
grupo de estudantes da Universidade de Oxford, de diferentes nacionalidades, com
o intuito de comparar suas respostas a questionarios, envolvendo propensdes a
situacoes ilicitas, como suborno. Dessa forma, criaram um score de predisposi¢ao
ao ilicito dos estudantes por nacionalidade e compararam com a nota do indice de
Percepcao da Corrupgao (IPC) da Transparéncia Internacional. O pressuposto era
que estudantes advindos de paises corruptos tenderiam a aceitar, com maior
frequéncia, acgdes ilicitas, visto que essa pratica poderia estar internalizada na
cultura de origem. Os dados confirmaram essa hipétese, e os autores concluiram

que, em parte, a corrupgao € um fenédmeno cultural.

Fisman e Miguel (2006) chegaram a resultado semelhante, ao estudarem o

comportamento de diplomatas, na cidade de Nova York, quanto ao mau uso de
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prerrogativas do seu cargo, como a imunidade, para violar regras do estacionamento
daquela cidade, como, por exemplo, a obrigatoriedade do pagamento de tiquetes. O
que buscaram verificar foi a propensdo dos diplomatas a quebrarem regras,
tomando como variavel controle a nacionalidade, pois acreditavam que esse
comportamento é fortemente relacionado com ela. Para os autores, no ato de
estacionar ilegalmente, sabendo que nao havera punicdo, esta contido um dos
elementos da corrupgcdo, que € o abuso de autoridade, para auferir beneficios
privados. Esse comportamento serviria como um indicador, para verificar-se a
relagdo entre normas sociais e corrup¢ao. Os autores concluiram do estudo
empirico, que, mesmo estando a milhares de quildmetros de distancia dos paises de
origem, diplomatas, ou funcionarios a eles ligados, tendem a replicar, nos paises em
que estdo trabalhando, o comportamento que teriam na sua terra natal. Normas
relacionadas com a corrupgao seriam profundamente enraizadas, de forma que o

contexto juridico pouco influenciaria, segundo os autores.

Religido € outra variavel que pode influenciar o comportamento dos
individuos, induzindo-os a cooperarem com o interesse coletivo. La Porta, Lopez-de-
Silanes, Shleifer e Vishny (1996) analisam os efeitos dessa variavel nos niveis de
corrupgao, baseando-se, em grande medida, no trabalho de Putnam (2000), que
analisa o efeito do capital social nas instituicdes politicas. O pressuposto € que a
confianga entre os individuos, numa determinada sociedade, é produto de uma rede
de relagbes sociais, que estipula regras de incentivos e restricbes para o
comportamento individual, dentro de um ambiente coletivo. Individuos nao
cooperativos podem sofrer puni¢des, caso desrespeitem as normas. O resultado
desse comportamento, que tem como base a confianca e a reciprocidade, € o que
Putnam (2000) chama de capital social. A religido € um aspecto que contribui para
construcao do capital social, pois, através de suas normas, termina por influenciar o

comportamento dos individuos, induzindo-os a um comportamento cooperativo.

Com esse pressuposto, La Porta, Lopez-de-Silanes, Shleifer e Vishny (1996)
buscaram, a partir de um cross-section para 40 paises, testar a hipétese de que a
predominéncia religiosa impacta os niveis de corrupgao. Nesse estudo, encontraram
evidéncias dessa relagdo: quanto maior for o numero de habitantes religiosos de um

pais, tanto menor sera o nivel de corrupcéo.
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2.2.3 DEMOCRACIA E QUALIDADE DAS INSTITUICOES POLITICAS

Paises democraticos tendem a possuir menores taxas de corrupgao, visto que
possibilitam a criagdo de mecanismos de controle, visando a agao do gestor publico.
Tanto o Estado possui instrumentos legais para coibir praticas corruptas, quanto o
cidadao possui instrumentos diretos de punigdo, por meio do voto, para punir

aqueles que considerem ter tido um comportamento danoso ao interesse publico.

Cruzando-se informacbes sobre liberdade politica e notas de corrupgao,
encontra-se uma correlagao positiva significativa. Confrontados esses dados, numa
analise descritiva, conforme a tabela 2.1, percebe-se que a menor liberdade politica,
corresponde maior corrupgdo. O indicador de liberdade politica foi coletado do
relatorio anual de 2007 da Freedomhouse, que leva em consideragdo o nivel de
accountability, as liberdades civis, o papel do judiciario, os graus de transparéncia e
o combate a corrupg¢ao. O indicador de corrupcéo foi o da Tl de 2007, o qual esta

distribuido em escalas de dois pontos.

Verifica-se que, na escala mais baixa, ndo ha paises com status de liberdade,
ao passo que quase 60% dos paises dessa escala ndo sao considerados livres. No
outro extremo da escala, ha uma inversao: inexistem paises considerados nao livres

pela Freedomhouse, e mais de 90% sao considerados livres.

TABELA 2.1 — STATUS POLITICO E CORRUPCAO — IPC 2007

Notas de Corrupc¢éo por Escala

Status politico — freedom in the world 0-2 2-4 4-6 6-8 8-10
Livre - 26,97 64,71 100,00 92,86
Parcialmente livre 41,18 47,19 17,65 - 7,14
N&o livre 58,82 25,84 17,65 - -
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Freedomhouse e TI

Os dados sugerem associacado negativa entre democracia e corrupgao. O que
€ corroborado pela literatura, pois quanto mais democratico for um pais maior sua
tendéncia a ter niveis baixos de corrupcdo (WARREM, 2004), sobretudo quando ha
liberdade de imprensa (TREISMAN, 2002).
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Instituicdes politicas solidas e independentes, com prerrogativas bem
definidas e efetiva capacidade funcional, sdo fundamentais para o desenvolvimento
de uma sociedade e, em especial, para o controle da corrupgao. Instituicdes que
funcionem, com base em principios republicanos, desestimulam praticas corruptas,
que possuem uma logica inversa, na qual o interesse comum é sobreposto pelo
individual. Treisman (2000) encontrou também uma relacéo significativa e negativa

entre a eficacia dos sistemas judiciarios e corrupgao.

Corrupcao, em democracias, também é associada a aspectos que envolvem o
desenho institucional dos processos eleitorais. Nestes quando ha possibilidade de
reeleicdo, o politico no fim do segundo mandato (lame duck) tende a ter um
comportamento oportunista, visto que seu horizonte eleitoral € baixo (BESLEY e
CASE, 1995; ALT e LASSEN, 2002). Sendo assim politicos lame duck possuem

maior possibilidade de nao ver a corrupcao como uma restricao eleitoral.

Outro aspecto relevante, ainda envolvendo eleicdes diz respeito a ideologia
partidaria, sobretudo em relagdo a composigédo de coligagdes com vista ao sucesso
eleitoral. Por vezes as coligacbes sdo estruturadas sem levar em consideragéo
contiguidade ideoldgica, o que faz com que as mesmas sejam frageis. Estas se
caracterizam por possuir no seu interior agentes oportunistas, visto que a
convergéncia nao se da por motivagbes programaticas e sim com fins
eminentemente eleitorais. Sob este prisma coligagdes consideradas frageis
ideologicamente, uma vez vitoriosas, podem durante a gestéo ter pessoas ocupando
cargos que tenham como fim principal capturar recurso publico (GERRING e
THACKER, 2004; DELLA PORTA, 2004).

2.2.4 EXCESSO DE REGULAMENTAGAO

Estados demasiadamente grandes e controladores tendem a produzir
ambientes propicios a corrupgao, porquanto aproximam, com maior intensidade, o
agente publico do privado, facilitando a ocorréncia de negociagdes, que envolvam
recursos governamentais. Uma das formas de medir o peso do estado na sociedade
e verificar sua participagdo no Produto Interno Bruto (PIB): quanto maior essa
participagéo, tanto maior sera o nivel de corrup¢cado (LA PALOMBARA, in ELLIOTT,
2002).
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O excesso de regulacao estatal contribui sobremaneira para o nivel de
corrupgao (SHLEIFER e VISHNY, 1993). Quando o estado age com restricdes
comerciais e controla precgos, cria situacbes de incentivo para a acao corrupta
(TREISMAN, 2000; MAURO, 1995). O aumento exagerado de taxagdes ou aliquotas
que possam significar maiores custos para os agentes de mercado também
configura instrumento que interfere nos niveis de corrupcao (TANZI, 1998;
PUROHIT, 2005). Para Van Rijckeghem e Weder (1997), outro fator aliado a
tributacdo € o nivel de transparéncia que certos governos imprimem as suas agoes.
Sob este aspecto, gestdbes mais transparentes contribuem para reduzir os niveis de

COrrupgao.

2.2.5 BAIXOS SALARIOS

Um funcionario publico, diante de uma possivel agao corrupta, depara-se com
trés situacdes: nao cometer o ilicito; realizar a agao e receber o beneficio dela, além
do salario; e praticar o ato corrupto e ser detectado, caso em que néo recebe o
suborno nem o salario e ainda pode sofrer sangao administrativa e penal (BECKER
e STIGLER, 1974). Nessa relacao, ha a variavel salario, que, dependendo do nivel,
pode influir, sobremaneira, no calculo do agente, quanto a ser ou nao ser corrupto.
Para Alt e Lassen (2008), salarios acima dos de mercado, no setor publico, reduzem

a propensao de um agente publico a participar de uma agao corrupta.

Nessa linha, um conjunto de autores sugere que o0s niveis salariais
configuram um importante condicionante da corrup¢do. De fato, individuos que
recebem baixos salarios e detém poder discricionario podem calcular como
vantajoso capturar recursos junto a instituicdo de que faz parte, conforme se
encontra em Ul Haque e Sahay (1996), Ades e Di Tella (1999), Mauro (1997),
Treisman (2000) e Abbink (2000).

Salarios baixos diminuem o custo moral da agdo do agente publico. O
pagamento injusto ou inadequado influencia diretamente o comportamento desse
agente em relacdo a instituigdo que ele integra (VAN RIJCKEGHEM e WEDER,
1997), podendo incentiva-lo a capturar recursos, quando surgir uma oportunidade,
ao invés de continuar com seu status. Van Rijckeghem e Weder (2001)
demonstraram que, nos paises em que o salario médio pago pelo governo superava

0s pagos pelo mercado, a taxa de corrupcéo era inferior a dos que praticavam a
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politica inversa. Por outro lado, quando ha grandes discrepancias salariais, cresce a
incidéncia do comportamento corrupto (ALT; LASSEN, 2008).

Esse debate pode suscitar uma outra questdo: por que funcionarios ou
politicos detentores de altos salarios s&o envolvidos, por vezes, em casos de
corrupcao? Nao é rara a ocorréncia desses casos, envolvendo ministros,
presidentes de grandes empresas publicas, deputados, senadores e juizes, todos
com salarios consideraveis. Na verdade, o salario constitui uma variavel explicativa
importante, quando se trata de funcionarios de baixo escaldo, envolvidos em
corrupgao de pequena monta, a exemplo do fiscal de renda e do guarda de transito,
dentre outros. Nesse grupo, o salario parece ter maior peso. Todavia, ha caréncia de
estudos que considerem diferentes grupos salariais e permitam verificar se a

incidéncia de corrupgao € semelhante ou diferente em todos.

2.2.6 DEFICIT DE ACCOUNTABILITY E AGENCY LOSS

No que se refere a corrupgdo, como em qualquer crime que envolva recursos,
fazem-se calculos para verificar-se a relagdo custo/beneficio. O agente corrupto
analisa os ganhos obtidos com tal agcdo, bem como os riscos implicitos na
empreitada. I1sso, na suposi¢cao de que os individuos s&o racionais e maximizadores.
Nos referidos calculos podem operar diversas variaveis que funcionam como
sistemas de incentivo. Becker (1968) sugere que um efetivo sistema de punigéo
funciona como instrumento de restricdo ao comportamento corrupto, constituindo,
portanto, uma variavel impactante no calculo do individuo. Quanto maior for a
probabilidade de ser punido, ao tentar capturar recursos, menores serdo as chances

de ele adotar tal comportamento. Sob esse aspecto, o controle é fundamental.

Pode-se analisar esse comportamento a partir da teoria principal-agente.
Essa teoria adota como pressuposto que algumas atividades, para serem
desempenhadas devem ser delegadas. Para Przeworski (2001), a delegagao é uma
caracteristica intrinseca da agao estatal. Um agente delega a outro a atividade que,
inicialmente, era sua. Quem delega é denominado principal, enquanto o delegado é

o0 agente.

Ocorre que, nessa relagdo, os interesses dos agentes podem conflitar com os

dos principais, sendo estes ultimos prejudicados pelas agbes maximizadoras dos
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agentes, caracterizando-se assim o problema principal-agente. Nessa relacao, ha o
que a literatura denomina de agency loss, que seria o nao atendimento adequado do
principal pelo agente. Em outros termos, agency loss é a diferenga entre o melhor,
esperado pelo principal, e o que o agente, de fato, desempenhou. Ndo ha, pois
agency loss, quando os agentes desempenham agdes que atendem plenamente a

expectativa do principal (LUPIA, 2001).

A relacao principal-agente € marcada por jogos sequenciais, influenciados
pelo nivel de informagdo, que ambos os jogadores detém. Em geral, os agentes
possuem mais informacdes sobre suas realizagbes do que o0s principais. A
assimetria de informagao pode fazer com que o principal tenha pouco poder de
controle, em relagdo as ag¢des do agente, que, por sua vez, sabedor da situagao,

tende a preferir beneficiar-se em detrimento do principal.

Quando um agente publico aceita um suborno, para beneficiar um terceiro,
quer evitando custos, quer gerando beneficios, em detrimento do erario, ocorre uma
agency loss. Tal agente ndo responde, de modo satisfatério, as prerrogativas que
Ihe foram delegadas. Pelo contrario, causa prejuizo. Neste trabalho, considera-se
corrupgao a agao de um agente, publico ou privado, que, em parceria com outros,
quebra normas e captura recursos, para si ou para seu grupo da instituicdo de que
recebeu delegagdo, para desempenhar atividades. Manifesta-se, no caso, um
problema principal-agente. Corrupgédo, portanto, ¢ um fendmeno em que,
intrinsecamente, ha agency loss, isto €&, uma expressiva diferenca entre a

expectativa de satisfacdo de uma demanda e seu efetivo atendimento.

A agency loss esta correlacionada com o nivel de controle do principal sobre
o0 agente, e esse nivel é alterado, a depender da eficacia dos instrumentos de
accountability, os quais podem exercer, no calculo do agente, uma influéncia
negativa, tornando mais custosa a agao. Para Myint (2000), accountability € um

instrumento que induz os individuos a observarem as regras que devem seguir.

Kaufmann, Kraay e Mastruzzi (2008) apresentam um conjunto de indicadores
que buscam medir o nivel de governanga, em mais de 200 paises, mediante o
Worldwide Governance Indicators (WGI). Dentre os indicadores que compdem o
WGI, podem-se destacar, para testar a correlagdo entre Accountability e corrupgéo,

os indicadores de Voice e Accountability, que se referem a liberdade de expressao,
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associacao e imprensa. Em tese, paises que possuem instrumentos de contestagao
registram menor incidéncia de corrupgao, visto que ha neles maior controle social
das acgdes. Confrontando-se os dados desta variavel, para o ano de 2007, com os do
indice de Percepgdo da Corrupcdo (IPC), para o mesmo ano, verifica-se que,
realmente, ha uma forte correlagao e bastante significante. Destaque-se, no WGI, o
indicador de controle da corrupgado, que se refere a instrumentos estatais de

combate a tal pratica.

Adsera et al. (2004) apresentam evidéncia de que o controle politico dos
funcionarios publicos passa por dois fatores: eleicdo e nivel de informacdo. Uma
populacdo bem informada teria condicbes de avaliar melhor seus politicos,

premiando-os ou punindo-0s, nas elei¢oes.

Para Lederman, Loayza e Soares (2001), as instituicdes politicas possuem
grande influéncia nos niveis de corrupcao, operando, sobretudo, a partir de dois
canais: mecanismos de accountability e estrutura de provisdo de bens publicos.
Instituicoes eficazes de controle, capazes de produzir punigcdes a envolvidos com
corrupgao, sao imprescindiveis para a diminuicao dela. Sob esse aspecto, o agente
opera a partir de um calculo racional, no qual observa o valor utilidade de sua agao.
Se o ato de pagar ou receber uma propina dificilmente é descoberto ou, quando &,
nao resulta em punicdo, muito provavelmente o ator, ndo havendo outras restri¢coes,
enveredara pelo ilicito. Se o contexto for outro, em que a possibilidade de ser
descoberto e punido realmente estiver presente, o agente tendera a ir no sentido
oposto ao anterior. Mais confiaveis os mecanismos de accountability, menos
numerosas as oportunidades de um individuo ser corrupto. Em relacdo a estrutura
de provisdes, os autores sugerem que o estado tem um papel preponderante, ao
incentivar a competicdo no mercado, o que, segundo eles, reduziria as chances de

um comportamento predador.

Para Van Rijckeghem e Weder (1997), o nivel de corrupgéo esta diretamente
ligado aos sistemas de controle. Tem-se alta corrupgdo quando o controle interno é
ineficaz e o controle externo insuficiente para reprimi-la. Em suma, a capacidade de
puni¢ao influencia os niveis de corrupgcdo (TANZI, 1998; VAN RIJCKEGHEM e
WEDER, 1997; JAIN, 2001).
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2.3 IMPACTOS DA CORRUPCAO

A maior parte dos estudos sobre corrupcado preocupa-se em identificar suas
causas: buscam-se os fatores que influenciam o nivel de corrupgao. Corrupcéo, sob
esse aspecto, é tratada como variavel dependente ou efeito. Por outro lado, ela pode
ser vista como variavel independente, ou seja, como causa. Em outros termos,
resultados de gastos publicos ou privados podem sofrer alteragdes, se a corrupgao

fizer parte do processo.

A literatura sobre os efeitos da corrupgao pode ser dividida em duas correntes
(RAHMAN, KISUNKO e KAPOOR, 2000). Parte acredita que a corrupgao tende a
gerar beneficios econdmicos, politicos e sociais para a sociedade, pois haveria a
introdugéo, por meio do speed money, da racionalidade do mercado nas ag¢des do
estado, cuja rigidez burocratica seria minimizada, provocando uma melhora na
eficiéncia. A corrupgcdo, em Uultima instancia, contribuiria até para a propria
estabilidade politica, dado que permitiia o acesso de minorias as instituicbes
politicas. Por outro lado, hd uma corrente de tedricos, que enfatizam as
consequéncias negativas da corrupgdo, destacando prejuizos para a eficacia
burocratica, a diminuicdo dos investimentos publicos e a falta de confiangca do
mercado, o que, no limite, geraria dificuldades para o desenvolvimento econémico e
social. Note-se que, em ambas as correntes, se ndo ha grandes divergéncias sobre
0 conceito de corrupgao, ocorre o inverso, quando o tema diz respeito aos seus

efeitos, ou impactos.

Acresce que os estudos versando sobre os efeitos da corrupgao, desde a
década de 1960, quando comecaram a ganhar forga, tém sido predominantemente
produzidos por economistas, com raras excec¢des, o que explica a predominancia de
variaveis econ6micas. Dentre eles, destacam-se Leff (2002), Nye (1967), Scott
(1969) Huntington (2002), Lui (1985), Barro (1991), Mauro (1995), Tanzi e Davoodi
(1997), Wei (1997), Gupta, Davoodi e Alonso-Terme (1998).

2.3.1 IMPACTOS POSITIVOS DA CORRUPCAO

A vertente dos estudos voltados para a analise dos impactos positivos da
corrupgado parte do pressuposto, assemelhado ao de Mandeville (1994), de que
certos vicios, numa sociedade, possuem uma relativa utilidade e seus custos se

justificam pelos beneficios que proporcionam. Sob esse aspecto, a corrupgdo nao
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deixa de ser um problema, mas contém aspectos que podem ser positivos. Para os
defensores dessa linha, a corrupgao serve como um lubrificante, que pode, em boa
medida, desemperrar as engrenagens de uma maquina burocratica com excesso de
regulagéo, tornando-a menos inerte. No limite, a corrupgédo poderia gerar aumento
da eficiéncia da maquina publica e, consequentemente, crescimento econémico e

ganhos sociais.

Leff (2002) € um dos primeiros a apontar a existéncia de correlagcdo positiva
entre corrupgdo e desenvolvimento econémico. Posteriormente, o argumento foi
reforcado por Huntington (2002). A premissa € que a corrupgao cria um ambiente
favoravel as transagbes econdOmicas, a medida em que a acdo do agente
empreendedor encontra, no suborno, um instrumento para inviabilizar os empecilhos
das amarras burocraticas e legais. Para Leff (2002), corrupgdo estaria também
correlacionada com inovacdo e competitividade. Note-se que niveis de
competitividade sao variaveis que parte da literatura relaciona inversamente com

corrupgao: quanto menos competitiva € uma economia, mais propensa a corrupgao.

Nye (1967) sugere que, dentro de certos contextos, a corrupgao pode trazer
mais beneficios do que prejuizos. De antemao, ressalte-se que, nessa literatura, a
corrupgao também é vista como um elemento maléfico para a sociedade, de modo
que ndo ha uma afiliagdo gratuita e cega a corrente que considera a corrupgéao
instrumento de desenvolvimento. O argumento & simples, e foge do tipo abordagem
em que a corrupgao é sempre vista pejorativamente. A analise empreendida por Nye
(1967), por exemplo, é estritamente econdmica, no sentido de que leva em
consideragao a relacédo custo e beneficio, e assume que, em certas condicoes, a
probabilidade de os custos serem menores do que os beneficios € alta. Nesse caso,
a corrupgao é vista beneficamente. Scott (1967) segue no mesmo sentido, ao
afirmar que a corrupgao promove o desenvolvimento econémico, desde que dentro
de um limite vantajoso, na relacdo custo/beneficio. Caso os custos sejam
extrapolados, o resultado seria o inverso, tornando-se assim desinteressante tal

pratica.

Nye (1967) sugere que a corrupgao traz consigo beneficios relacionados ao

desenvolvimento econdmico, a integracdo nacional e a capacidade governativa.

Para o autor, corrupgédo incentiva o empreendedorismo, visto que pessoas ou grupos
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minoritarios discriminados ou mesmo impossibilitados de agir a conta do modelo
burocratico, passariam a ter, nesse instrumento, uma forma de esquivar-se de suas
dificuldades de acesso. Sabe-se que burocracias exageradamente rigidas dificultam,
em alguma medida, iniciativas de agentes econdmicos. A flexibilidade dessa
burocracia poderia ser atingida por meio da corrupgdo, uma vez que ela criaria
beneficios concentrados para o agente do estado que, por sua vez, poderia atender
eficientemente a demanda externa, fugindo do rigor burocratico. Sob esse aspecto,
segundo Nye (1967), a corrupgdo minimizaria os efeitos de uma estrutura estatal,

gue engessasse o0 desenvolvimento econémico.

2.3.2 IMPACTOS NEGATIVOS DA CORRUPCAO

Numa outra vertente tedrica, estdo os que acreditam ser a corrupgao, por si
s6, um fendmeno gerador de prejuizos. Para eles, as consequéncias da corrupgao,
embora de mensuracao dificil, mas de facil percepgao, revelam-se devastadoras
para uma sociedade. Os custos de transacdo econdmica, a desconfianca dos
investidores, bem como a captura de recursos destinados ao desenvolvimento
econdmico geram prejuizos significativos. As instituicbes politicas tém sua
credibilidade ameacgada, quer seja pelo desgaste causado pelos casos de corrupgao,
que podem levar a problemas de governabilidade, quer seja pelo engessamento do
estado, gerando problemas de governancga. Nesse contexto de instabilidade, a area
social € uma das mais atingidas, influenciada pelos niveis de desenvolvimento
econdmico e por um estado forte e atuante. As politicas sociais sdo, em boa medida,
afetadas pela corrupgéo, que pode inviabilizar, ou mesmo minimizar, a capacidade

de acao do estado.

Ha autores que buscam verificar os efeitos da corrupcdo na infraestrutura
publica (BOSE, CAPASSO e MURSHID, 2006). Outros analisam os impactos na
economia (BARRO,1991; RAHMAN, KISUNKO e KAPOOR 2000; MAURO 2002 e
ROSE-ACKERMAN, 1999). Um terceiro grupo testa os reflexos na performance dos
estados (GOULD e AMARO-REYES, 1983; BOSE, CAPASSO e MURSHID, 2006).
Por fim, ha um grupo de autores que se preocupam em analisar os efeitos da
corrupcao, especificamente na area educacional, destacando-se Chapman (2002),
Heyneman (2004) e Segal (2004), dentre outros. Essa literatura parte da premissa

de que a aplicacéo de recursos néao significa necessariamente bons resultados, visto
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que a corrupgao pode interferir de modo negativo na execugao das politicas publicas

direcionadas para a educacao, anulando o retorno esperado.

A acao governamental possui uma cadeia légica de funcionamento, que, em
geral, se inicia quando os gestores publicos colocam como prioridade uma
determinada demanda social, que pode ser um servigo ou mesmo a construcédo de
uma obra de infraestrutura. Nesse momento, planeja-se a forma de intervengao,
busca-se garantir os recursos para tal iniciativa, da-se curso a implementacao e,

apos seu término, verifica-se o impacto da empreitada.

Geralmente, a corrup¢cao manifesta-se no instante da implementacao da acao
governamental, porque, nesse momento, o contato dos agentes publicos com os
agentes privados se amplia, criando um ambiente propicio a acordos entre as
partes. No entanto, € possivel que a corrup¢gdo se manifeste antes mesmo da
implementacdo, chegando os agentes corruptos a criar artificialmente a prépria
demanda. Existe aquilo que se denominou, no Brasil, “kit corrup¢édo”, pelo qual
empreiteiros, segundo Geddes e Neto (2000, p.54),

escolhiam obras publicas que queriam executar e obtinham as assinaturas
dos respectivos prefeitos ou governadores para os pedidos dos projetos em
troca de uma percentagem; faziam lobby para conseguir a alocagao de
verbas federais para seus projetos junto a administradores publicos e
parlamentares, também pagando propinas; chegando até a arranjar

financiamentos, negociando com bancos estaduais, quando necessario, e
pagando mais propina.

Esse tipo de pratica € mais comum quando se trata da contratacdo de
servigos, por parte do governo a empresas privadas. Casos de corrupgao ocorrem
também em politicas governamentais cujo executor é o proprio gestor publico. Na
area educacional, no Brasil, especialmente no ensino fundamental, as compras e a
distribuicdo de materiais, por exemplo, ficam a cargo da estrutura da propria

prefeitura municipal.

Assim, a corrupcado no setor publico pode afetar as agbes governamentais,
desde a escolha de prioridades em investimento até sua implementacéo (TANZI e
DAVOODI, 1997; MAURO, 2002). Nesse ponto, ha de ressaltar-se que, no tocante
as prioridades dadas aos investimentos, os paises, considerados pela Tl como
altamente corruptos, investem menos em servigos basicos, do que 0s que possuem

uma taxa menor de corrupg¢ao. Para ter-se uma idéia, mais de 85% dos paises mais
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corruptos possuem taxas de investimento em saude e educacéao inferiores as dos

paises menos corruptos.

A corrupgao contribui com a ineficiéncia governamental, nas mais diversas
areas, desde a prestagao de servigos basicos, tais como educagao e seguranga
publica, a programas redistributivos, que buscam minimizar situag¢des de dificuldade
por parte da populagao, a exemplo do Programa Bolsa Familia do Governo Federal,

alvo de graves denuncias, veiculadas pela imprensa brasileira.

Além de programas sociais e servigos basicos, as obras de infraestrutura, de
responsabilidade governamental, também s&o afetadas por irregularidades. Dados
do TCU, relativos a 2001, mostram que, em areas importantes, foi encontrada
grande quantidade de irregularidades, consideradas graves: na area dos
transportes, os casos envolveram 40% das obras; na de abastecimento d’agua,
50,82%; na de infraestrutura elétrica, 37,52%; e na de prédios publicos, 36%. De
1998 a 2009, foram fiscalizadas pelo TCU 3.175 obras e, em 1.117 (35,18%), foram

encontrados indicios de irregularidades graves (Tabela 1.4).

Caiden (1980) relaciona burocracia corrupta a ma administragéo. A corrupgao
€ uma patologia, que torna a burocracia ineficiente, minando sua credibilidade e a
instituicdo a que serve. E de esperar-se, num ambiente corrupto, a quebra de regras
e o desestimulo. Funcionarios honestos podem ser inibidos pelos colegas corruptos,
que podem chegar a aterroriza-los, induzindo-os ao siléncio acerca dos atos ilicitos
que venham a presenciar. Servidores publicos competentes e nao corruptos podem
sentir-se frustrados com sua instituicdo, o que pode afetar sobremaneira sua
produtividade (LEBANON, 1968 e RASHID, 1981, apud GOULD e AMARO-REYES,
1983).

Governos corruptos tendem a perder sua legitimidade. Cidadaos e agentes
econdmicos veem, em suas acdes, a intencdo apenas de captura de recursos e
autobeneficio, sem a preocupacdo com o interesse coletivo e difuso. Em boa
medida, comportamento como este pode levar a problemas de governabilidade e
instabilidade politica. Problemas de governabilidade tém a propensao a, no limite,
conduzir a rupturas institucionais, colocando em risco o préprio sistema politico.

Golpes militares ja foram justificados pela existéncia de exacerbada corrupgéo.
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A corrupcao pode encorajar a perpetuagao de regimes autoritarios (GOULD e
AMARO-REYES, 1983). Com efeito, costuma transformar-se num instrumento de
manutencgao politica. Benesses podem ser distribuidas com o intuito de arregimentar

adeptos e conquistar apoio.

Em regimes democraticos, governos corruptos tendem a utilizar sua posigao
para conseguir votos, garantindo a perpetuacao do seu grupo no poder. Corrupgao
e utilizada, inclusive, como munigdo para os embates politicos. Nao sao incomuns
denuncias de grupos oposicionistas, com a finalidade de desestabilizar governos e
obter ganhos politicos (ELLIOTT, 2002). Para Lowi:

[...] a transformagdo da corrupgao em questao politica tem menos a ver com
os niveis de corrup¢ao do que com o nivel de conflito entre as elites e com a

existéncia de elites dispostas a usar esse instrumento na luta contra outras
(apud REIS, GIANNOTI, ALMEIDA & SILVA, 2001:12).

Além de problemas de governabilidade, estados corruptos deparam-se com
problemas de governancga, porquanto o desvio de recursos retira deles a capacidade
de acgédo, deixando-os engessados, diante das demandas sociais e econdmicas. Em
ultima analise, segundo Warren (2006), a corrupg¢ao reduz o dominio da democracia,
a medida em que diminui o horizonte das acgdes coletivas. Ela produz uma quebra de

confianga da populacao, em relacao as acdes do estado.

No campo econbmico, a corrup¢cao esta relacionada com os niveis de
crescimento, as taxas de inflagdo, a diminuicdo dos investimentos publicos e
privados, e a propria eficiéncia do mercado, o que pode ser visto em Mauro (1995),
Keefer e Knack (1995) Tanzi e Davoodi (1997), Tanzi (1998), Perry (1998), Kaufman
(1999), Rose-Ackerman (1999), Bai e Wei (2000). O que predomina nessa literatura
€ que a corrupgao afeta o nivel e o tipo de investimento econémico, afastando
investidores ou direcionando recursos para areas de pouco impacto econdmico, o

que, no limite, influencia os niveis de crescimento da economia.

Para Mauro (1995) e Perry (1998), ela reduz o crescimento pela diminuigao
dos investimentos privados, o que impacta negativamente o desenvolvimento
econdmico e social, no tanto em que influencia variaveis como renda, mortalidade
infantil e taxas de escolaridade (KAUFMAN,1999).

Na mesma linha, Keefer e Knack (1995) e Rose-Ackerman (1999) relacionam

corrupgédo com ineficiéncia e deficiéncia econémica. A corrupgdo reduz a eficiéncia
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das politicas industriais e incentiva os agentes econémicos a violarem leis, podendo
afetar, além da eficiéncia, a justica e a legitimidade das atividades do Estado
(ROSE-ACKERMAN, 2002, p. 60).

S&o0 muitas e adversas as consequéncias da corrup¢ao (MAURO, 2001): ela
impacta a alocacao de talentos, de modo que individuos mais preparados tendem a
migrar para atividades nao produtivas (MUPHER, SHLEIFER e VISHNY, 1991), mas
vistas como mais vantajosas. Isso pode, em boa medida, afetar a taxa de

crescimento.

Perdas na arrecadagéo fiscal sdo outro importante aspecto negativo da
corrupgao, tanto pelo angulo da sonegacgao, quanto pelo das isengbes arbitrarias.
Sob esse aspecto, ela pode gerar problemas orgamentarios para o Estado, dado que
afeta a propria coleta de tributos, assim como a composi¢cdo das despesas do
governo. De fato, ha despesas que, por sua natureza, possuem maior chance de
criar ambiente corrupto, tais como obras de infraestrutura, que envolvem grandes
volumes de compra, e, por vezes, contratos de servigo, cujo valor de mercado é de
dificil calculo e, por isso mesmo, faculta cobrangcas ndo condizentes com os precos

de mercado.

Meier (2005) alerta para a relevancia do impacto da corrupgdo na area
educacional, pois, segundo a autora, de todas as areas esta € a que atinge a maior
quantidade de pessoas. E de esperar-se que os efeitos da corrupcdo na educacéo
se propaguem por outras areas. Quando ela contribui para inviabilizar a adequada
qualificacao dos estudantes, termina por inserir no mercado de trabalho profissionais
despreparados para enfrentar os desafios que lhe sdo impostos, o que € agucado
ainda mais num mundo globalizado, que tem como propulsor do desenvolvimento as

relagdes econdmicas competitivas.

Esta preocupacdo € comungada por parte da literatura que estuda os efeitos
da corrupgao, buscando entender e mensurar os efeitos do fenbmeno na area
educacional, desde a educacéo basica até a superior. E o que se pode constatar em
Chua (1999), Chapman (2002), Heyneman (2004), Segal (2004), Rostiashvili (2004),
Meier (2005), Rumyantseva (2005), Le Van e Maurel (2006), Croix e Delavallade
(2006), Delavallade (2006), Weidman, (2007), Hallak e Poisson (2007), Heyneman,

Andersone e Nuraliyeva (2008). (No capitulo seis, em que se apresentardao os dados
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empiricos do impacto da corrupgdo na educacao brasileira, esses autores serao

recuperados e discutidos.)

2.4 DESAFIOS A MENSURACAO DA CORRUPCAO

Nao obstante a influéncia que exerce na organizacdo e dindmica da
sociedade, a corrupgao ainda € pouco estudada, em termos de quantificagdo dos
seus impactos. Para Kaufmann, “the absence of empirical data on corruption
obscured its enormous costs and also gave corrupt politicians [...] ( Apud Wamey,
1999, p.02).

241 DIFICULDADES, ESTRATEGIAS E TIPOS DE PESQUISA SOBRE
CORRUPCAO

As pesquisas empiricas sobre corrupgao tém-se deparado, ao longo do
tempo, com dois desafios que parecem estar longe de superagdo. O primeiro é
conceitual. Como capturar algo da realidade, quando nédo se sabe exatamente o que
€? De fato, conforme se discutiu anteriormente, ndo ha consenso sobre o significado
do termo “corrupcdo”. A visdo legalista de Ney (2002) - em que a corrupgao se
resumia a agao ilegal de agente publico, com o intuito de angariar beneficios
privados - tornou-se classica, na literatura, mas insuficiente para a
operacionalizagcdo do conceito. Por outro lado, esse conceito desconsidera aspectos

culturais e contextos sociais, que matizam o significado do termo.

Para Peter e Welch (1978, p. 974), “[...] this definition suffers from being
simultaneously too narrow and too broad in scope; all illegal acts are not necessarily
corrupt and all corrupt actor are not necessarily illegal”. Significa dizer que pode
haver discrepancia entre o legal e o social. Teoricamente, Heidenheimer (2002)
sugeriu classificagcbes da corrupgao (por exemplo, preta, cinza e branca), que
levassem em consideracao esses dois aspectos: corrupgao preta ocorreria quando a
legislacdo e a percepgao social sobre o fendmeno coincidissem; na corrupg¢ao cinza,
nao haveria consenso entre lei e norma social sobre a manifestacao do fenémeno;
na corrupgao branca, a despeito da previséo legal de condenacao para corrupgao

haveria tolerancia social para tal pratica.

O outro desafio diz respeito & mensuragdo do fenémeno. E que,

diferentemente de outros crimes, a corrupcao implica a discricdo dos envolvidos na
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acao. Corrupto e corruptor fazem escolhas que minimizam as possibilidades de
serem descobertos, sobretudo por aqueles que, em ultima instancia, sofrem o dano
de tal acdo: uma vez descobertos, correriam o risco de puni¢gdo. Dai ocorrer a agao
corrupta em terreno nebuloso, que propicia o seu encobrimento. Tais caracteristicas
tornam a corrupgdo um fendbmeno dotado de grandes desafios para sua

mensuragao.

Por definicdo, o cometimento de qualquer crime pode gerar custos ao seu
autor: ele pode ser preso, ter seus bens penhorados pelo Estado, ter sua imagem
socialmente abalada. Por isso, interessa-lhe, uma vez escolhida a a¢ao, pensar e
executar estratégias que camuflem suas agdes, de modo que se livre de qualquer

custo posterior.

Em alguns tipos de crime, o disfarce pode transformar-se em tarefa dificil:
esconder um corpo ou um bem roubado, por exemplo, pode nao ser tao facil,
sobretudo quando outros rastros da agao tendem a espalhar-se por onde o
criminoso agiu e denuncia-lo. Além disso, é possivel que haja pessoas dispostas a
denunciar, sobretudo aquelas que, de alguma forma, foram afetadas pela acéo e
sofreram intensamente seus efeitos. Ademais, existem as estruturas institucionais de
combate ao crime, que, a depender do tipo, podem empenhar-se mais fortemente
em elucida-lo. Quase sempre os crimes contra a vida tém, no aparelho estatal, maior

grau de prioridade.

O crime de corrupgao possui dificuldades adicionais para sua deteccao e,
consequentemente, mensuracao dos seus efeitos: a) todos os envolvidos (corruptos
e corruptores) tém interesse em escondé-lo, o que ndo ocorre sempre nos outros
ilicitos; b) pelo menos um dos envolvidos possui conhecimento do ambiente da
acao, o que facilta o encobrimento da sua empreitada; c¢) ndo ha alguém
imediatamente disposto a denunciar esse crime, dado o carater difuso da agao,
especialmente em ambientes publicos, onde os custos possuem carater difuso; e d)

os sistemas de controle sdo sempre insuficientes, para coibir praticas corruptas.

Por vezes, essas dificuldades afastam os pesquisadores da tematica. Dai
que, embora relevante, ela s6 tem merecido parcimoniosas incursdes cientificas. No
entanto, vem crescendo o interesse pelo tema, em diversas areas. Mesmo assim,

essa tematica ainda nao atingiu o patamar de atengcdo proporcional a sua
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importancia. O mito em torno da impossibilidade de mensuragcao da corrupgao faz
com que os esforcos sejam reduzidos e contribui para que o estado de
conhecimento da tematica persista praticamente inalterado.” Sabendo-se que a
corrupgao causa danos, € de extrema relevancia descobrir-se a frequéncia, a
intensidade, a localizagdo e o modus operandi da sua manifestagdo, mas,

sobretudo, o nivel dos seus impactos.

Idealmente, os dados de corrupgao deveriam basear-se em casos detectados
por sistemas de controle, com agentes dotados de know-how (ANDVIG et al., 2000).
Nesse caso, tais dados seriam resultado de investigagbes a cargo de instituicoes
especializadas. Isso ocorrendo, o pesquisador teria em maos matéria prima de
qualidade e confiabilidade para suas analises, apoiadas na detec¢ao e contagem,
minimamente validas da frequéncia do fenémeno. No entanto, informacdes
produzidas por fontes dessa natureza sao raras, entre os pesquisadores, porque, na
maioria dos casos, inexistem investigagcdes sistematicas, que abarquem a maior
parte das agdes do Estado. E, quando existem, geralmente caracterizam-se pela

falta de uniformizagao, o que dificulta o tratamento e as analises mais sofisticadas.

Instituicbes de controle, a exemplo do TCU e da CGU, quando fazem
incursdes investigativas, ndo buscam gerar bancos de dados que levem em
consideragao padroes de técnicas de coleta de dados, que visem produzir variaveis
que possam servir a exercicios estatisticos descritivos ou inferenciais.® O que se
encontra, em geral, sdo investigagdes voltadas para detectar ilicitudes e apresenta-
las em relatorios, que venham a servir de instrumentos de responsabilizacdo dos
agentes publicos. E nesses relatérios que pesquisadores buscam informagées.
Contudo, ndo sendo padronizadas, elas permitem leituras diferentes sobre o mesmo

problema, o que dificulta ainda mais a tarefa de mensurar a corrupgao.

Outro problema importante, relacionado com os dados produzidos por
instituicbes de controle, é que ndo ha como inferir se os casos detectados sao
representativos do universo dos que realmente ocorrem na pratica. Nesse caso,

chega-se, no maximo, apenas a descobrir tendéncias de gestdes corruptas. Isso

” Alguns mitos em torno da mensuragao da corrupcéo sdo discutidos por Kaufmann (2005).

8 Segundo Speck (2000), ha uma tradicdo, na Alemanha, de produzir indicadores sobre corrupgao
dos 6rgaos de governo, mas também la ocorre falta de categorizagéo.
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deixa de ter validade, dado tratar-se de um fenbmeno que, a priori, ndo se teria
como revelar, em toda a sua amplitude, como ocorre com outros fendbmenos, de que,
muitas vezes, somente se tém estimativas. Por outro lado, nos casos em que se
detecta corrupgéo, além de descobrir-se a tendéncia, verifica-se o0 modus operandi
dessa pratica. Para Andvig et al., (2000), tais informagdes tém o mérito de tornar
claros os mecanismos sociais existentes e necessarios para a ocorréncia da

corrupgao, bem como identificar as areas mais propensas a tal pratica.

Dados de auditorias do TCU, relativos a 2001, mostraram que as praticas
lesivas aos cofres publicos mais comuns eram irregularidades na aprovagao de
contratos e licitagdes, nas quais se observa superfaturamento ou sobrepreco de
produtos ou servigos, bem como reajustes indevidos de pregos. Os 6érgdos com
maior incidéncia dessas irregularidades eram liderados pelo o antigo Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), o Ministério da Integracdo Nacional e
pelo Fundo Nacional Penitenciario, dentre outros (MELO, 2003). Com isso, torna-se

possivel orientar politicas de combate a corrupgdo com maior precisao.

Uma critica importante aos dados produzidos por instituicbes de controle
publico diz respeito ao grau de autonomia delas, para investigar e denunciar os
casos detectados, sobretudo em relacdo ao controle interno, que estaria mais
propenso a sofrer influéncias politicas. Essa preocupacgao faz sentido, porquanto
dirigentes dotados de discricionariedade podem fazer com que o 6rgao lhes sirva
como instrumento de protegcdo ou ataque a adversarios politicos, em particular

quando seu nivel de institucionalizagéo € baixo.

No caso especifico desta pesquisa, que utiliza uma base de dados produzida
a partir de relatérios de controle interno federal, observou-se que a influéncia politica
parece nao ter ocorrido nas investigagdes realizadas sobre acbdes de prefeituras
municipais de 556 cidades diferentes e de 19 partidos politicos também distintos,
ligados ou n&o ao governo federal. Tomando-se como referéncia os oito partidos que
mais conquistaram prefeituras na eleigdo de 2000, verifica-se que, entre os
integrantes da oposicédo ao governo federal, ndo houve incidéncia de casos de

corrupgao superior a daqueles da base do governo.

O partido com maior propor¢gao de municipios com casos de corrupcao foi o

PT: em 80% das prefeituras que conquistou, em 2000, detectou-se corrupgao
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(Tabela 2.2). Embora nao haja tanta variabilidade nesta proporcgéo, visto que entre
todos os partidos houve variagao apenas entre 60% a 80%, o fato de o partido do
Presidente da Republica ter figurado como o primeiro do rankig, pode indicar que

nao houve viés politico no sistema de controle interno.

Vale salientar que as investigagdes da CGU tiveram como foco recursos do
governo federal administrados por prefeitos. A preocupagédo com o viés politico pode
ter maior consisténcia, quando o executivo federal fiscaliza investimentos em que ele

préprio pode ser responsabilizado.

TABELA 2.2 — PROPORGAO DE MUNICIPIOS COM CORRUPCAO POR
PARTIDOS DO PREFEITO - 2000

PARTIDO DO PREFEITO RANKING PROPORCAO DE
DO N° DE PREFEITURAS PREFEITURAS COM

CONQUISTADAS CORRUPCAO (%)

PT 8° 80,00

PTB 5° 79,31

PL 7° 68,00

PDT 6° 67,74

PFL 20 62,14

PMDB 1° 61,29

PSDB 3° 61,17

PPB 40 60,00

Fonte: TSE/CGU.

2.4.2 INDICADORES DE CORRUPCAO

A partir do reconhecimento de que ha dificuldades importantes na
mensuracdo da corrupcdo, varios esforcos vém sendo empreendidos, buscando
contribuir para enfrenta-las. Criticas severas, porém, sao feitas aos métodos de
pesquisa, considerados imprecisos. Lederman, Loayza e Soares (2001)
preocuparam-se em verificar se os diferentes indices utilizados para medir a
corrupgao mostravam algo semelhante ou discrepante. Descobriram que, apesar de
usarem metodologias diferentes, chegaram a resultados semelhantes. Um teste de
correlagdo desses indices apontou um coeficiente em torno de 0,58 (podendo
chegar até 0,90). A tabela 2.3 mostra a correlagdo entre os principais indices de
corrupgdo. Mauro (1995), analisando dados do International Country Risk Guide
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(ICRG) e do Business International (Bl), encontrou uma correlacédo de 0,81 entre

eles.

TABELA 2.3 — CORRELACAO ENTRE INDICES SOBRE CORRUPCAQ?®

INDICES ICRG WDR GALLUP GCS1 GCS2 CRR-DRI
ICRG 1
WDR 0.58* 1
65
GALLUP 0.71* 0.72¢ 1
43 25
GCs1 0.64* 0.78* 0.78* 1
75 44 35
GCS2 0.64.* 0.75* 0.83* 0.90* 1
53 31 33 53
CRR-DRI 0.63* 0.75* 0.70* 0.81* 0.79* 1
100 57 41 64 51
*p <,001

Reproduzido de: Lederman, Loayza e Soares (2001)

Ades e Di Tella (1997), Andvig et al. (2000) e Jain (2001) também calcularam
correlagdes entre diferentes indices. Ahmad (2001) argumenta que os indicadores
utilizados para medir corrupgdo nado so apresentam resultados estatisticamente
semelhantes, como sao consistentes, ao longo do tempo. Sob esse prisma, justifica-

se tal tipo de mensuragao.

Mauro (2001) aponta duas limitagdes, consideradas por ele relevantes, nos
indicadores cross-country, que, em geral, ndo diferenciam os tipos de corrupg¢ao
detectados nos diferentes paises, apontados pela literatura (Quadro 2.1). Para esse
autor, seria importante, se se pretende precisdo maior na mensuracao, identificar se
a corrupgao esta sendo cometida por funcionarios ou por agentes detentores de
cargos politicos. De fato, o tipo de agente esta relacionado com a dimensao da agéo
corrupta: a praticada entre politicos tende a envolver grandes volumes de recursos,
ao passo que funcionarios de baixo escaldao podem estar recebendo pequenas
propinas apenas para a liberagdo de documentos, por exemplo, com um potencial
de dano menor. Nao captando esse aspecto, os indicadores seriam menos precisos.
Concepcao semelhante tém também Rahim e Zaman (2008). Além do tipo de

corrupgéo, Mauro (2001) preocupa-se com o fato de os indices nao distinguirem a

° International Country Risk Guide (ICRG); World Development Report (WDR); GALLUP; Global
Competitiveness Survey (GCS); Country Risk Review (CRR-DRI).
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corrupgao organizada da mal organizada. Esta ultima poderia gerar maior incerteza
aos agentes envolvidos, elevando os custos da transacédo (SHLEIFER e VISHNY,
1993).

FIGURA 2.1 - DIMENSAO DA CORRUPGAO

TIPO DE CORRUPCAO

AGENTES Amundsen, 1999 June et al, 2008
Cidadaos comuns Valores baixos Pequena
Funcionérios publicos Média
Politicos Valores elevados Grande

Fonte: elaboracao do autor.

Tanzi (1998) corrobora a idéia de que a mensuragao da corrupgao nao é
tarefa simples, mas, dada a sua relevancia, aponta a necessidade de esforcos para
tal empreitada.

Trés sao as opgdes metodoldgicas para capturar dados sobre corrupgao: a)
informagbes levantadas pela midia; b) estudos de caso com agéncias
governamentais; c) surveys baseados em questionarios (TANZI,1998; AHMAD,
2001).

Os dados levantados das noticias veiculadas pela midia podem ser
sistematizados e quantificados. No entanto, a limitagdo do uso dos referidos a
corrupgao, advindos de denuncias midiaticas, ndo é pequena. A primeira dificuldade
diz respeito a oscilagao relativa a liberdade do trabalho dos profissionais de
comunicacdo, que sofrem, diretamente, a influéncia do contexto institucional e
politico. Trabalhando numa democracia, eles teriam todas as condigdes para
divulgar noticias que entendessem relevantes, inclusive sobre corrupg¢ao. Isso nao
ocorre, em contextos ndo democraticos, onde eles mesmos podem diminuir ou até

excluir denuncias, capazes de gerar para eles consideraveis riscos.

Contudo, mesmo em democracias, os jornalistas, que, em principio, teriam
todas as condigbes para trabalhar, podem ser institucionalmente constrangidos. A
quantidade de denuncias, a serem feitas, depende do grau de liberdade, que a
legislagado faculta a esses profissionais. Para quem acompanha a midia, estaria
havendo, aparentemente, em caso de restricdes, um declinio das ocorréncias de

corrupgao, quando, na realidade, ndo € isso 0 que acontece: a incidéncia pode
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continuar a mesma. A divulgagdo dos casos € que diminui, levando a uma falsa
impressao. Amarras institucionais ao trabalho dos jornalistas, portanto, representam
um importante empecilho a validade dos dados coletados por essa opgao

metodoldgica.

Outra dificuldade importante decorre da linha editorial da midia escolhida para
o levantamento de dados. De fato, ela pode nao privilegiar o tema corrupgao ou, ao
invés, realca-lo demasiadamente, fazendo com que os casos detectados sejam sub

ou superdimensionados.

Além dessas limitagbes, as denuncias de corrupgdo, sao, por vezes, de
acordo com Lowi (apud REIS, GIANNOTI, ALMEIDA & SILVA, 2001), utilizadas
muito mais como instrumento de ataque politico, por parte das elites, do que como
noticias de casos realmente ocorridos. Sabendo-se que parte dos meios de
comunicagao esta sob comando de elites politicas, € de esperar-se que muitos dos
casos de corrupgao divulgados sejam colocados em duvida, visto que podem
representar apenas a intengdo de um grupo politico de atacar seus adversarios.
Ademais, havendo casos de corrupgao praticados pelos proprios detentores dos
meios de comunicagao, nao surpreende que seus canais encubram tal informacao.

Tudo isso, portanto, faz diminuir a confiabilidade desse método de coleta de dados.

Proceder com estudos de caso, segundo Tanzi (1998), € outro meio, para se
obter dados acerca de ocorréncias de corrupcao. Os estudos baseados nessa linha
metodoldgica debrugam-se sobre dados oficiais, relativos ao fendmeno, detectado
em entidades governamentais, tais como departamentos de policia, penitenciarias e
orgaos fiscais, dentre outros. O foco, portanto, incidiria nos dados de investigagdes

institucionais, que expusessem casos de corrupgao.

Tais dados, atinentes a orgaos especificos, ndo podem ser generalizados,
visto que dificilmente se contaria com informagdes sobre uma amostragem
representativa de toda a administracédo, ou mesmo dos 6rgaos especificos. Se uma
dada pesquisa focar as analises em policiais civis corruptos, por exemplo, seu
universo de analise compreenderia as unidades operacionais dessa instituigcao, que,

no Brasil, em 2007, somavam 6.375."° Uma amostra representativa, ao nivel de

% Fonte: Ministério da Justica.
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0,05% desse universo, teria que ser de 376 unidades, o que inviabilizaria a

pesquisa, sobretudo quando se acrescentasse a estratificacao.

Para além desses obstaculos, a pesquisa empirica, partindo de estudos de
caso, depara-se com dificuldades comuns a outras fontes de dados, que tenham
como base investigagdes institucionais: falta de uniformizagdo, abrangéncia e dados
representativos apenas de uma parcela do que realmente ocorre, bem como

qualidade do sistema de accountability em detectar casos de corrupgao.

A terceira opcéao de fontes de dados, segundo Tanzi (1998), seria a aplicagcao
de questionarios direcionados a agentes privados, que se relacionem com agentes
publicos em transacdes comerciais, quer em instituicdes especificas, quer em
surveys nacionais. Diferentemente das perspectivas metodolégicas anteriores — que
focavam investigacdes jornalisticas ou instituicbes de controle —, esta ultima busca
capturar as percepgbes ou experiéncias de agentes privados. Em alguns casos,
cidaddos ou funcionarios publicos sdo os focos desse tipo de survey. Algumas
instituicbes destacam-se nesse tipo de levantamento, tais como International
Country Risk Guide (ICRG), Business International (Bl), World Competitiveness
Report (WCR), Gallup, Control Risks Group Limited/Simmons & Simmons, Political &
Economic Risk Consultancy (PERC), Transparency International (Tl) e Worldwide
Governance Indicators (WGI), dentre outros. Dados produzidos por algumas dessas
instituicbes deram suporte empirico a trabalhos como os de Keefer e Kneck (1995),
Ades e Di Tella (1997), Treisman (1999, 2000), Al-Marhubi (2000), Wei (2000),
Mauro (1995, 2002), Adsera et al. (2004), Francisc e Pontara (2007).

2.4.2.1 Indicadores de Corrupcao Cross-Country mais utilizados pela literatura

Um dos primeiros surveys cross-country, agregando informag¢des sobre
corrupgao, foi o International Country Risk Guide (ICRG), produzido desde 1980 pela
Political Risk Services Inc. (PRS). Essa empresa iniciou suas atividades em 1979, a
partir de um numero significativo de paises, com a finalidade de fornecer
informagdes para orientar decisbes de investimentos de empresas com negdcios

globais."

B http://www.prsgroup.com.
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O ICRG é composto por trés subcategorias de riscos: politico, financeiro e
econdmico. A dimenséo politica responde por 50% do ICRG. As duas restantes, por
25% cada. Essas dimensbes sdo capturadas por 22 variaveis, dentre elas a
corrupgao, integrante da subcategoria risco politico. O componente corrupgao
responde por 6% de tal subcategoria.12 Isso mostra que, apesar de o tema
corrupcao fazer parte do indicador, ndo representa a maior parte das informagdes
nele existentes. No entanto, € possivel desagregar o ICRG e extrair apenas o

componente que interessa ao estudo.

Keefer e Knack (1995), buscando analisar empiricamente o impacto da
qualidade das instituicdes nacionais e o desempenhos econémicos do pais, ao invés
de utilizar variaveis de proxy, que, segundo eles, dizem pouco acerca da realidade
estudada, sugeriram a utilizagdo de variaveis desagregadas de indicadores gerais,
dentre eles o ICRG-1982 e o Business Environment Risk Intelligence (BERI) de
1972."® Do ICRG os autores utilizaram, especificamente para seus testes, as

componentes corrupg¢ao e qualidade da burocracia.

Outra fonte amplamente utilizada pela literatura € o Business International
(Bl). Seus dados provém de um survey tipo cross-country, elaborado a partir de
questionarios padronizados focados em funcionarios com cargos decisoérios. Para
Mauro (1995), tal survey foi o primeiro a apresentar dados de diversos paises sobre
honestidade e eficiéncia burocratica. Os dados trabalhados por Mauro (1995)
referem-se aos anos entre 1980 e 1983. Segundo Del Monte e Papagni (2001),
Mauro (1995) foi o primeiro a sistematizar testes econométricos, utilizando essa
base de dados, para verificar os efeitos da corrupgdo na composi¢cdo dos gastos

publicos.

Publicado pelo Institute for Management Development, o World
Competitiveness Report (WCR) apresenta informagdes sobre oito categorias
diferentes, tais como economia, finangas, governo e infraestrutura, dentre outras.
Das questdes que fazem parte do survey, estdo as diretamente ligadas ao tema
corrupgao, no setor publico. Segundo Ahmad (2001), uma das vantagens do WCR,

em comparagao com o Bl, é que os entrevistados sdo profundos conhecedores das

"2 http://www.prsgroup.com/ICRG_Methodology.aspx. Acessado em 21 de outubro de 2009.
3 www.beri.com/
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praticas e regras institucionais que regulam o comércio do pais em que eles

residem.

A pesquisa GALLUP diferencia-se de grande parte dos levantamentos de tipo
cross-country existentes sobre corrupgao, por ter como objeto o cidadao, solicitado a
opinar sobre diferentes grupos ou organizagdes acerca de sua relagdo com a
corrupgao: igreja, politicos, sindicatos e empresarios, dentre outros. Se o publico-
alvo da pesquisa se diversifica em relacdo aos outros, o survey continua com o
problema de subjetividade das opinides dos entrevistados, caracteristica dos indices
de percepcdo. Além disso, essas informagdes sao apenas crengas que O0sS
respondentes tém sobre o possivel envolvimento dos diferentes setores da
sociedade com o problema da corrupgao, o que nao deixa de ser interessante, pois
identificar onde a corrupgado ocorre com maior intensidade € um dos objetivos das
pesquisas empiricas. No entanto, as experiéncias diretas dos entrevistados com a
corrupgao nao constam do relatério, o que poderia servir, em alguma medida, para

quantificar casos de corrupgao existentes nos paises pesquisados.

Em 2002 e 2006, foram realizados, por encomenda de duas consultorias de
riscos empresariais — a Control Risks Group Limited e a Simmons & Simmons —, dois
surveys sobre corrupgdo. Os levantamentos tinham por intuito desenhar um
panorama da realidade das empresas acerca da corrupcdo, em diversos paises,
onde buscavam informacgdes, tais como: se mantinham treinamento dos seus
executivos para evitar corrupgao; se ja haviam perdido oportunidades de negocios
por terem os competidores utilizado praticas de corrupgéo; se o pais tem perdido

atratividade a conta da sua reputagdo com a corrupgao etc.

As pesquisas tiveram como foco gestores de empresas de sete paises: EUA,
Holanda, Inglaterra, Alemanha, Hong Kong, Franca e Brasil. Estes dois ultimos nao
figuraram no survey de 2002. Em cada pais, foram entrevistados, em 2006,
dirigentes de 50 empresas, perfazendo uma amostra de 350 respondentes.
Estratificou-se a pesquisa em oito setores diferentes, como bancos e financeiras,
empresas de energia, de construgcéo, de telecomunicac¢des e de armamentos, entre

outros.

Em 1997, uma experiéncia de survey bastante singular foi desenvolvida pela

Political & Economic Risk Consultancy (PERC), a qual entrevistou 280 executivos
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expatriados de oito paises asiaticos. O objetivo era coletar informagbes com esses
executivos sobre em que medida a corrupgao existente em seus paises de origem

prejudicava as transag¢des econdémicas.

Um dos indicadores mais conhecidos, ndo s6 no meio académico, é o indice
de Percepcdo da Corrupgéo (IPC), produzido anualmente pela Transparency
International, fundada em 1993. Em 1995, a Tl passou a divulgar o IPC, iniciando o
survey com 41 paises. Em 2009, chegou a 180. O IPC enquadra-se no grupo dos
indicadores que buscam aferir a percep¢ao das pessoas sobre corrupcédo e focam,
sobretudo, em funcionarios de empresas multinacionais, que trabalham nos paises

pesquisados.

O IPC é um dos indices mais utilizados pela literatura, a exemplo de Treisman
(1999, 2000) e Wei (2000), sobretudo porque fornece informagdes anuais sobre
corrupgao, por mais de uma dezena de anos consecutivos, 0 que possibilita medir a
tendéncia do fenémeno, ao longo do tempo, em diferentes paises de cada um deles.
Segundo Galtung (1998), € isso uma grande vantagem. O IPC ndo oferece um

survey com numeros absolutos de corrupgdo, mas apenas uma tendéncia.

Conforme, Lambsdorff (2005), o IPC utiliza diversas fontes de informagdes
sobre percepgao da corrupgdo, as quais empregam amostragens e metodologias
diferentes, produzindo com isso dados mais confiaveis. O autor argumenta que
pesquisas que se pautam em levantamentos de processos oficiais, envolvendo
casos de corrupgao, ndo capturam o real nivel de corrupgcado existente num pais,

mas sim apenas a eficiéncia dos agentes do sistema judiciario.

2.4.2.2 Experiéncias com Surveys Micros

Os surveys cross-country nao sao as Uunicas fontes de informacgdes
disponiveis sobre corrupgdo. Ha um conjunto de trabalhos, em nivel micro,
buscando levantar dados sobre o fenbmeno, em paises, localidades e setores
econdmicos, dentre outros campos de observacdo. Esses trabalhos utilizam as
opgdes metodoldgicas citadas anteriormente (dados levantados da midia, estudos
de caso e aplicagdo de questionarios), como se pode constatar em trabalhos como
os de Wade (1982), Del Monte e Papagni (2001), Svensson (2003), Wedeman
(2004), You (2005), Olken (2006), Francisc e Pontara (2007) e Guo (2008).
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Del Monte e Papagni (2001) estudaram o efeito da corrupgdo no gasto
publico, tomando como objeto 20 regides da lItalia. Constataram que a corrupgao
exerce um efeito importante nos investimentos publicos e privados, diminuindo a
eficiéncia do gasto e a quantidade do investimento, respectivamente. O indicador de
corrupgao foi o numero oficial de crimes contra a administragao publica, obtido em
séries temporais. Encontraram evidéncia de que, em regides onde o nivel de

corrupgao era maior, a eficiéncia do gasto publico era inferior.

Svensson (2003) analisou a corrupg¢ao, em nivel micro, em Uganda. Criticou o
uso de indicadores agregados ou globais, porquanto estariam propensos a possuir
viés e dizer pouco sobre a corrupgao, em nivel micro. O autor utilizou survey,
produzido em 1998, que tinha como objetivo principal detectar os constrangimentos
que as empresas privadas em Uganda sofriam com o fenbmeno da corrupgao: 81%
das pesquisadas pagaram propina para o exercicio da sua atividade. O autor utilizou
uma amostra estatisticamente representativa, tomando como base diversas regides
geograficas de Uganda. Das 1.282 empresas que empregavam 80% da forgca de
trabalho do pais, 250 compuseram a amostra, que foi estratificada por setor da

economia local.

Wedeman (2004) desenvolveu estudos empiricos, na China, e sugeriu que,
na década de 1990, a corrupgdo naquele pais se intensificou. Guo (2008),
analisando esse pais, propds uma metodologia que combina informagdes de

investigacdes oficiais com as advindas dos meios de comunicagao sobre corrupgao.

Ha experiéncias de estudos comparativos entre paises de uma mesma
regido, a exemplo de You (2005), que focou suas analises sobre corrupgdo na

Coréia do Sul, Taiwan e Filipinas.

Olken (2006) analisou a percepgao de aldedes sobre corrupgéo, na Indonésia,
e concluiu que os dados obtidos com essa linha metodolégica devem ser utilizados
com cautela. Naquele pais, os aldedes nao possuiam capacidade para identificar
casos de corrupcao, dados os niveis de assimetria de informagao, em relacdo ao
que se fazia nas obras de infraestrutura la realizadas. Wade (1982) também focou

seus estudos em infraestrutura, sendo que na india.
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Francisc e Pontara (2007) analisaram a corrupgao entre os empresarios da
Mauritania e, em sua amostra de 361 empresas, encontraram que 84% admitiam
pagar suborno a funcionarios do governo e que 18% afirmavam ser a corrupgdo um

empecilho ao crescimento econémico.

2.4.2.3 Limites dos Indicadores Cross-Country

Rahim e Zaman (2008) sustentam nao ser dificil perceber que a mensuragao
da corrupgao constitui um problema delicado, pois o termo é amplo e vago, o que
produz rankings imprecisos e ambiguos. Esses autores sugerem que os esforgos
para medir a corrupc¢ao tém sido, de certa forma, bem sucedidos, mas de pouca

aplicagao.

Em geral, os rankings nao diferenciam suborno, que ocorre com o
consentimento mutuo, de chantagem do agente publico. A mensuragao cross-
country compara coisas diferentes, pretendendo chegar a conclusdes gerais, isto &,
relativas ao todo. Sequer diferencia corrupcdo de pequena escala daquela de
grande escala, que pode envolver até mesmo chefes de estado. De fato,

Such distinctions make a tremendous difference in ranking of countries for
“corruption.” Conventional measures, focusing on petty corruption would
rank Nigeria and Bangladesh as more “corrupt” than USA. If we focus on
corrupt commercial behaviour, then the ftrillion dollar Savings and Loan

bailout in the 1980’s, the spectacular Enron failure, and the recent failure of
Mortgage market would put USA far ahead” (RAHIM e ZAMAN, 2008, p. 05).

A literatura sugere que, apesar de os esfor¢gos para medir a corrupgao terem
tido bom éxito, todos possuem limitacdoes, passiveis de serem enfrentadas com
dados qualitativos. Por isso, indicadores devem ser utilizados com muita cautela, e
em situagdes bem definidas. Nao se deve toma-los como medida geral da
corrupgao, sob pena de produzirem conclusdes errbneas. Rahim e Zaman (2008)
propdem duas regras, a serem observadas, nos esforcos de mensuragdo: a)
mensurar apenas 0 que, a principio, € mensuravel; e b) mensurar para fins bem

delimitados e especificos.

No primeiro caso, as medidas que tém por base a percepcdo de agentes
privados contém certa imprecisdo, decorrente do fato de as perguntas serem

respondidas, muitas vezes, levando em consideragcdo questdes meramente
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normativas. Na linha de Rahim e Zaman (2008), valores ou bens, que nao condizem
com o salario de um determinado grupo de funcionarios publicos, (fiscais, por
exemplo), que ndo consigam comprovar a origem deles, podem ser tidos como
indicio de corrupcéo. Ora, isso poderia ser quantificado, tomando-se como base
declaracdes de bens. Portanto, em termos de mensuracido, o levantamento seria

viavel, o que é fundamental para se minimizarem erros, segundo os autores.

Outra observacao importante, feita por Rahim e Zaman (2008), diz respeito a
nao se tentar mensurar por mensurar, sem ter-se em mente uma finalidade para os
dados levantados. A depender do que se busque na pesquisa, a estratégia de
mensuracao ha de ter um propdsito especifico. Em outras palavras, o tipo de medida

deve ser avaliado em relagao as metas que se deseja atingir.

Rahim e Zaman (2008) sugerem que, normalmente, os indices que buscam
medir corrupcado, de forma genérica, violam as regras para mensuragao por eles
propostas: focam as analises no IPC, por exemplo, 0 mesmo ocorrendo com 0s
outros indices. O primeiro erro apontado por esses dois autores € a afirmacgao de
que um pais pode ser mais ou menos corrupto do que outro, baseada apenas em
percepgdes de um grupo de representantes de multinacionais, que negociam com o
governo. Antes de tudo, a mera percepcéo pode divergir da realidade subjacente,
que, por si so, possui dificuldades de mensuracéo.™ Ademais, a opinido de apenas
um grupo de empresarios, sobretudo estrangeiros, pode criar um viés metodoldgico,
visto que a amostra nao é refinada por estratificacdo do universo analisado. Se o
objetivo for capturar a opinido de empresarios sobre a incidéncia de corrupgdo num
pais, deveria fazer parte da amostra todos os tipos de empresario la operando, tanto
os representantes de multinacionais, que negociam com 0 governo, como grandes

empresarios locais, que desempenham a mesma fungdo, € mesmo médios e

“A percepg¢ao de um individuo pode ser influenciada por diversos fatores, tais como experiéncias
pessoais com o problema em questdo, 0 meio em que vive e, no caso da corrupgao, até o volume de
noticias veiculado pela midia. Neste ultimo, € de esperar-se, por exemplo, que a corrupgao que vem a
tona, por meio de uma imprensa livre, possa ter maior influéncia na percepg¢édo de um individuo sobre
aquele pais, do que num pais em que a imprensa € controlada. A corrupgdo, em si, pode ter pouca
influéncia no julgamento do nivel de corrup¢do. Em survey desenvolvido na Ucrénia, Cabelkova
(2001) encontrou evidéncia de que a principal fonte de informagdo dos seus entrevistados sobre
corrupgdo eram o0s meios de comunicagao: televisdo, jornais e radio. Nessa mesma pesquisa,
verificou-se que a percepg¢ao acerca da corrupgdo, em apenas 25,19% dos entrevistados, teve como
fonte experiéncias pessoais.
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pequenos empresarios. Ainda assim, essa percepgado nao poderia ser generalizada

para paises, como geralmente é.

Soma-se a tais problemas o fato de empresarios estrangeiros por vezes
desconhecerem os tramites burocraticos com que sua empresa ou filial tem de lidar,
0 que o0s torna mais propensos a resolver seus problemas por meio de speed
money. Trata-se, pois, de um fator limitante, a exigir cautela do pesquisador que

estude esse grupo especifico de empresarios.

No ranking da TI, em 2008 e 2009, figurou a Somalia como o pais mais
corrupto. Uma leitura simples desse indice pode induzir pessoas a concluirem,
categoricamente, que esse pais €, de fato, o mais corrupto do mundo. No entanto,
segundo Rahim e Zaman (2008), esse indicador tem baixa confiabilidade. Poder-se-
ia, no maximo, afirmar que — na opinido de um determinado grupo de estrangeiros,
representantes de multinacionais, que negociam com o governo —, a Somalia seria o

pais mais corrupto, dentro do conjunto dos paises analisados.

Com isso em mente, os dados poderiam ter uma finalidade valida: orientar
investimentos ou procedimentos de multinacionais, nos paises analisados.
Ocorrendo isso, ter-se-ia contemplado a segunda regra proposta por Rahim e
Zaman (2008): mensurar apenas com fins especificos. Entretanto, ndo é o que
ocorre, segundo os autores, dado que o indice € utilizado indiscriminadamente, sem

uma base empirica consistente, e com diversas implicagdes.

A simples percepcao sobre corrupgao pode fazer com que o proprio nivel dela
se altere. Cabelkova (2001) faz essa relagao, a partir de pesquisas desenvolvidas na
Ucrania. Para ela, o nivel de corrupcado pode sofrer influéncia do mero fato de um
cidadao saber que vive num ambiente em que essa pratica ndo constitui excegao.
Assim, os indices de percepc¢ao do fenbmeno séo fontes de informacdes sobre o
nivel de corrupgdo de um pais. Segundo a autora, essa dimensdo é
insatisfatoriamente trabalhada pela literatura, que pesquisa fatores explicativos
dessa pratica. O indice de percepgao relaciona-se com o préprio nivel de corrupgao,
positivamente (reforgcando-a ou retroalimentando-a) ou negativamente (fazendo com
que a posicdo no ranking sirva como sinal de alerta, que dispara iniciativas de

combate ao fenébmeno).
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O argumento de Cabelkova (2001), ao relacionar percepcdao e aumento da
corrupcao, € que essa informagao cria um conjunto de incentivos, para que agentes
publicos e privados negociem ilicitamente, pois “perceiving that many people pay
bribes, customers are much more sure that a bribe will be accepted and much less
sure that a matter may be solved without a bribe” (CABELKOVA, 2001, p. 02). Em
outros termos, se solicitar ou pagar propina € algo comum, por que nao se beneficiar
dessa realidade? Por outro lado, segundo a autora, em paises com rigido sistema
legal, é possivel que a percepg¢ao sobre corrupg¢ao tenha resultado inverso, fazendo

com que se busque o aprimoramento dos sistemas de controle.

Knack (2006) questiona a agregacao de dados de diferentes fontes, como
linha metodolégica para ganhos de rigor estatistico. Segundo o autor, os ganhos
reais, em termos de precisdo, sdo mais modestos do que se costuma afirmar. Por
isso, seria mais prudente utilizar uma unica fonte de dados, do que empregar indices

agregados.

Um indicador de corrupcdo, amplamente usado nos EUA é o numero de
processos condenatérios por motivo de corrupgéo, envolvendo agentes publicos. A
fonte desses dados € o Departamento de Justica Americano, por onde tramitam
esses processos. Os dados dao suporte a trabalhos que buscam analisar
condicionantes da corrup¢cdo, como também suas consequéncias, 0 que se pode
constatar em Nice (1983), Meier e Holbrook (1992), Schlesinger e Meier (2002),
Glaeser e Saks (2004), Adsera et al. (2004).

Por outro lado, esses dados, para serem produzidos, segundo Glaeser e Saks
(2004), dependem da qualidade dos sistemas judiciarios, que, em alguns paises,
podem ser frageis. Além disso, a depender do pais, ndo ha uma sistematizagdo dos
dados sobre condenagdes, em especial sobre corrupcdo, o que impede
sobremaneira a construgao de dados cross-country com esse tipo de fonte. O Brasil
€ um exemplo, pois inexistem dados sistematizados e disponiveis sobre
condenacdes, sobretudo por motivo de corrupgao. Nos EUA, esses dados possuem
um nivel de organizagao e tratamento que possibilita sua manipulagao por qualquer
pesquisador. E possivel, por exemplo, tracar um ranking dos estados com maior
quantidade de condenacbes, em casos de corrupg¢ao, permitindo, assim, testes

estatisticos dos mais variados. Schlesinger e Meier (2002) usam como indicador de
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corrupgao, nos estados norte-americanos, a razdo do numero de processos de
corrupcdo por numero de cargos eletivos. Com isso, por exemplo, podem-se
descobrir os niveis de corrupcdo nos estados americanos e acompanhar sua
evolugao, ao longo do tempo, porquanto os dados estdo disponiveis desde 1977. O
estado de Maryland, em 1982, figurava no ranking da corrupgao com a taxa de 5,34
processos para cada grupo de 100 cargos eletivos. Em 1995, essa posicao foi
ocupada pelo estado da Virginia, com taxa superior a 10 processos por grupo de
100 eleitos.

2.4.3 EXPERIENCIAS DE MENSURAGCAO DE CORRUPCAO NO BRASIL

A Transparéncia Brasil tem realizado um conjunto de surveys com o objetivo
de aferir a compra de votos em eleigdes municipais.'® Ressalte-se que compra de
votos € um fendmeno por vezes relacionado a corrupgdo, mas de natureza distinta,
pois, segundo O'Donnell (1998), essa pratica se caracteriza apenas como
usurpagado de poder, exercida, inclusive, por agentes que nado possuam qualquer
cargo publico. As informagdes da Transparéncia Brasil apresentam um quadro da
incidéncia de solicitagdo de voto, em troca de algum beneficio, e os dados atestam

que isso realmente ocorre e é persistente, ao longo do tempo.

No tocante a corrupgao, os referidos surveys buscam medir a percepgao dos
entrevistados, em diferentes esferas governamentais (SPECK, ABRAMO, GALTUNG
e LAMBSDORF, 2001). Nesse ponto, incide o problema da subjetividade acerca do

que seja corrupgao, proprio dos surveys baseados em percepgao.

Em outra pesquisa da Transparéncia Brasil, os pesquisadores inseriram uma
questdao na qual buscavam descobrir, entre os entrevistados, se os prefeitos se
aproveitaram ou se aproveitariam do cargo, para roubar (ABRAMO, 2004). Nesse
caso, a pergunta possui inconsisténcia, visto que ter conhecimento de que um
prefeito se apoderou de algo é diferente de fazer um exercicio de futurologia,
imaginando que ele poderia roubar. Claro que as duas perguntas poderiam ser

feitas, mas separadamente.

1 Speck; Abramo; Galtung; Lambsdorf (2001), Speck; Abramo (2002; 2003a; 2003b) e Abramo
(2004).
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Por outro lado, ha também um problema de objetividade na pesquisa. Com
efeito, se ela se propde, explicitamente, a investigar “Compra de Votos nas Elei¢cdes
2004 - Corrupgdo em municipios”, por que perguntar sobre roubo e n&o sobre
corrupcao? Os dados mostram que 30% dos respondentes acreditam que o ex-
prefeito roubou e 21%, que o novo prefeito roubara. Abramo (2004) surpreende-se
com a percentagem dos que responderam “ndo saber” ou simplesmente “nao
responderam” a pergunta: 22%, no caso dos ex-prefeitos, e 23%, no caso dos
eleitos. A estas respostas o autor atribui a consisténcia de cautela em responder, por
parte dos entrevistados, pois [...] “atos de corrupcdo ocorrem fora dos olhos do
publico, sendo razoavel — e mesmo mais racional — que muitos declarem
simplesmente ndo saber ou se eximam de responder”. Na realidade, isso ocorreu
devido a propria imprecisao da pergunta e, obviamente, pelo alto nivel de assimetria
informacional entre os cidadaos e a administragdo municipal. Quando a pergunta é
precisa e direcionada a uma realidade de que o pesquisado possui conhecimento, €
possivel mensurar, por exemplo, a experiéncia dos individuos com corrupgao, o que,
segundo dados da propria Transparéncia Brasil, no caso do municipio de Sao Paulo,
chega a 18,9% dos pesquisados (SPECK e ABRAMO, 2003a).

Em 2002, realizou-se uma pesquisa, encomendada pela Prefeitura Municipal
de Sao Paulo (PMSP), em parceria com o Banco Mundial e a Transparéncia Brasil,
com o objetivo de conhecer a realidade do municipio de Sdo Paulo, no tocante a
corrupgao, a partir da percepgao. Foram realizadas 2.500 entrevistas, em quatro
grupos distintos: funcionarios da PMSP, cidadaos, representantes de empresas
fornecedoras de bens e servicos a PMSP e representantes de empresas que atuam
na cidade (SPECK e ABRAMO, 2003a).

Quando perguntados sobre a gravidade do tema corrupgdo no municipio,
todos os grupos a consideraram alta. Acima de 80% dos entrevistados afirmaram
que esse problema é grave. No grupo de cidadaos, essa opinido chegou a 98,8%
dos entrevistados, ou seja, quase a totalidade. Obviamente, essa opinido, como ja
se discutiu, pode ter sido influenciada pelo contexto em que vivem esses
entrevistados, a todo momento tendo conhecimento, por meio da midia, de

escandalos de corrupgao.
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No entanto, a pesquisa conseguiu capturar informagdes sobre as experiéncias
diretas ou indiretas com a corrupgao, no municipio. No primeiro caso, perguntou-se
ao entrevistado, se, nos ultimos dois anos, ele teria envolvido em alguma situagéo
em que se visse obrigado a pagar suborno. Ja as experiéncias indiretas se referem
ao conhecimento que o entrevistado teria sobre casos de corrupgao com terceiros,
excluindo informagdes advindas dos meios de comunicagdo. Em média, 18,1% dos
entrevistados tiveram alguma experiéncia com a corrupgdo. Essa experiéncia foi
maior entre os representantes de empresas que operavam em Sao Paulo, mas sem
relacdo direta com a Prefeitura Municipal: 29,4%. Entre os fornecedores da
Prefeitura, a percentagem chegou a 18,9%. Enfim, entre os cidadaos e funcionarios,

as percentagens foram, respectivamente, 16,8% e 7,3%.

Ressalte-se que tais dados nao apreendem os casos de corrupgao,
sabidamente de mensuragdo dificil, mas, sim, experiéncias com o problema.
Contudo, no minimo, é possivel concluir, pelo relatério da pesquisa descrito por
Speck e Abramo (2003), que, entre os entrevistados, aproximadamente um quinto
tem algum tipo de contato com experiéncias de corrupgéo e que esse contato € mais
forte entre os empresarios. A corrupgao percebida no cotidiano da populacéo, quer
seja com um guarda de transito, quer seja numa reparticdo publica, é inferior ao que
ocorre em relagao as empresas. Isso confirma a fragilidade apontada pela literatura,
a exemplo de Rahim e Zaman (2008), acerca dos indicadores cross-country, que
nao fazem essa diferenciacédo, deixando de considerar dimensdes importantes para

o entendimento da corrupcéo, em profundidade.

A divulgagdo dos relatorios das auditorias por sorteio, desenvolvidas pela
CGU, constitui um marco nos estudos acerca da corrupcdo, em ambito local, no
Brasil e no mundo. Pela primeira vez, tornou-se possivel desenhar um quadro
nacional da corrupgao, a partir dos municipios. Essas auditorias tém sido utilizadas
como fontes de pesquisa, em diversos trabalhos, abordando variados temas, tais
como desvio de recursos no FUNDEF (MENDES, 2004); relagao entre corrupgéo e
reeleicdo municipal (FERRAZ e FINAN 2007, 2008; e PEREIRA, MELO e
FIGUEIREDO, 2009); corrupgao e volume de transferéncias financeiras por parte do
governo federal para municipios (BROLLO, 2008). Leite (2009) relaciona corrupgéo
subnacional a deficiéncia nos mecanismos de controle. Mais recentemente, Ferraz e

Finan (2009) apresentaram evidéncias do impacto da corrupgdo nos municipios
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fiscalizados, empregando indicadores sociais, especificamente sobre rendimento
educacional. A utilizagdo de dados desse tipo configura experiéncia rara, nos
estudos acerca de corrupgao, visto que geralmente se utilizam bases de dados

cross-country, que nao permitem descer-se ao nivel micro.
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3 EVIDENCIAS EMPIRICAS DE CORRUPCAO NO BRASIL

De acordo com Andvig et al. (2000), a mensuragdo da corrupgao deve, a
rigor, pautar-se em resultados de investigacdes de sistemas de controle, que contam
com especialistas aptos a desempenharem essa fungdo. Esta pesquisa tem como
base a matéria-prima produzida exatamente por esse instrumento. A partir dele, foi
possivel visualizar municipios, no Brasil, em que a corrupcédo se manifestou e outros

em que ela n&o ocorreu.

Johnston (2002) argumenta que o efeito da corrupgcdo nao pode ser aferido,
mediante tipos ideais, mas, sim, pelo que teria acontecido, se ela no tivesse havido.
Obviamente, se a analise se detiver apenas em uma unica unidade, sera,
metodologicamente inexequivel aferir os efeitos da corrupgéo, porque se teria de
pautar apenas no contrafactual. No entanto, é possivel comparar diversas unidades,
desde que possuam semelhancas, e verificar se a presenga da corrupgao faz com

que elas se distingam. Dessa forma, conseguir-se-a visualizar o peso da corrupgao.

Nesta pesquisa, esse teste foi possivel, porquanto se tomou como objeto de
pesquisa um conjunto de municipios que, apesar de diferentes possuem
caracteristicas semelhantes. E, como ja referido, detectou-se corrupgédo em uns e
nao em outros. Desse modo, este trabalho uniu a sugestdo de Andvig et al. (2000) e

a de Johnston (2002), conforme se vera a seguir.

Nesta secao, serdao apresentados os achados empiricos sobre corrupg¢ao, no
Brasil, a partir das investigagdes desenvolvidas pela CGU, com foco nas verbas do

governo federal, administradas por prefeituras municipais.

3.1 MENSURANDO A CORRUPCAO A PARTIR DE RELATORIOS DE AUDITORIA

No Brasil, hd escassez de dados sobre corrup¢do. Todavia, algumas
iniciativas tém sido tomadas por 6rgaos de controle interno e externo, no sentido de
sistematizar dados sobre esse fendmeno e torna-los mais acessiveis a sociedade e
aos pesquisadores. Destaquem-se os trabalhos do Tribunal de Contas da Unido

(TCU) e da Controladoria Geral da Unidao (CGU), representando, respectivamente, o
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controle externo e o interno, mediante fiscalizagdes, cujos resultados sao divulgados

com regularidade.

Os dados apresentados neste trabalho foram coletados dos relatérios
divulgados pela CGU. Esse 6rgéo foi criado pela Medida Proviséria n® 2.143-31, de
02.04.2001, e é vinculado a Presidéncia da Republica. Iniciou suas atividades ja em
2001, absorvendo, entéo, as prerrogativas do Sistema Federal de Controle Interno
(SFC). A CGU constitui um 6rgao de controle interno do governo federal brasileiro e
tem como missao institucional avaliar o cumprimento das metas da gestdo publica,
aferir a legalidade e avaliar os resultados da gestdo orgcamentaria, bem como auxiliar

o controle externo, a cargo, no Brasil, do TCU.

A partir de 2003, o governo federal implementou, por meio da CGU, um novo
tipo de auditoria, para investigar a aplicacdo de verbas repassadas para as gestdoes
municipais. Trata-se das auditorias por sorteio, que se baseiam em escolha
aleatdria, em todas as regides do Pais, visando a execugao de auditorias especiais
de verbas do governo federal, administradas por 6rgaos federais, estaduais e

municipais.

A proposta dessa modalidade de investigagcdo tem como objetivo garantir a
impessoalidade na definicdo do objeto a ser fiscalizado, inibir praticas de corrupgao,
estimulando o controle publico dos gastos, bem como coletar dados sobre a
execugao governamental, para verificar se os requisitos de eficiéncia e eficacia

estao presentes.

De 2003 a 2009, foram realizados 30 sorteios, para escolha dos municipios a
serem fiscalizados, totalizando 1.636 auditorias. Além dessas, foram realizadas, a
partir de 2004, outras 77, que tinham como foco o &mbito estadual. Em 2008, a CGU
passou a desenvolver sorteios especiais, com o proposito de investigar municipios
que tenham recebido verbas especificas do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC). Alguns entes federativos foram sorteados mais de uma vez, de
modo que as 1.636 auditorias realizadas nao correspondem, necessariamente, ao

nimero de municipios sorteados, ocorrendo o mesmo com os estados.®

'® Informages sobre os sorteios foram coletadas até outubro de 2009. Os documentos referentes a
todos 0s sorteios analisados podem ser consultados em:
http://www.cgu.gov.br/AreaAuditoriaFiscalizacao/ExecucaoProgramasGoverno/Sorteios/index.asp
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Em relacdo aos municipios, além do critério da aleatoriedade, a CGU exclui os

de populagao acima de 500 mil habitantes e as capitais dos estados.

Durante as investigacbes, os auditores debrugcam-se sobre documentos
referentes aos gastos publicos, bem como sobre as prestagdes de contas
apresentadas pelos gestores. Sao feitas diligéncias com a finalidade de desenvolver
inspecao in loco, na qual se verificam aspectos fisicos das obras. Os auditores
também costumam interagir com a comunidade local, sobretudo com entidades

sociais, orientando-as no tocante ao controle publico.

Esta pesquisa tem como base uma amostra de 556 municipios, fiscalizados
pela CGU, do primeiro ao décimo segundo sorteio, totalizando 561 auditorias,
distribuidas por todos os estados da Federagdo (tabela 3.1)." A maior parte dos
pareceres dessa amostra de municipios fiscalizados refere-se ao periodo da gestao
municipal 2001/2004."® Uma lista completa dos municipios auditados nesses doze

sorteios pode ser vista na tabela 1A (Apéndice A).

Observe-se que nado houve um critério de ponderagcdo para a escolha da
quantidade de municipios a serem fiscalizados, por unidade federativa. Até o 12°
sorteio, alguns estados chegaram a ter 50% dos municipios fiscalizados, enquanto
outros tiveram menos de 10%, a exemplo de Minas Gerais e Sao Paulo. Na tabela
3.1, tem-se um quadro completo da quantidade de municipios fiscalizados e o que
eles representam, em termos proporcionais, no Brasil e em seus respectivos
estados. Portanto, para fins estatisticos estes dados ndo possuem validade para

estados ou regides.

7 Vale salientar que esses relatérios sao produzidos por diferentes equipes de fiscais, que nem
sempre os apresentam de forma padronizada/uniformizada.

® Dos municipios analisados, cinco foram sorteados mais de uma vez. Um desses sorteios foi

excluido aleatoriamente. Os municipios fiscalizados duplamente, até o 12° sorteio, foram: Parintins
(AM), Bannach (PA), Araguaina (TO), Pau D'Arco (TO) e Varzea (PB).



79

TABELA 3.1 - NUMERO DE MUNICIPIOS AUDITADOS POR UF (2001/2004)

UF  NUMERO DE % N° DE % UF UF NUMERO % N° DE % UF

MUNICIPIOS ~ BRASIL MUNICIPIOS DE BRASIL MUNICIPIOS

POR UF AUDITADOS MUNICIPIOS AUDITADOS

POR UF

AC 22 0,40 7 31,80 PB 223 4,01 20 9,00
AL 102 1,83 11 10,80 PE 185 3,33 21 11,40
AM 62 1,11 11 17,70 PI 223 4,01 23 10,30
AP 16 0,29 8 50,00 PR 399 7,17 27 6,80
BA 417 7,50 38 9,10 RJ 92 1,65 27 29,30
CE 184 3,31 28 15,20 RN 167 3,00 21 12,60
ES 78 1,40 11 14,10 RO 52 0,93 9 17,30
GO 246 4,42 27 11,00 RR 15 0,27 7 46,70
MA 217 3,90 21 9,70 RS 496 8,92 38 7,70
MG 853 15,33 55 6,40 sC 293 5,27 24 8,20
MS 78 1,40 14 17,90 SE 75 1,35 11 14,70
MT 141 2,53 18 12,80 SP 645 11,59 42 6,50
PA 143 2,57 25 17,50 TO 139 2,50 12 8,60
TOTAIS 5563 100,00 556 10,00

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)/CGU

3.2 OPCAO METODOLOGICA
Com o propdsito de aferir efeitos e impactos da corrupgédo, por meio de

indicadores sociais, especificamente dos referidos a educacéo, procedeu-se a um
levantamento de dados, em documentos, centrados nos relatérios das auditorias
desenvolvidas pela CGU, a partir do Programa de Sorteios, cujo objetivo era coletar

informacéao sobre aquele fendbmeno.

As auditorias por sorteio trouxeram um componente inovador para os estudos
que se valem de incursdes investigativas oficiais para a elaboragcédo de bancos de
dados, fundados no principio da aleatoriedade. Com efeito, estabelecendo bases
para o teste da significancia estatistica das diferengas entre grupos, esse principio é
essencial para estudos inferenciais. A randomizagao singular, utilizada pela CGU,
afasta fatores intencionais ou n&o-intencionais na escolha do objeto a ser auditado,

minimizando assim a possibilidade de erros, que ficam apenas a cargo do acaso.

Note-se que as agdes investigativas empreendidas pela CGU direcionam

suas analises a politicas publicas, envolvendo verbas do governo federal, em
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diversas areas, mas, sobretudo, em educacdo e saude, as quais representam mais
de 70% dos investimentos previstos. A partir dos relatérios, os dados foram
agrupados em categorias, levando em consideragdo sua natureza (quadro 3.1).
Percebeu-se, entdo, a existéncia de uma grande diversidade de irregularidades,
desde as mais triviais — como n&o afixar placas com informacdes sobre as obras e

seu financiador — até peculato e compras superfaturadas.

QUADRO 3.1 - CATEGORIAS E RESPECTIVAS CARACTERISTICAS

CATEGORIA CARACTERISTICAS
CORRUPCAO Captura de recurso publico por agente privado.
IMPROPRIEDADE Imprudéncia, negligéncia e impericia (I)';

Acdes dolosas sem desvio (DSD);
Nao aplicagao de recursos (NA);
Inoperancia de Conselhos Municipais (IC).

IRREGULARIDADES Irregularidades cometidas por agentes externos ao
EXOGENAS municipio.
SEM RESSALVAS Nao constatacio de irregularidades pelos fiscais.

Fonte: elaboracao do autor.

Os achados dos fiscais, para cada categoria, foram separados por area de
atuagdo do governo municipal, como educagdo e saude, por exemplo. As
constatagdes que ndo constem dessas areas foram agrupadas numa classe
denominada “outras areas”. Essa subdivisao teve por objetivo possibilitar testarem-
se as irregularidades encontradas em areas especificas, com seus respectivos
indicadores sociais. Nos testes de impacto, empreendidos por este trabalho, utilizou-

se apenas corrupc¢ao na educacao.

A categoria corrupcado diz respeito a ag¢des relacionadas com o desvio de
recursos publico propriamente dito. O conceito de corrupgdo — aqui empregado de
forma ampla - diz respeito a todas as agcbes que privatizaram recursos publicos,

desde a apropriacéo indébita, por parte de gestores ou funcionarios, até agbes mais

¥ Imprudéncia — consiste em agir sem reflexdo, de forma intempestiva, ou seja, em praticar uma
acado sem a necessaria cautela; negligéncia — atuacdo descuidada e desleixada, ou seja, com falta
de atencdo ou de zelo, em momento ou situagdo que o requeria; impericia — é a falta de
conhecimentos técnicos, tedricos ou praticos, necessarios ao exercicio da profissao, da fungao, da
arte ou do oficio.
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complexas, enquadradas em algumas nocgbes de corrupgao apresentadas
anteriormente. As referidas agdes correspondem a mais de 70% dos achados desta

categoria.

N&o se procedeu a desagregacao dos dados, entre corrupgao e outros tipos
de desvio de recursos, por dois motivos: primeiro, porque 0s casos que se encaixam
em corrupgao constituem a maior parte; segundo, porque os demais casos tém
efeito similar aos da corrupgdo. De fato, independentemente do modus operandi
utilizado por algum agente, para apoderar-se de recursos da merenda escolar ou
dela propria, por exemplo, o efeito sera semelhante: faltara merenda na mesa do

estudante.

Ressalte-se que, na categoria corrupcao, s6 foram inseridos casos em que,
de fato, se detectou desvio de recurso, ou seja, quando se constatou que alguém
superfaturou, recebeu sem entregar produto ou sem prestar o servigo contratado,
nao comprovou pagamento etc. Situagdes ilegais, como o descumprimento da
legislacdo de licitagdes, mas em que ndo se observou desvio efetivo de recursos,
n&o foram computadas nessa categoria. E de imaginar-se que, em certos casos, as
acdes ilegais ndao obtenham sucesso, embora as intengdes de captura de recurso
estivessem postas. Contudo, se ela ndo aconteceu, corre-se o0 risco de
superdimensionar o numero de casos de corrupg¢ao. Nos relatorios da CGU, nao ha,
em algumas situagdes, como diferenciar agdo dolosa, que nao obteve sucesso, de
incompeténcia do agente publico. Logo, pode-se produzir uma informagao

inconsistente, ao se colocarem esses casos na categoria corrupgao.

Algumas irregularidades, que 0 senso comum e mesmo O servigo publico
consideram graves, e realmente s&o, tais como armazenar merenda escolar ou
medicamentos em locais inadequados, de modo que os produtos venham a
estragar-se, foram aqui tratadas como impropriedades da agao governamental. Em
outros termos, ndo existe, nesses casos, a captura de recurso publico, sendao mau
gerenciamento, quer por negligéncia, quer por impericia ou imprudéncia. Nessa
categoria, foram inseridas todas as situagées em que se constataram irregularidades
relacionadas com a propria incompeténcia do gestor para administrar a coisa

publica. A pesquisa revelou que essa categoria foi a mais expressiva, em numeros
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absolutos, 0 que sugere que as gestdes publicas municipais, no Brasil, sofrem de

um misto de incompeténcia e corrupgao.

A categoria irregularidades exdgenas diz respeito a situacbes em que a
causa do problema ndo se localizava na administracdo municipal ou, por outra,
situagcbes em que a responsabilidade da acio seria de outros atores administrativos,
tais como governos estaduais e hospitais ndo administrados pela Prefeitura, dentre
outros. E que existem investimentos federais, nos municipios, que ndo passam pelas
Prefeituras. A elas, entdo, ndo se pode atribuir culpa por incompeténcia ou
corrupcao. Para efeito de analise, esses dados foram excluidos dos testes

estatisticos

A ultima categoria — sem ressalvas - diz respeito aos casos em que nenhum
tipo de irregularidade, por parte do gestor municipal, foi encontrado. Esses casos

ndo passaram de 2% do total das constatacgdes feitas pelos fiscais da CGU.

Este trabalho ndao parte do pressuposto de que os casos de corrupgao
detectados pela CGU representem a totalidade do fenbmeno nos municipios.
Considera apenas que eles constituem um indicativo de que, no municipio em que
se detectou um caso, pode existir um comportamento corrupto, que vai além dos
objetos auditados. Em outros termos, os casos detectados podem apontar para um
padrdao de comportamento irregular, que permeie toda a administragdo publica

municipal.
3.3 DESCRICAO DOS RESULTADOS DAS ANALISES DE AUDITORIAS

3.3.1 CONSTATAGCOES SEGUNDO AS CATEGORIAS

Observa-se claramente um padrao de irregularidades, cujo ranking € liderado
pelas impropriedades (65,8%) e pela corrupcao (26,65%), segundo o grafico 3.1. De
fato, os relatérios da CGU fizeram, ao todo, 2.784 constatagdes, das quais 1.832 se
relacionam a impropriedades, 742 a corrup¢ao, 176 a irregularidades exogenas e 34
a pareceres sem ressalvas.’> A categoria impropriedade foi desagregada, com o

objetivo de verificar o peso dos casos em que houve dolo, mas ndao se poderia

% Mantendo-se os dados dos municipios sorteados duplamente, o total de constatagbes aumentaria
para 2.808: 747 relativas a corrupgéo; 1.848, a impropriedade; 179, a irregularidades exdgenas; e 34,
a sem ressalvas.



83

by

confirmar a captura de recursos. Caso esses fossem acrescidos a categoria

corrupcéo, esta passaria a figurar com 36,65% do total das constatacdes.?!

GRAFICO 3.1 — PERCENTAGEM DAS CONSTATACOES SEGUNDO AS
CATEGORIAS

SEM RESSALVAS Imprudéncia,
(1,22%) negligéncia e
impericia (55,21%)

EXOGENA
(6,32%)

IMPROPRIEDADE
(65,80%)

Doloso sem desvio
(10,60%)

Fonte: CGU.

Para uma leitura pormenorizada, as constatacdes de corrupcdo podem ser
distribuidas por area. O grafico 3.2 permite verificar-se a quantidade de municipios
em que a corrupcdo se fez presente, assim como o numero de casos neles

constatados. Nas areas de saude e educacido, foram 188 e 172 municipios

2 Das constatagbes de corrupcdo foram desagregados apenas os casos especificos da area

educacional, para verificar-se a sua correlagdo com indicadores de rendimento educacional, tais
como taxas de aprovacgao, reprovagdo e abandono escolar, no ensino fundamental, em 2004. Em
testes de correlagéo exploratérios, verificou-se significancia entre corrupgao na educacao e os citados
indicadores a 0,01. O mesmo teste foi feito com as constatagdes envolvendo casos dolosos sem
desvio, apenas na area educacional; no entanto, ndo apresentou significAncia. As duas variaveis
foram agregadas em uma, com o objetivo de verificar se, em conjunto, aumentaria a correlagao com
os indicadores de rendimento, partindo-se da premissa de que caso doloso sem desvio teria a mesma
natureza dos casos de corrupgdo. Essa nova variavel apresentou significancia a 0,01, mas com
coeficiente inferior. Fendbmeno semelhante ocorreu quando o mesmo teste foi feito com avaliagbes de
proficiéncia (matematica e portugués, no ano de 2005). Significa dizer que apenas as suspeitas de
corrupgao, sem que de fato haja comprovagdo nas auditorias, ndo agregam a variavel corrupgao,
quando se deseja verificar seu efeito em indicadores educacionais.
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respectivamente, enquanto em outras areas se encontrou desvio em 152. Ha
municipios em que se detectou corrupgdo em varias areas simultaneamente. A
proporgao de casos por municipio, na area de educagéao (1,53), supera a do grupo

outras areas (1,45) e a da area de saude (1,4).

GRAFICO 3.2 — NUMERO DAS CONSTATACOES POR AREA E MUNICIPIO
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Fonte: CGU

Das Tabelas 3.2 e 3.3 constam a quantidade de municipios e seus
respectivos scores de corrupgcao e impropriedade por area. Em relagdo a corrupgéo,
houve uma variagdo de 0 a 11 casos. No ranking dos casos em que ela ocorreu, a
primazia coube ao municipio de Sdo Francisco do Conde (BA). Dos dez municipios
em que mais se detectaram casos do fendmeno, sete sdo da Bahia, dois do
Maranhdo e um de Minas Gerais. Dos municipios em que mais se constatou
corrupgao, a grande maioria apresentou, no maximo, quatro casos. Nas areas de
saude e educacgao, registraram-se dois casos, na maioria dos municipios de

incidéncia constatada do fendmeno.
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TABELA 3.2 - FREQUENCIA DE CASOS DE CORRUPCAO POR MUNICIPIO E

AREA
AREAS
CASOS DE 7 =
CORRUPCAO TODAS SAUDE EDUCACAO
(N°) Freq % % Freq % % Freq % %
Acum Acum Acum
0 202 36.33 36.33 368 66.19 66.19 384 69.06 69.06
1 157 28.23 6456 131 23.56 89.75 111 19.96  89.03
2 96 17.26 81.83 45 8.09 97.84 37 6.65 95.68
3 51 917  91.00 8 1.44 99.28 18 3.24 98.92
4 30 5.39 96.40 3 0.54 99.82 6 1.08 100.00
5 10 1.79 98.20 1 0.18 100.00
6 6 1.07 99.28
7 1 0.18 99.46
8 2 036 99.82
11 1 0.18 100.00
TOTAL 556 100 556 100 556 100
Fonte: CGU.

Os casos de impropriedade variaram de 0 a 12, computando-se, no municipio
de Pitimbu (PB), o maior numero de ocorréncias. Entre os dez primeiros do ranking,
nao houve predominancia da regido Nordeste, como aconteceu nos casos de

corrupcao.

TABELA 3.3 - FREQUENCIA DE CASOS DE IMPROPRIEDADE POR MUNICIPIO

E AREA
AREAS
N° CASOS DE TODAS SAUDE EDUCACAO

IMPROPRIEDADE Freq % % Acum Freq % % Acum Freq % % Acum
0 47 845 8,45 217 39,03 39,03 221 39,75 39,75
1 96 17,27 25,72 190 34,17 73,20 164 29,50 69,24
2 136 24,46 50,18 101 18,17 91,37 106 19,06 88,31
3 110 19,78 69,96 34 6,12 97,48 47 8,45 96,76
4 71 12,77 82,73 11 1,98 99,46 12 2,16 98,92
5 54 9,71 92,45 2 0,36 99,82 4 0,72 99,64
6 27 4,86 97,30 1 0,18 100,00 1 0,18 99,82
7 7 1,26 98,56 1 0,18 100,00
8 5 0,90 99,46
9 2 0,36 99,82
12 1 0,18 100,00

Total 556 100,00 556 100,0 556 100,0

Fonte: CGU.
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Corriqueiramente, relaciona-se corrupgdao ao tamanho e a riqueza do
municipio. Nos menores e mais pobres, espera-se, em geral, maior nivel de
corrupcao. No entanto, em relagdo ao tamanho populacional, os dados n&o revelam
grandes diferencas entre diversos grupos, conforme se pode observar no grafico
3.3. Encontrou-se corrupgcdo em mais de 60% dos municipios auditados. Esse
padrdao repetiu-se nos municipios das diversas faixas populacionais, sendo
levemente discrepante apenas nos municipios com até 5.000 habitantes, onde se

computaram 89 casos (16% do total).

GRAFICO 3.3 - PERCENTAGEM DE CORRUPCAO POR FAIXA POPULACIONAL
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Fonte: CGU e IBGE.

Ja em relagdo a riqueza da populacdo, medida pela renda per capita,
percebe-se que, entre os municipios mais pobres, predominam aqueles em que se
detectou corrupgao. O quadro se altera, quando se analisam 0s municipios com

renda per capita superior. Os dois extremos se invertem, indicando que a corrupgao
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detectada pela CGU é mais presente nos municipios onde a renda per capita € mais

baixa, embora também ocorra, em grande proporgdo, naqueles do segundo e

terceiro quartil (grafico 3.4).

GRAFICO 3.4 - PERCENTAGEM DE CORRUPCAO POR FAIXA DE RENDA PER
CAPITA (2000)
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Fonte: CGU e IBGE.

3.3.2 PADRAO DE DISTRIBUICAO DA CORRUPCAO NOS MUNICIPIOS
BRASILEIROS

As tabelas 3.4 e 3.5 mostram a distribuicdo dos casos de corrupcéo pelas

regides brasileiras e unidades federativas. Ressalte-se, porém, que, ndo tendo sido

adotados critérios de ponderagao, por ocasiao dos sorteios dos municipios a serem

auditados, nada se pode, a rigor, inferir acerca de qual estado ou regido conta com

maior numero de desvios. Em outros termos: os dados dos municipios sorteados

configuram uma amostra representativa valida para o Brasil, mas n&o se prestam ao

emprego em relagcdo aos estados. Para estes, seriam indispensaveis calculos
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amostrais préprios. E a quantidade dos municipios auditados, ainda que sorteados
aleatoriamente, ndo foi suficiente. Seria preciso uma amostra, com erro de 5%,
distribuida por todos os estados, cobrindo, pelo menos, 3.076 municipios, ou seja,
2.520 a mais do que os efetivamente fiscalizados pela CGU (ver Apéndice A - tabela
2A).

Os casos de corrupgéao localizados nos municipios da regiao Nordeste (405)
representaram 54,6% do total (tabela 3.4). Os dos municipios da regidao Sul (56),
apenas 7,5% do total (742). Dividindo-se o numero de ocorréncias de corrupgéo
pelos respectivos municipios de cada regido, chega-se a conclusao de que no
Nordeste ha 2,09 casos por municipio auditado. Na regido Sul, encontrou-se a

menor relacdo: 1,33 casos por municipio.

TABELA 3.4 — MUNICIPIOS AUDITADOS SEGUNDO AS REGIOES E CASOS DE

CORRUPCAO
REGIAO No° DE % N° QE % | N° TOTAL DE CANSOS C/A | C/B

MUNICIPIOS MUNICIPIOS DE CORRUPS:AO

AUDITADQS COM B POR REGIAO

POR REGIAO CORRUPC;,NAO (©)

(A) POR REGIAO
(B)

NORDESTE 194 34.9 161 83.0 405 2,09 2,52
NORTE 79 14.2 59 74.7 116 1,47 1,97
CENTRO- 59 10.6 40 67.8 69 1,17 1,73
OESTE
SUDESTE 135 24.3 58 43.0 96 0,71 1,66
SUL 89 16.0 36 404 56 0,63 1,56
TOTAL 556 100.0 354 63.7 742 1,33 2,10
Fonte: CGU

Quando se analisam os municipios por estado (tabela 3.5), verifica-se que os
localizados na Bahia detém a maior quantidade de casos constatados de corrupgao
(3,37 casos por municipio auditado), comparativamente aos dos demais estados. Os
outros trés maiores correspondem aos estados do Maranhdo (2,76 casos por

municipio), seguido de Alagoas e Amazonas (ambos com 2,0 casos).
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TABELA 3.5 — MUNICIPIOS AUDITADOS SEGUNDO UNIDADE FEDERATIVA E

CASOS DE CORRUPGCAO

UF No° QE % N° QE % N° TOTAL DE | C/A | C/B
MUNICIPIOS MUNICIPIOS CASOS
AUDITADOS COM 5 DE _
POR UF CORRUPCAO CORRUPCAO
(A) POR UF POR UF
(B) ©
BA 38 9.10 36 94.70 128 3,37 3,56
MA 21 9.70 20 95.20 58 2,76 2,90
PA 25 17.50 18 72.00 46 1,84 2,56
RN 21 12.60 15 71.40 38 1,81 2,53
AL 11 10.80 9 81.80 22 2,00 2,44
CE 28 15.20 22 78.60 48 1,71 2,18
AP 8 50.00 6 75.00 13 1,63 2,17
PB 20 9.00 17 85.00 36 1,80 2,12
SE 11 14.70 10 90.90 21 1,91 2,10
AM 1 17.70 11 100.00 22 2,00 2,00
RR 7 46.70 6 85.70 12 1,71 2,00
SC 24 8.20 12 50.00 24 1,00 2,00
MT 18 12.80 16 88.90 30 1,67 1,88
Pl 23 10.30 17 73.90 31 1,35 1,82
MG 55 6.40 26 47.30 46 0,84 1,77
ES 1 14.10 6 54.50 10 0,91 1,67
GO 27 11.00 16 59.30 26 0,96 1,63
MS 14 17.90 8 57.10 13 0,93 1,63
RJ 27 29.30 11 40.70 17 0,63 1,55
PE 21 11.40 15 71.40 23 1,10 1,53
SP 42 6.50 15 35.70 23 0,55 1,53
RS 38 7.70 11 28.90 16 0,42 1,45
RO 9 17.30 8 88.90% 11 1,22 1,38
PR 27 6.80 13 48.10% 16 0,59 1,23
TO 12 8.60 9 75.00% 11 0,92 1,22
AC 7 31.80 1 14.30% 1 0,14 1,00
TOTAIS 556 354 63.70% 742 1,33 2,10
Fonte: CGU

Nos mapas apresentados a seguir (figuras 3.1 a 3.3), € possivel verificar a

percentagem dos municipios em que se encontrou corrupgao,

distribuida

territorialmente por estado. Observa-se que, em geral, na maior parte dos municipios

fiscalizados, a corrupcéo foi detectada. Dividindo-se o Brasil em Norte e Sul, por

uma linha tragada sobre o limite meridional do Distrito Federal — o que coincide com

o paralelo de 16° de Latitude Sul —, percebe-se que o numero de municipios com

incidéncia do fenbmeno é maior nos estados ao Norte (figura 3.1). Excetuado o
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Acre, todos os estados acima desse paralelo registraram corrupgdo em mais de
70% dos municipios auditados, chegando até a 100%. Em sintese, os municipios
das regides Norte e Nordeste do Brasil sdo os de maior ocorréncia dos casos

constatados de corrupgéo.

FIGURA 3.1 — MUNICIPIOS FISCALIZADOS E COM CASOS DE CORRUPCAO
POR UF E FAIXAS DE OCORRENCIA DE CASOS

CORRUPGAD
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Fonte: CGU

Isolando-se o0s casos de corrupgdo nas areas de educagdo e saude,
percebem-se nitidas diferengas (figuras 3.2 e 3.3). No geral, a percentagem de
municipios fiscalizados com casos de corrupgao por estado diminui em todas as
regibes. Na area de salude, apesar de os estados do Norte e Nordeste ainda
ocuparem o topo do ranking, alguns deles registram padrbées municipais,
semelhantes aos das demais regides. Os municipios fiscalizados dos estados das
regidbes Sul e Sudeste revelaram percentuais menores de casos de corrupgao.

Recorde-se, porém, que essa distribuicido € apenas ilustrativa, visto que a amostra,
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como ja se advertiu, s6 é estatisticamente significante para o Pais, e nao para os

estados ou as regioes.

FIGURA 3.2 - MUNICjPIOS FISCALIZADOS E COM CASOS DE CORRUPCAO
NA SAUDE DA SAUDE POR UF E FAIXAS DE OCORRENCIA DE CASOS
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Fonte: CGU

Em relacéo a area de educacdo, os municipios fiscalizados apresentaram,
na maioria dos estados, numeros mais favoraveis, com excec¢ao daqueles do
Nordeste. Nesta regido, houve aumento de casos de corrupgdo em municipios
fiscalizados de alguns estados. Nas regides Sul e Sudeste, apenas os municipios de
Santa Catarina tiveram maior incidéncia de casos de desvio de recursos, na area de
educacao. Note-se que na area educacional, detectaram-se casos de corrupgao em
municipios de quase todos os estados do pais, com excecao de: Acre e Mato

Grosso do Sul.
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FIGURA 3.3 - MUNICiPIQS FISCALIZADOS E COM CASOS DE CORRUPCAO NA
AREA DE EDUCACAO POR UF E FAIXAS DE OCORRENCIA DE CASOS
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Fonte: CGU.

O Apéndice A (figuras de 1A a 5A) destaca os municipios fiscalizados, por

estados e regides do Brasil, permitindo visualizar-se a distribuigdo espacial das

auditorias por sorteio realizadas pela CGU.
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4 CONDICIONANTES DA CORRUPCAO SUBNACIONAL NO BRASIL

Para conhecer os efeitos da corrupcao, € preciso conhecer o seu contexto e,
em termos gerais, 0 que condiciona sua manifestagdo. Os dados sobre o fendbmeno,
apresentados no capitulo anterior, dizem respeito as a¢des empreendidas por um
dos entes federados no Brasil: os municipios. Eles sdo dotados de instrumentos e

prerrogativas distintos dos demais, sobretudo na area educacional.

Para uma compreensdo mais ampla dos efeitos da corrupgcédo nessa area e,
especificamente, nos indicadores educacionais, faz-se necessario entender os seus

condicionantes.

Nesta secdo, serdo testadas algumas variaveis institucionais, politicas e
administrativas, que explicam, em parte, a variabilidade da manifestacdo do
fendbmeno. Inicialmente, serdo descritas as caracteristicas dos municipios da
amostra, de modo a entender-se o contexto em que a corrupgado ocorre.
Posteriormente, serdo testadas algumas hipoteses acerca da presengca da

corrupgao, utilizando-se, para tanto, o modelo de regressao binomial negativa.
4.1 CARACTERIZACAO DOS MUNICIPIOS DA AMOSTRA

Os municipios da amostra deste trabalho possuem um recorte populacional
definido pela propria CGU: nao ultrapassam 500 mil habitantes. Em 2004, esse teto
abarcava mais de 99% dos municipios do Pais. Apenas 34 municipios, naquele ano,

possuiam quantitativo populacional superior (ver Apéndice B — Tabela 1B).

A maioria dos municipios analisados nao possuia, em 2003, mais do que 20
mil habitantes. Dessa amostra, apenas 4,5% dos municipios podem ser classificados
como de médio porte. Essencialmente, portanto, os dados se referem a municipios

de pequeno porte, conforme se pode ver na tabela 4.1.
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TABELA 4.1 — FAIXAS POPULACIONAIS DOS MUNICiPIOS DA AMOSTRA - 2003

FAIXA DE HABITANTES N° % ACUMULADO (%)
Até 5 mil 89 16,01 16,01

Entre 5 e 10 mil 97 17,45 33,45

Entre 10 e 20 mil 174 31,29 64,75

Entre 20 e 50 mil 135 24,28 89,03

Entre 50 e 100 mil 36 6,47 95,50

Entre 100 e 500 mil 25 4,50 100,00
Total 556 100,00

Fonte: IBGE: estimativa 2003.

Mais de 70% desses municipios foram criados até a década de 1970 e
23,74% (132) foram criados nos ultimos 20 anos. Portanto, € de esperar-se que ja

exista uma tradigdo administrativa, na maior parte deles.

A tabela 4.2 apresenta dados descritivos de variaveis relativas a diversos
aspectos dos municipios. Destaque-se a intensidade da pobreza (média é 48,66%) e
a desigualdade social (que, medida pelo indice de Gini, aproxima-se de 60%). Os
municipios possuem, em média, uma taxa de urbanizagao superior a 50% (havendo

casos de até 100%).

Conquanto muito diferentes entre si, 0s municipios possuem, na sua maior
parte, varias caracteristicas semelhantes, reveladas por indicadores, por exemplo,
como o IDH, que apresenta parametros de normalidade. Em outras variaveis, como

taxa de urbanizagéo, a distribuigdo € menos homogénea.
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TABELA 4.2 — ESTATISTICAS DESCRITIVAS DE CARACTERISTICAS DOS
MUNICIPIOS ANALISADOS

VARIAVEL MINIMO  MAXIMO MEDIA DESVIO

PADRAO
TAMANHO DA POPULACAO - 2000 1.270 449.476 24.885,90 39.352,02
DENSIDADE DEMOGRAFICA — 2000 0,20 1.2881,40 125,86 818,93
IDH 2000 0,48 0,92 0,69 0,08
INTENSIDADE DE POBREZA 2000 26,34 77,76 48,66 10,17
Gini 2000 0,39 0,78 0,57 0,06
THEIL 2000 0,24 1,02 0,54 0,12
TAXA DE URBANIZACAO - 2000 0,12 1,00 0,60 0,23
TAXA DE ALFABETIZACAO — 2000 40,17 98,13 77,09 12,39
DISTANCIA PARA CAPITAL (KM) 12,02 822,22 236,80 160,27
AREA DO MUNICIPIO (KM2) — 2000 15,40 84.607,30 2.079,65 6.456,56
PIB PER CAPITA - R$ 1,00 — 2003 1.113,85 169.018,10 7.071,90 13.224,36
RENDA PER CAPITA —R$ 1,00 - 2000 41,43 834,00 161,42 91,77
TAXA DE CRESCIMENTO (%) 1991-2000 -9,62 12,50 0,57 2,68
TAXA DE CRESCIMENTO (%) 1997-2003 -17,76 35,33 2,00 4,27
TAXA DE CRESCIMENTO (%) 2000-2003 -10,87 21,17 1,49 2,68

Fonte: IBGE, Caixa Econémica Federal (CEF), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), e Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada ( IPEA).

No tocante a parte dos recursos financeiros desses municipios, constatou-se,
no periodo da gestdo analisada, que, em média, houve aumento per capita,
significando que os prefeitos, eleitos em 2000, passaram a contar com aporte
financeiro crescente. Os repasses do FUNDEF, por exemplo, praticamente dobraram

em quatro anos (tabela 4.3).

TABELA 4.3 - DESCRIGCAO DAS RECEITAS MUNICIPAIS PER CAPITA

(R$)
RECEITAS 2001 2002 2003 2004 Diferenca
2001/2004 (%)
Nao Financeiras 550,45 659,42 693,69 839,78 52,6
Transferéncias 483,55 572,26 592,01 726,77 50,3
Proprias 67,61 86,06 107,01 109,27 61,6
FUNDEF 54,4 76,2 92,84 108,64 99,7

Fonte: STN.
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4.2 CONTEXTO POLITICO DOS MUNICIPIOS DA GESTAO 2001/2004

Os prefeitos eleitos no Brasil, em 2000, representavam 25 partidos politicos
diferentes. No entanto, 70% dos municipios eram governados por apenas quatro
agremiagdes: PMDB, PFL (atual DEM), PSDB e PPB. Na amostra utilizada neste
trabalho, manteve-se a predominancia desses partidos, havendo apenas alternancia
entre PFL e PSDB.? Estes s3o também os partidos que possuem maior nimero de

municipios com casos detectados de corrupgao (tabela 4B).

Ideologicamente, os partidos da amostra distribuem-se de forma semelhante
ao universo dos municipios. Os de esquerda representam 14,7% do total dos
prefeitos eleitos, centro e direita, 41,7% e 42,4% respectivamente (tabela 4.4).
Pouco mais de 1% das prefeituras foi ocupado por partido considerado indefinido
ideologicamente, segundo os critérios de Carreirdo (2006), que classifica as
agremiagdes politicas no Brasil, quanto a ideologia, da seguinte forma: de direita:
PPB, PFL, PRN, PDC, PL, PTB, PSC, PSP, PRP, PSL, PSD e PRONA,; de centro:
PMDB e PSDB; de esquerda: PT, PDT, PPS, PCdoB, PSB, PV, PSTU, PCO e PMN;
indefinidos: PST, PHS, PTC, PTdo B, PRTB, PSDC e PAN.%

TABELA 4.4 — DISTRIBUICAO DOS PREFEITOS ELEITOS POR IDEOLOGIA
PARTIDARIA (2000)

IDEOLOGIA PARTIDARIA BRASIL % AMOSTRA %
ESQUERDA 788 14,2 82 14,7
CENTRO 2.248 40,4 232 41,7
DIREITA 2.467 44 4 236 42,4
INDEFINIDO 57 1,0 6 1,1
TOTAL 5.561 100,0 556 100,0
Fonte: TSE

Com o objetivo de aumentar suas chances eleitorais, a maior parte dos

partidos formou coligagcées, que variaram em numero e composi¢cao: dos 556

2 Nas tabelas 2B e 3B, do apéndice B, consta uma lista completa para o universo e a amostra do
numero de prefeituras conquistadas e seus respectivos partidos politicos para o ano de 2000 no
Brasil.

% Carreirdo toma como base para formular sua classificagao autores como Kinzo (1990), Novaes
(1994), Fernandes (1995), Figueiredo e Limongi (1999), e Rodrigues (2002).
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prefeitos eleitos, 87% deles fizeram parte de algum tipo de coalizdo. Predominaram
candidaturas coligadas de dois a quatro partidos (64,39% do total). No entanto,
houve prefeitos eleitos por mais de 10 partidos coligados (tabela 4.5). Era de
esperar-se, portanto, inconsisténcia ideoldgica nessas coalizdes. Apenas 28,26%
delas poderiam ser classificadas como de alta consisténcia ideoldgica, visto que se
situavam apenas em um campo do espectro partidario: esquerda, centro ou direita.
As demais foram produzidas com partidos de campos distintos, muitas vezes
opostos, como esquerda e direita, ou mesmo com partidos de todos os campos, o
que implicava baixa consisténcia ideoldgica (42,6% do total). As coligagbes com
meédia consisténcia, ou seja, produzidas a partir da unido de partidos de centro-

esquerda e centro-direita representaram 29,2% do total (Tabela 4.6).

TABELA 4.5 — N° DE PARTIDOS ENVOLVIDOS NA CAMPANHA DO PREFEITO
ELEITO (2000) POR MUNICIPIOS

N° DE PARTIDOS ENVOLVIDOS N° DE % ACUMULADO
NA CAMPANHA MUNICIPIOS
DO PREFEITO ELEITO
1 72 12.95 12.95
2 125 22.48 35.43
3 142 25.54 60.97
4 91 16.37 77.34
5 46 8.27 85.61
6 31 5.58 91.19
7 15 2.70 93.88
8 13 2.34 96.22
) 11 1.98 98.20
10 2 0.36 98.56
11 3 0.54 99.10
12 5 0.90 100.00
556 100.00

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Tomando-se como referéncia apenas os 10 partidos mais representativos, a
consisténcia ideolégica distribui-se, percentualmente, em 22,85% para alta, 29,65%
para média e 47,49% para baixa. Desses 10 partidos, os quatro com maior
consisténcia ideologica sédo: PT (46,67% das coligagdes), PSB (31,25%), PPB
(31,11%) e PFL (27,06%). Os dois partidos de centro, PMDB e PSDB, possuem
apenas 5,26% e 10,19% de suas coligagdes com forte consisténcia (tabela 4.6). A
explicagdo para essa baixa consisténcia entre esses dois partidos esta no fato de

apenas eles fazerem parte do mesmo campo ideoldgico e serem adversarios, no
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ambito nacional, o que os induz a fazerem coligagbes com partidos de outro campo

para aumentar suas chances eleitorais.?*

TABELA 4.6 — NiVEL DE CONSISTENCIA IDEOLOGICA POR CAMPO E
PARTIDO DO PREFEITO (2000)

CAMPO IDEOLOGICO  PARTIDODO  CONSISTENCIA IDEOLOGICA  TOTAL

DO PARTIDO PREFEITO DAS COLIGAGOES
DO PREFEITO
BAIXA MEDIA ALTA

ESQUERDA PDT 75.0 25.0 100
PT 26.7 26.7 46.7 100

PPS 76.9 23.1 100

PSB 43.8 25.0 31.3 100

PV 100.0 100

TOTAL 58.9 15.1 26.0 100

CENTRO PMDB 32.4 57.4 10.2 100
PSDB 35.8 58.9 5.3 100

TOTAL 34.0 58.1 7.9 100

DIREITA PPB 48.9 20.0 31.1 100
PTB 55.6 18.5 25.9 100

PSL 66.7 33.3 100

PSC 75.0 25.0 100

PL 43.5 30.4 26.1 100

PFL 36.5 36.5 271 100

PSD 36.4 36.4 27.3 100

PRP 100.0 100

TOTAL 42.6 29.2 28.2 100

Fonte: TSE. N =478

Gerring e Thacker (2004) sugerem que coliga¢des partidarias sao, em grande
medida, produzidas por meio de incentivos materiais, caracterizando troca de
favores (logrolling). Segundo esses autores, tal dinamica equipara-se a corrupgao,
pelo menos em algumas situagdes. Em coligagbes com baixa consisténcia
ideoldgica, isso tenderia a ocorrer com maior frequéncia e maior proporgao. Della

Porta sugere que “instability of alliances between party factions also strengthened

2 As principais preferéncias na composigao de coligagdes dos partidos politicos podem ser vistas na
tabela 5B.
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corrupt politicians who could approach the factions to whom they are indispensable

at a given moment and obtain connivance and protection” (2004, p. 46).

As variaveis numero de partidos coligados e consisténcia ideolégica das
coligacdes podem, em alguma medida, explicar o nivel de corrupgédo, no ambito
municipal. E que, teoricamente, quanto mais numerosa for uma coligacéo
vencedora, tanto mais loteada partidariamente sera a administracdo e, por isso
mesmo, maior a possibilidade de o prefeito ter em seu governo, rent-seeking.?® Por
outro lado, baixa consisténcia ideoldgica pode indicar fragilidade programatica dos
partidos, o que, por sua vez, facilita a abertura de espago para integrantes,

descomprometidos partidariamente, agirem como rent-seeking.

Além dessas duas variaveis (analisadas adiante), outra questao importante a
ser destacada sobre as administragcdes, no periodo 2001/2004, é: se os prefeitos
sdo, na maioria, de primeiro mandato ou se ja estdo no fim do segundo (lame-duck).
Teoricamente, o horizonte do lame duck € menor do que o do prefeito de primeiro
mandato. Isso tende a gerar um padrdo de comportamento distinto, sobretudo no
tocante a responsividade: prefeitos impedidos de ser reeleitos podem, no seu calculo
racional, desconsiderar aspectos que nao poderiam ser negligenciados por prefeitos
de primeiro mandato, cujo custo politico do envolvimento com casos de corrupgao
costuma influir diretamente no processo da sua reeleicdo. Portanto, prefeitos de
primeiro mandato tendem a evitar o oportunismo (BESLEY e CASE, 1995),
diminuindo assim os niveis de corrupgao. Tal ndo ocorre com o lame duck, cuja
impossibilidade de reeleicio nao necessariamente constrange o0 seu
comportamento, o que o torna mais propenso a ter em seu governo casos de
corrupgao (ALT e LASSEN, 2002).

Na tabela 4.7, verifica-se a taxa de prefeitos eleitos e reeleitos, por partido
politico e por campo ideoldgico. Do total, 40,7% deles eram lame duck. Cruzando-se
esses dados com os relativos a corrupgao, verifica-se que, no grupo de prefeitos
eleitos, foram detectados casos de corrupgdo em 60% dos municipios. No grupo dos
prefeitos lame duck, 68,6% (14,33% a mais, em relagdo aos municipios

administrados por prefeitos ainda no primeiro mandato (Tabela 6B do Apéndice B).

% Sobre o conceito de rent-seeking, ver Krueger (1974).
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Observe-se que foram os partidos de centro os detentores da maior taxa de
reeleicao (46%), superando a média geral (40,7%). No pleito de 2000, os partidos de

esquerda reelegeram apenas 23 prefeitos, ou seja, 28% do total (82).

TABELA 4.7 — TIPO DE ELEICAO DO PREFEITO POR PARTIDO E CAMPO —

2000
CAMPO PARTIDO PREFEITO
IDEOLOGICO 1° MANDATO REELEITO TOTAL
N % N % N %
ESQUERDA | PDT 24 75,0 8 25,0 32 100
PT 12 75,0 4 25,0 16 100
PPS 11 68,8 5 31,3 16 100
PSB 12 70,6 5 29,4 17 100
PV 0 0,0 1 100,0 1 100
TOTAL 59 72,0 23 28,00 82 100
CENTRO PMDB 73 58,9 51 41,1 124 100
PSDB 50 48,5 53 51,5 103 100
TOTAL 123 54,0 104 46,0 227 100
DIREITA PPB 38 65,5 20 34,5 58 100
PTB 17 58,6 12 41,4 29 100
PSL 4 80,0 1 20,0 5 100
PL 10 455 12 54,5 22 100
PFL 51 54,3 43 457 94 100
PSD 8 66,7 4 33,3 12 100
PRP 1 100,0 0 0.0 1 100
TOTAL 129 58,0 92 42,0 221 100
INDEFINIDO | PST 3 100,0 0 0,0 3 100
PSC 4 100,0 0 0,0 4 100
PRTB 1 100,0 0 0,0 1 100
PHS 1 100,0 0 0,0 1 100
PT do B 0 0.0 1 100,0 1 100
TOTAL 9 90,0 1 10,0 10 100
TOTAL 320 59,3 220 40,7 540 100
GERAL
Fonte: TSE.

4.3 VARIAVEIS EXPLICATIVAS DA CORRUPCAO SUBNACIONAL

Esta secdo tem dois objetivos principais. O primeiro é relacionar, descritiva e

exploratoriamente, corrupcdo com diferentes variaveis politicas, institucionais e
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sociais, para verificar em que medida estdo associadas. Os testes de correlacéo,
utilizados para averiguar a existéncia dessa hipotética associagdo, sdo meramente
ilustrativos, n&o indicando nexo de causalidade. O segundo objetivo, sim, busca
identificar que variaveis explicam, estatisticamente, o nivel de corrupcdo nos

municipios brasileiros.

4.3.1 ELEIGAO, PARTIDOS E IDEOLOGIA

Buscou-se verificar se a taxa de comparecimento as urnas esta relacionada
com a quantidade de casos de corrupgdo. Constatou-se, que nos municipios em que
se encontrou essa pratica, uma abstencao eleitoral de 15,25%. Nos municipios sem
indicios de corrupcdo, a taxa de nao participacdo no processo eleitoral ficou em
12,8%.

A abstencao eleitoral possui uma associagao positiva com corrupgao, no tanto
em que influencia o comportamento do prefeito. Em primeiro lugar, porque certo
contingente dos que participaram do processo eleitoral tende a manter-se atento a
acao dos eleitos, exercendo pressdo sobre eles. Diminuindo a participagdo na
eleicdo, é provavel que diminuam também os que ficariam atentos a gestao,
repercutindo em menor controle sobre o prefeito e maior probabilidade de ele se
envolver em atos ilicitos. Em segundo lugar, porque grande abstengcdo costuma
favorecer o candidato que tem maior volume de recursos para a estrutura de
campanha. Nesse caso, € possivel que candidatos com postura mais republicana

saiam perdendo, nessa relagao.

Verificaram-se, ainda, as variaveis proporcdo dos votos do candidato em
relacdo ao total de eleitores e a diferenca percentual entre os dois candidatos a
prefeito mais votados. Esta ultima variavel ndo apresentou significancia,
diferentemente da proporcédo de votos conferidos ao candidato eleito. A correlagao,
no entanto, tem sinal negativo. Sugere isso que, quanto maior a votagdo do

candidato eleito, tanto menor tende a ser a corrupgdo, no municipio.

A variavel campo ideoldgico do partido do prefeito, isoladamente dos partidos
da coligagéo, ndo possui correlagdo com a corrupgdo. O padrdo mantém-se, mesmo

entre os prefeitos que ndo se coligaram com outros partidos.
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Quando, porém, se analisam as variaveis referentes a coligagdes partidarias,
parte delas possui relagdo positiva e significante com corrupgao, excetuando-se a
variavel numero de partidos da coligagdo. Supde-se que, quanto maior for o numero
de partidos na coligagédo, maior sera a quantidade de casos de corrupg¢ao, porque 0
prefeito tende a inserir em seu governo pessoas de outros partidos, as quais podem
optar pela estratégia de rent-seeking, visto que sé ele arcaria com parte dos custos.
Contudo, ndo é o numero grande de partidos na coligagdo que se correlaciona com

corrupgao, senédo o proprio fato de existir coligagao.

Em suma, corrupgdo possui associagdo com coligagdo, e esta pode ser
analisada sob o aspecto da sua composi¢ao. Uma das duas formas de proceder-se
a tal analise, considera o espectro ideolégico dos partidos da coligacdo. Esse
espectro oscila da esquerda para a direita, conforme a tabela 4.8, passando por
espacos intermediarios.?® Quanto mais a direita (5), maior é a correlagdo com
corrupgao. Assim, entre os municipios em que a coligacdo era predominantemente

de direita, a taxa de corrupcéo foi calculada em 75,81%.

TABELA 4.8 — ESPECTRO IDEOLOGICO DAS COLIGACOES POR PRESENCA
OU AUSENCIA DE CORRUPCAO NOS MUNICIPIOS (N=284)

CORRUPCAO CAMPO IDEOLOGICO DA COLIGACAO (%)
ESQUERDA CENTRO/ CENTRO CENTRO/ DIREITA ESQUERDA/
ESQUERDA DIREITA DIREITA
SIM 65,22 57,69 45,45 63,97 75,81 60,66
NAO 34,78 42,31 54,55 36,03 24,19 39,34

Fonte: TSE e CGU.

Outra forma de analisar-se a referida correlagdo é considerar as coligacdes
quanto a sua consisténcia ideoldgica, classificada como fraca, média ou forte.
Constatou-se que, quanto mais consistente € uma coligagao, tanto mais numerosos
sdo os casos de corrupgao. Sugere isso que o fato de contar com partidos aliados

do mesmo campo ideoldgico nao significa que eles sejam probos.

% A escala do espectro ideoldgico da coligagado foi distribuida da seguinte forma: esquerda (1),
centro-esquerda (2), centro (3), centro-direita (4) e direita (5).
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4.3.2 REELEICAO E ACCOUNTABILITY

Quanto ao contexto politico, verificou-se relagéo positiva entre prefeitos lame
duck e corrupgéo, coincidindo com o que sugerem Besley e Case (1995) e Alt e
Lassen (2002). O mesmo n&o ocorreu em relagdo ao fato de o prefeito, em pelo
menos parte do seu mandato, ter o governador de estado ou o presidente da

republica do seu partido.

Em relagcdo aos sistemas de controle, utilizou-se neste trabalho o indice de
checks & balances, proposto por Alston, Melo, Mueller e Pereira (2008), os quais
tomaram como unidades de analise os estados brasileiros. Nestes, verificou-se a
existéncia de instrumentos capazes de constranger o comportamento ilicito, tais
como midia independente, acdo do Ministério Publico e dos tribunais de contas, bem
como independéncia das agéncias regulatorias. Para cada municipio, atribuiu-se a
nota do seu respectivo estado, o que foi posteriormente confrontado com a variavel
corrupgdo. Constatou-se significancia negativa com esse indicador, para os anos de
1999-2002 e 2003-2006, o que demonstra que pelo menos parte dos instrumentos
de controle incluidos nesse indicador influencia também o comportamento dos
prefeitos, uma vez que, quanto maior a nota no indice, menor a taxa de corrupgao.
Instrumentos de accountability configuram um dos principais fatores de contengao
da corrupcao tratados pela literatura, o que pode ser visto em Becker (1968), Van
Rijckeghem e Weder (1997), Tanzi (1998), Myint (2000), Treisman (2000),
Lederman, Loayza e Soares (2001), Jain (2001) e Adsera et al. (2004)

Outra variavel analisada foi a inoperancia de conselhos municipais. Nas
auditorias desenvolvidas pela CGU, observou-se o funcionamento dos conselhos,
dentre eles os de saude e educagao. Dentre os problemas encontrados, em relagao
a eles, verificou-se, em alguns casos, que simplesmente nao existiam. Como se
sabe, tais conselhos tém sido, nos ultimos anos, um instrumento de
acompanhamento da atividade executiva por parte da populagcédo. O pressuposto &
que eles podem influenciar o comportamento dos gestores municipais, no sentido da
probidade administrativa, ocorrendo o inverso no caso da sua inexisténcia. Ocorre,
no entanto, que nao ha associagao significativa no emprego desse indicador. Uma
explicagdo pode residir no fato de os conselhos existentes nem sempre exercerem

pressao suficiente sobre os respectivos prefeitos.
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4.3.3 INSTRUMENTOS INSTITUCIONAIS DE GESTAO E QUALIFICACAO

Em relacdo a aspectos internos a propria administragao, escolheram-se duas
variaveis capazes de instrumentalizar o prefeito na sua gestado: a qualificacdo dos
seus funcionarios e o conjunto de instrumentos legais disponiveis. Para Gould e
Amaro-Reyes (1983), Tanzi (2000) e Elliott (2002), a estrutura institucional de

governo e o nivel de capacitagao da burocracia influenciam os niveis de corrupgéao.

Para tanto, considerou-se a percentagem de funcionarios com formacéao
superior € o indice de instrumentos de planejamento. Os dados revelaram uma
relacdo negativa e significante entre essas duas variaveis e o numero de casos de
corrupgao, nos municipios: quanto menor o numero de funcionarios capacitados e
de leis especificas para a administracao, tanto maior o dos casos de corrupgédo no

municipio.

Tem-se por certo que, quanto mais capacitado for esse corpo de funcionarios,
tanto melhores serdo os servigos disponibilizados para a populagdo, porquanto,
dotados de know-how, eles dispordo de melhores padrées de remuneracdo, o que
pode influenciar seu nivel de comprometimento com as proprias atividades. O
inverso também seria verdadeiro: menos qualificado o funcionario, menores serao
seu salario e seu comprometimento com as tarefas, o que pode abrir espaco para
alguns se envolverem em agoes ilicitas, como a corrupg¢ao, gerando danos ao erario
publico. Note-se que o nivel salarial € um elemento que a literatura sugere contribuir
diretamente com o numero de casos de corrupgdo, como pode ser visto em Ul
Haque e Sahay (1996), Ades e Di Tella (1999), Mauro (1997), Treisman (2000),
Abbink (2000), Van Rijckeghem e Weder (2001) e Alt e Lassen (2008).

Descritivamente, é possivel relacionar corrup¢do com capacitagao funcional,
tomando-se como indicador a taxa de funcionarios com formagao universitaria. Em
média, 10,66% dos funcionarios da administracdo direta, no Brasil, tinham nivel
superior, em 2004. Ndo muito diferente € a média da amostra utilizada neste
trabalho, calculada em 10,32%. N&o se observam, portanto, diferengas significativas
entre amostra e universo. Contudo, quando a amostra é desagregada por municipios

com e sem corrupgao, a realidade apresenta-se diferente.
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Os dados referentes ao nivel de qualificagcdo do quadro da administragao
direta das prefeituras, cruzados com as informacbes sobre corrupgdo e
apresentados na tabela 4.9, reforcam a hipotese sugerida, pois revelam que os
municipios, em que houve corrupcdo, sdo exatamente aqueles em que o corpo
funcional possuia menor qualificagdo. A diferenca entre um grupo e outro chega a
25,26%. Distribuindo-se os dados por quartis, percebe-se a manutengcdo deste

padrao até o 3°.

TABELA 4.9 - PERCENTAGEM DE FUNCIONARIOS DA ADMINISTRACAO
DIRETA MUNICIPAL COM NiVEL SUPERIOR NO BRASIL E NA AMOSTRA - 2004

MUNICIPIOS % DE FUNCIONARIOS COM
FORMAGAO SUPERIOR _
QUARTIS MEDIAS N
AUDITADOS 1° 20 3° 40
COM CORRUPGCAO 274  6.64 13.65 46.62 9.20 351
SEM CORRUPCAO 523 993 19.25 44.03 12.31 198
BRASIL 345  8.26 15.39 80.19 10.66 5.510

Fonte: CGU e IBGE: Gestao municipal 2004.

Existe um conjunto de instrumentos constitucionais, no Brasil, visando ao
exercicio da administragdo publica orgcamentaria, nas trés esferas de governo: Plano
Plurianual de Investimentos (PPA), Lei de Diretrizes Or¢gamentarias (LDO) e Lei do
Orcamento Anual (LOA). Esses instrumentos sao obrigatérios e tém como objetivo
fazer o elo entre as politicas de governo e o orgamento do ente federado. Mais de
90% dos municipios analisados nesta pesquisa possuem tais instrumentos (tabela
4.10).

Entretanto, ha outros instrumentos legais importantes, embora ndo adotados
pela maioria das prefeituras, o que facilita, em alguma medida, a ocorréncia de
acdes corruptas, dada a auséncia de incentivos e restricoes institucionais
propiciados, por exemplo, pelas leis do Plano Diretor, do Perimetro Urbano e do
Zoneamento. Em parte significativa dos municipios, essas leis ndo existiam, no inicio
da gestao 2001/2004. Podem-se, portanto, estabelecer correlagbes, para efeitos
eminentemente exploratorios, entre 0 numero de municipios que possuem tais leis e
0 numero encontrado de casos de corrup¢do. Os dados revelam que ha correlagao
negativa, com significancia de 0,01, entre essas leis e corrupgéo, respectivamente
de -0,097** (Plano Diretor), -0,176** (Lei do Perimetro Urbano) e -0,247**(Lei do
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Zoneamento). Na tabela 4.11, essas trés leis foram agregadas em uma variavel,
denominada Iindice de Instrumentos de Planejamento (2001), a qual se manteve
relacionada negativamente com os desvios de recursos e o mesmo padrdo de

significancia. (Essa variavel sera utilizada nos testes inferenciais.)

TABELA 4.10 — INSTRUMENTOS DE GESTAO PELOS MUNICIPIOS DA
AMOSTRA - 2001

INSTRUMENTOS DE GESTAO MUNICIPIOS
EXISTENCIA NAO EXISTENCIA
N° % N° %
PPA 509 91,5 47 8,5
LDO 531 95,5 25 4,5
LOA 515 92,6 41 7.4
PLANO DIRETOR 99 17,8 457 82,2
LEI DO PERIMETRO URBANO 391 70,5 164 29,5
LEI DE ZONEAMENTO 130 23,4 425 76,6

Fonte: CEF e IPEA.

Neste ultimo grupo de variaveis, inseriu-se também a escolaridade do
prefeito, que vai desde ler e escrever até possuir curso superior completo. Registrou-
se correlagao negativa significante com corrupg¢ao, de modo que, nos municipios em

que os prefeitos eram mais escolarizados, o0 nUmero de casos era menor.

4.3.4 CONTEXTO SOCIO-GEOGRAFICO

Neste grupo, foram inseridas duas variaveis geograficas que poderiam
contribuir para a ocorréncia de corrupg¢ao: a area espacial ou extensao territorial do
municipio e sua distancia para a capital do estado. No primeiro caso, o pressuposto
era que, quanto maior um municipio, tanto maior a dificuldade de controlar as acdes
dos agentes e, consequentemente, maior nimero de casos de corrupgao. Légica
semelhante aplicava-se a segunda variavel, porquanto se sabe que parte
significativa dos sistemas de controle existentes nas unidades federativas se
encontra na capital. Nesse caso, se 0 municipio esta distante dela, o nivel de

controle seria menor. No teste de correlagéo, porém, ndo houve significancia.

Em relagao as variaveis sociais, optou-se por utilizar o IDH e, posteriormente,
suas dimensdes educacionais € econdmicas. No campo econdmico, verificou-se
também o indice de Gini. Considera-se que, quanto maiores os niveis de educagao
e de renda da populagao do municipio, menor tende a ser a quantidade de casos de

corrupcao. Cidaddos menos educados seriam menos conhecedores das funcdes
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dos gestores publicos e, consequentemente, menos atentos as suas acgdes. Por
outro lado, o proprio nivel educacional esta fortemente relacionado com o nivel

econdmico dos cidadaos.

Essas variaveis sociais mostraram-se correlacionadas com o numero de
casos de corrupgao. O IDH e suas dimensdes registram uma relagédo positiva, pois,
quanto melhores sao tais indices, menores sao os numeros de casos. O indice de
Gini também apresentou relagao positiva com o desvio de recursos: quanto mais

desigual € um municipio, tanto mais propenso a corrupgao.

TABELA 4.11 — MATRIZ DE CORRELAGAO (PEARSON) — VARIAVEIS
POLITICAS, INSTITUCIONAIS, SOCIAIS E CORRUPCAO

GRUPO VARIAVEIS R N
ELEICAO, PARTIDO E Abstengéo eleitoral (%) — 2000 0.213** 556
IDEOLOGIA
Votos do candidato eleito (%) 2000 -0.091* 556
Diferenca (%) entre os 2 cand.prefeito + votados (1.t), 0.002 543
2000
Ideologia do partido — 2000 -0.080 550
Presenca de coligagao partidaria - 2000 0.092* 556
Numero de partidos na coligagado — 2000 0.032 556
Campo ideoldgico da coligagao - 2000 0.136* 284
Consisténcia ideolégica da coligagao - 2000 0.107* 484
REELEICAO E Prefeito Lame duck — 2000 0.103* 540
ACCOUNTABILITY
Partido do governador - 2000 0.067 556
Partido do presidente - 2000 -0.039 556
indice de check and balances - 1999-2002 -0.286** 556
indice de check and balances - 2003-2006 -0.283** 556
Numero de conselho inoperante 0.044 181
MODELO Funcionarios da administracido direta com nivel superior -0.209** 549
INSTITUCIONAL E (%) 2004
QUALIFICACAO )
Indice de Instrumentos de planejamento - 2001 -0,247** 556
Grau de instrugao do prefeito eleito - 2000 -0.093* 556
CONTEXTO sOcCIO- Distancia da capital (km) 0,000 553
GEOGRAFICO ]
Area (km?) 0.009 553
IDHM — 2000 -0.365** 553
IDHM-renda — 2000 -0.358** 553
IDHM-educacgéo — 2000 -0.322** 553
indice de Gini — 2000 0.136** 553

*p <,05, **p < ,001,
Fonte: IBGE, TSE, CEF, IPEA e Alston, Melo, Mueller e Pereira (2008)
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4.4 EXPLICANDO A CORRUPGCAO A PARTIR DO MODELO BINOMIAL NEGATIVO

ApOs as analises descritivas, procedeu-se a uma regressao binomial negativa
(tabela 4.12), com o objetivo de verificar os efeitos de algumas das variaveis na
variabilidade dos numero de casos de corrupgao nos municipios. Nesse momento, a
variavel corrupcédo deve ser entendida como dependente e caracterizada como de
contagem. O modelo de regressdao de Poisson seria adequado para testes
inferenciais com esse tipo de dados (GUJARATI, 2006). No entanto, um dos critérios
exigidos para tal modelo seria a variancia igual & média (s> = m). Os dados dessa
variavel ndo atendem a tal condi¢ao, visto que a média e a variancia sao distintas,
sendo a primeira 1,402 e a segunda 2,355. Dispersdo acentuada de dados pode
produzir inferéncias enganosas (HINDE; DEMETRIO, 1998). Para evitar esse
problema, foi utilizado neste trabalho o modelo de regressédo binomial negativa, o
qual também é adequado para dados de contagem, aceitando variancia maior que a

média (s > m). Sua especificagdo é dada por:
ol n-1) k n—k
b= (mk; 0)= (13 @-0)"*

Algumas variaveis revelaram alta correlagdo entre si, 0 que, na regresséo,
poderia produzir problemas de multicolinearidade. No modelo, foram inseridas
apenas sete variaveis (tabela 4.12). Duas delas sédo de controle: log da populagao e
renda per capita. As demais sado: checks & balances, prefeito lame duck,
consisténcia ideoldgica das coligagbes, indice de instrumentos de planejamento e
funcionarios com formacéo superior. Procedeu-se um teste de multicolinearidade
entre os regressores, utilizando o Variance Inflation Factor (VIF), que apresentou
numeros indicativos da auséncia desse problema. Os resultados podem ser vistos
na tabela 7B (Apéndice B).
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TABELA 4.12 - DETERMINANTES DA CORRUPGAO SUBNACIONAL NO BRASIL

CASOS DE CORRUPCAO
VARIAVEIS INDEPENDENTES (N°)

Coeficiente Erro

Padréao

CHECKS & BALANCES - 1999/2003 -0.756*** 0.305
PREFEITO LAME DUCK - 2000 0.166* 0.094
CONSISTENCIA IDEOLOGICA DAS COLIGACOES 0.117* 0.061
INDICE DE INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO - 2001 -0.194*** 0.060
FUNCIONARIOS COM FORMACAO SUPERIOR - 2004 -0.012** 0.006
LOG - POPULACAO — 2000 0.282*** 0.054
RENDA PER CAPITA - 2000 -0.003*** 0.001
CONSTANTE -1.669*** 0.533
PARAMETRO DE DISPERSAO Média
R - PREDITO 0.461
PSEUDO R2 0.073
LOG LIKELIHOOD -691.633
PROB > CHI2 0.000
N 463

*p < .01. **p < .05. **p < .001.

O R-predito refere-se a correlagéo entre as estimativas do modelo e os dados observados.
Fonte: CGU; TSE; IBGE; CEF; IPEA; e Alston, Melo, Mueller e Pereira (2008).

Todas as variaveis apresentaram significancia estatistica para explicar a

variagado do numero de casos de corrupgado. Dentre as variaveis que explicam a
diminuicdo do desvio de recursos destaca-se o indice de checks & balances. E
pacifico, na literatura (conforme visto no capitulo dois), o reconhecimento da
importancia de mecanismos de controle para combater os niveis de corrupgdo. A
presenca e o funcionamento adequado de instituigdes de controle fazem aumentar
os custos da transagao dos agentes envolvidos, podendo torna-la desinteressante,

do ponto de vista dos beneficios.

A variavel prefeito lame duck, por outro lado, também explica 0 aumento dos
casos de corrupgao, conforme sugerem Besley e Case (1995) e Alt e Lassen (2002).
O horizonte eleitoral desses prefeitos é curto, visto que, de imediato, ndo vislumbram
mais um novo mandato. Para alguns, essa condi¢gdo pode servir de estimulo para
agirem como rent-seekers. Governos lame duck podem utilizar sua situagdo para
recompor gastos passados ou formar poupangas para gastos futuros, dentre eles

campanhas eleitorais ou mesmo ganhos pessoais.
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O baixo nivel de consisténcia ideologica, como propdem Gerring e Thacker
(2004) e Della Porta (2004), pode contribuir para o aumento da corrupgao. Os dados
desta pesquisa, porém, mostraram o inverso disso, ou seja, revelaram que, quanto
mais forte a coligagédo, maior corrupgao nos municipios. De fato, os municipios cujos
prefeitos foram eleitos com coligagdes consideradas fortes, apresentaram, em
média, 1,77 casos de corrupgdao, enquanto naqueles com coligacbes fracas
ocorreram 1,27. Na realidade, o nivel ideologico das coligagcbes mede apenas o
quanto os partidos parceiros estado préximos ideologicamente, pouco dizendo sobre

o nivel de honestidade dos que fazem parte delas.

A hipétese de que os instrumentos institucionais de gestdo, a disposi¢ao do
prefeito, geram menor quantidade de casos de corrupgdo conta com soélidos
fundamentos, conforme sugerem Gould e Amaro-Reyes (1983), Tanzi (2000) e Elliott
(2002). De fato, a legislacéo restringe o comportamento do gestor, na medida em
que ele passa a ter obrigagcbes explicitas e pode ser responsabilizado pelo néo
cumprimento delas. Desagregando o indice e isolando a variavel Plano Diretor, por
exemplo, é possivel analisar a incidéncia de corrupgédo onde ele existe e onde néo
existe. No primeiro caso, o numero médio de desvios € 1,02 (n=99), enquanto no
segundo é de 1,40 (n=457), ou seja, 40% a mais de casos de corrupg¢ao, onde néo

ha Plano Diretor instituido.

Além dos instrumentos de controle, a formacédo dos funcionarios contribui
para a diminuicdo dos desvios de recursos. Quanto mais capacitados os
funcionarios mais comprometidos serdo com a administracdo da prefeitura. Maior
formagao contribui para maior nivel de conhecimento que os funcionarios podem
dispor da administracdo municipal, o que tende, em certa medida, a operar como

mecanismo de controle das agdes do gestor.
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5 CORRUPCAO, POLITICA EDUCACIONAL E INDICADORES DE QUALIDADE

Nesta secao, apresentam-se caracteristicas institucionais e a evolugcdo do
sistema educacional brasileiro, a partir da década de 1990, bem como os resultados
da implantacédo do novo modelo de gestdo educacional, especialmente no ensino

fundamental.

5.1 CENTRALIDADE DA EDUCACAO COMO INSTRUMENTO DE
DESENVOLVIMENTO

E consenso que educacdo diminui mazelas sociais e contribui para o
desenvolvimento de um pais. Para o Banco Mundial, a educagédo é um instrumento
que diminui desigualdades sociais, reduzindo a pobreza, sobretudo em paises em
desenvolvimento, porque ataca diretamente o analfabetismo, este visto como fator

explicativo para as disparidades sociais.

Desde o inicio da década de 1990, acordos tém sido assinados com o intuito
de criar compromissos por parte de diversos paises com a melhoria do ensino, de
modo que, em 2015, ele seja universalizado, garantindo a todas as criangas

condicdes de conclusdo de ensino basico.

Sabe-se que cada ano de escolaridade aumenta em 10% os salarios de
homens e mulheres. A melhora dos niveis de educagao contribui para o reducéo da
desigualdade de género, visto que prepara as mulheres para o mercado de trabalho,
inclusive diminuindo as taxas de natalidade e mortalidade materna. Comprovou-se
que o aumento de um desvio padrdo, numa amostra internacional de estudantes,
eleva em 2% a taxa de crescimento do PIB (KELLAFHAN, GREANEY e MURRAY,
2009).

Neri (2009) sugere que a educacao € a alternativa de investimento com maior
retorno social. Para ele,

95% das melhoras da saude percebida, observadas a partir de incrementos

na renda associada, se dao pelo efeito direto da educagédo, mantendo-se a

renda constante. Ou seja, ha um enorme ganho privado a ser auferido para

além do mundo do trabalho, a partir da decisdo de educar mais (2004, p.
04).

E relevante, pois, analisar os indicadores de rendimento escolar, identificando

problemas e estratégias para enfrenta-los. Taxas de abandono e repeténcia, bem
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como notas obtidas por meio de testes padronizados de desempenho e indices de
qualidade sdo necessarios para a avaliagdo e compreensao do desempenho do

sistema educacional.?

O funcionamento do sistema educacional brasileiro € extremamente
complexo, quer pelo tamanho, quer pela multiplicidade das realidades existentes,
quer por sua propria natureza. De fato, ele envolve a participagdo de uma gama
extensa de atores, desde o corpo muito variado de funcionarios, passando pela

burocracia, nas trés esferas de governo, até os gestores e politicos.

Para Navarro:

Os sistemas educacionais operam sob o constante risco de captura
pelos provedores no que diz respeito a cargos de ensino e administragcéo e
ao controle sobre decisbes e processos importantes no ambito das
organizagbes educacionais, inclusive, nomeacbes, atos disciplinares,
distribuicao de gratificagdes e incentivos [...] (NAVARRO, 2006, 220).

O sistema educacional pode operar por meio de forcas compensatorias, para
diminuir a possibilidade de captura por parte dos provedores, como, por exemplo,
um estado com mecanismo de controle e uma cultura profissional sdélida, no ambito
educacional, em que os agentes envolvidos desenvolvam valores que apontem para
a garantia do interesse publico (NAVARRO, 2006).

Navarro (2006) acentua que existem duas linhas principais de politicas
publicas, em relacdo a educagdo: a primeira diz respeito a politicas basicas,
relacionadas ao investimento para melhora da qualidade e da eficiéncia; a segunda

vertente € a politica periférica, que tem como principio atender amplamente a

# A Prova Brasil é um instrumento de avaliagdo que visa testar o conhecimento adquirido de
matematica e portugués pelos estudantes da 42 e 82 série do ensino fundamental. Sdo avaliados
apenas estudantes das escolas publicas, localizadas na zona urbana, que tenham mais de 20 alunos
na série. Foram realizados, até o momento, dois exames: em 2005 e 2007. Diferentemente do
Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagédo Basica (SAEB), que produz dados a partir de uma
amostra representativa dos alunos da 42 e 82 serie e do 3° ano do ensino médio, emitindo estatisticas
nacionais, regionais e estaduais, a Prova Brasil propde-se a trabalhar com o universo dos alunos das
séries estabelecidas, disponibilizando dados em nivel dos municipios e das escolas participantes. As
notas sao classificadas numa escala de proficiéncia, que varia de 0 a 500. O Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB) busca medir a qualidade da educag¢do, combinando
para isso dados de avaliagdes padronizadas e rendimento escolar (aprovacao). Os dados sobre
aprovagao sao obtidos pelo Censo Escolar e as notas padronizadas de avaliagdo de desempenho
advém da Prova Brasil e do SAEB.
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demanda existente, sobretudo pelo aumento do numero de alunos matriculados. O
autor alerta que, em alguns casos, esse aumento acontece até mediante subsidio,

do que serve de exemplo, no Brasil, o Programa Bolsa Escola.?®

A maior parte das politicas publicas educacionais, na América Latina,
concentra-se na expansao da infraestrutura fisica. Para isso, construiram-se escolas
e abriram-se vagas. No entanto, essa expanséao estrutural, no ensino fundamental,

perdeu ritmo e tornou-se insatisfatoria e preocupante (KLAIN, 2006).

Para Schiefelbein, Wolff e Schiefelbein (1998), em estudo direcionado para
América Latina, ha uma forte tendéncia a investir-se em modelos educacionais ou
abordagens ndo testadas cientificamente, gerando-se muitas vezes, expectativas
excessivas de impactos na aprendizagem. Nao raro, fazem-se investimentos sem
consideragao da relagao custo-beneficio, o que contribui para onerar-se o gasto na
area de educacgao. Uma “outra pratica de efeito préximo do zero € encher as salas
de computadores. Muitos professores ndao sabem sequer ligar as maquinas — menos
ainda fazer uso inteligente delas.” (SCHIEFELBEIN in WEINBER, 2009, p. 110).

Medidas simples e de custo baixo geram, por vezes, grandes impactos, como
a aplicacdo das normas da propria escola, quanto ao cumprimento puro e simples
dos dias letivos e da carga horaria diaria. E necessario investir nos professores das
séries iniciais, buscando atrair para esse momento especifico da escola aqueles
com qualificacdo adequada, visto ser nesse momento que as criangas desenvolvem
a base para o aprendizado para toda a vida. Os impactos de professores mais
capacitados em fases mais avancadas da escola sdo menores, porquanto os alunos
desses niveis ja desenvolveram suas principais capacidades cognitivas, além de n&o
dependerem demasiadamente dos professores, como nos niveis inferiores
(SCHIEFELBEIN, WOLFF e SCHIEFELBEIN, 1998; SCHIEFELBEIN apud
WEINBER, 2009).

Os problemas classicos do ensino fundamental sdo: abandono, repeténcia e
rendimento escolar insuficiente. Wolff, Schiefelbein, Schiefelbein (2002), em analise

empirica do ensino primario de quatro paises da América Latina, dentre eles o

o) Programa Bolsa Escola foi adotado pelo governo federal brasileiro, em 2001, com o objetivo de
criar incentivos financeiros para que criangas de baixa renda frequentem a escola. Esse programa foi
incorporado ao Programa Bolsa Familia, em 2003.
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Brasil, sugerem que houve importantes avangos na década de 1990, nas taxas de
abandono e repeténcia, embora ainda insuficientes.” Propdem investimento na
formagao de professores, em relagdo a conteudo e pedagogia, comprometimento do
corpo dos agentes envolvidos no processo de aprendizagem, expansdo do pré-
escolar, material didatico adequado e em quantidade suficiente, bem como avaliagao

constante dos programas educacionais executados.

5.2 MODELO INSTITUCIONAL DAS POLITICAS EDUCACIONAIS NO BRASIL NA
DECADA DE 1990

No Brasil, a formulagéo de politicas educacionais veio no bojo do processo de
descentralizacao, a partir da Constituicdo de 1988, que previa uma redistribuicao de
atribuicoes funcionais entre os entes federados. Na década de 1990, iniciou-se um
conjunto de reformas, orientadas, sobretudo, no sentido de preparar o Pais para os
desafios pds-abertura comercial e o aumento das relagdes multilaterais, ocorridas no
contexto do processo de globalizagdo. Uma das preocupagdes era o gargalo da
baixa qualidade educacional (DOURADO, 2001; NAIDER FILHO, 2008). Educacao
tornou-se a pedra angular do processo de modernizagdo, num mundo que percebia

novos padrdes de competitividade.

Desde o final da década de 1980, tém-se intensificado iniciativas por parte de
atores internacionais, para inserir politicas educacionais nas prioridades de agao de
governo de ambito nacional. Acordos multilaterais foram assinados nesse sentido,
inclusive por parte do Brasil (VIEIRA, 2001). A visao que permeia tais acordos pauta-
se no bindbmio “educacdo e desenvolvimento”, cuja premissa €: ndao ha como
enfrentar os desafios da nova realidade econdmica, globalizada e competitiva, sem

recursos humanos capacitados disponiveis.

Apesar de ter avangado bastante, ao longo do século XX, o Brasil detinha
altas taxas de analfabetismo, quando comparadas com as de paises do mesmo
nivel de desenvolvimento ou até mesmo de nivel inferior. Em 1996, o Brasil

registrava uma taxa de analfabetismo funcional de 32,6%, correspondente a quase

2 Os demais sdo: Chile, Costa Rica e Honduras.
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35 milhdes de pessoas (INEP, 2003).*° Na regido Nordeste, a concentracdo de
analfabetos era ainda maior: cerca de 50,0% daquele total, ou seja, em torno de 15

milhdes de pessoas, conforme se pode ver na tabela 5.1.

TABELA 5.1 — POPULAGCAO DE ANALFABETOS FUNCIONAIS E PROPORCAO
EM RELACAO A POPULACAO TOTAL NO BRASIL E REGIOES

ANO ANALFABETOS FUNCIONAIS
BRASIL NORTE NORDESTE SUDESTE SUL CENTRO-OESTE
Pop % Pop % Pop % Pop % Pop % Pop %

1996 34.561 32,60 1.530 32,50 14.742 50,00 11.944 24,70 4.165 25,20 2.180 30,60
1998 33.807 30,50 1.591 31,70 14.410 47,80 11.688 23,10 4.015 23,20 2.104 27,30
2001 33.067 27,30 1.765 27,30 14.032 42,80 11.132 20,40 3.956 21,20 2.182 25,90

Numero absoluto dos analfabetos funcionais em milhdes.
Fonte: INEP: Mapa do Analfabetismo no Brasil (2003).

Em 1995, a taxa de abandono escolar era de 12,9% no Brasil, chegando a
20,6% no Nordeste, a regido de maior incidéncia. J& em relacdo a taxa de
reprovacéo, a nacional era de 14,1%, cabendo a maior incidéncia a regiao Norte,
(com 18,7%). Isso demonstra que, no Brasil, a educagdo possui desigualdades
regionais importantes (Ver Apéndice C - Tabela 1C). Segundo o Ministério da
Educacao (MEC), esses numeros revelam melhora em relagdo a anos anteriores
(Apéndice C - Tabela 2C). *'

Diante da necessidade de enfrentar os novos desafios e dispondo de
indicadores educacionais de baixa qualidade, o governo federal, a partir de 1995,
passou a desenvolver um conjunto de politicas, com o objetivo de melhorar a

educacao. Essas politicas eram lastreadas em cinco pontos principais:

% INEP: Mapa do Analfabetismo no Brasil (2003). O conceito de analfabetismo sofreu alteragbes
importantes, nas ultimas décadas. O IBGE classifica alguém como alfabetizado, se consegue ler e
escrever um simples bilhete. A classificagdo adotada pelo INEP, para analfabeto funcional, considera
todas as pessoas que possuem menos de quatro anos de série concluidos e que tenham quinze anos
ou mais. O numero absoluto de analfabetos funcionais em comparagdo com aqueles que se
encaixam nos critérios do IBGE, duplicou. E interessante notar que parte dos analfabetos funcionais
ja passou pelo sistema educacional, tendo-o abandonado com o passar do tempo. Esse problema é
um dos mais sérios no ensino fundamental. A ele, esta associado o nivel de corrupgdo, como sera
visto adiante.

* Silva e Hasenbalg (2000) analisando a evolugao de alguns indicadores, no Brasil, desde a década

de 1970, sugerem que os mesmos tém melhorado ao longo do tempo.
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“[...] a distribuicdo das verbas federais diretamente para as escolas, sem
passar pelos estados e municipios; a criagdo do Sistema Nacional de
Educacdo a Distancia, com a instalagcdo de aparelhos de TV em cada
escola [..]; a melhoria da qualidade dos 58 milhdes de livros didaticos
distribuidos anualmente para as escolas; a reforma do curriculo [...]; € a
avaliagdo das escolas por meio de testes, premiando aquelas com melhor
desempenho. (FREITAS, 2002, p. 142).

Algumas politicas merecem especial destaque: a) Dinheiro Direto na Escola,
isto &, repasse de verbas federais diretamente aos estabelecimentos de ensino, sem
passar por estados ou municipios; em quatro anos (1995/1998), foram repassados
1,07 bilhdo de reais; com esse aporte, foi possivel desenvolver outras politicas de
promoc¢ao da educacao; b) toda Crianca na Escola, com o objetivo de aumentar o
numero de matriculas, sobretudo disponibilizando, como atrativo, a merenda escolar;
c) Programa Nacional do Livro Didatico: de 1995 a 1999, houve um aumento de
180% na distribuicdo de livros; d) Programa Educacdo a Distancia: distribui
equipamentos de audiovisual, buscando disponibilizar, para alunos e professores,
conteudos do ensino fundamental; em trés anos, foram aplicados, nesse programa,
101 milhdes de reais.* (Para maior detalhamento dos programas do governo
federal, a partir de 1995, ver Freitas, 2002).

Nesse contexto, em 1996, foram aprovados dois mecanismos institucionais: a
Emenda Constitucional n° 14, de 12 de setembro, e a nova Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao Nacional (LDB), n° 9.394/96. A primeira resultou de reflexdes acerca
dos problemas que envolvem os niveis de qualidade da educagdo no Pais, de
acordo com os indicadores daquele momento. Apesar de existirem na Constituigao
dispositivos acerca da garantia de recursos financeiros para area, faltava definir-se,
de forma clara, a fungao dos diferentes entes da federacao (SILVA; GIL; DI PIERRO,
2000), assim como nao se contava com diretrizes claras e objetivos explicitos para o
desenvolvimento do sistema educacional. Por isso, fazia-se transferéncia de
recursos sem uma clara transferéncia de atribuicbes (MENDES, 2001). A Emenda
Constitucional n° 14 buscou suprir essa lacuna constitucional, criando o Fundo de

Manutengcdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do

32 hitp://www.planalto.gov.br/publi_04/COLECAO/5anos11.htm.
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Magistério (FUNDEF). O foco do investimento seria, assim, a crianga e 0
adolescente. A Emenda estipula também que parte dos recursos deve ser

direcionada para a erradicagéo do analfabetismo no Pais.*

A composigao dos recursos do FUNDEF, em cada estado, advém de verbas
dos proprios entes estaduais e municipais: 15% dos Fundos de Participagcdo dos
Estados e Municipios (FPE e FPM), Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS), desoneragbes de importacbes e Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPlI). Como se nota, ndo houve, a principio, novos aportes
financeiros, mas apenas a vinculagao de parte dos existentes ao ensino fundamental
(MENDES, 2001). Segundo a Emenda n° 14, cabe a Unido, se necessario,
complementar os recursos dos outros entes, para atingir o valor minimo estipulado

por aluno matriculado.

O arranjo institucional que envolveu a criagdo do FUNDEF teve o mérito de
conseguir, com recursos ja existentes, reordenar o financiamento da educagéo
fundamental. Esse desenho institucional, segundo Mendes (2001), contribui para
minimizar trés problemas importantes na gestdo educacional: equalizagdo da
capacidade financeira, municipalizagdo do ensino fundamental e garantia de aporte
financeiro para os municipios mais pobres. Antes do FUNDEF, o financiamento da
educacao era atrelado a capacidade financeira de cada ente federado. Por conta
prépria municipios e estados teriam que gerir a parte do sistema que Ihes cabia, sem
ajuda externa, salvo alguns programas especificos, como os ja citados. A aplicagao
dos recursos do Fundo, vinculada ao numero de matriculas, conseguiu aliviar a
geréncia, que, antes dele, em sua maioria ndo dispunha de recursos proprios

suficientes, aliado a isso a premissa de que a administracdo municipal estando

* O FUNDEF possui quatro objetivos estratégicos: justica social, equidade, descentralizagao e
valorizagdo do magistério. Com a primeira estratégia, busca-se concretizar a universalizagdo do
ensino, atendendo a um grupo da populagdo de mais de 30 milhdes de pessoas e de condigbes
financeiras menos favorecidas. O modelo institucional também busca gerar equidade entre os entes
federados, visto que estados e municipios devem receber aportes financeiros proporcionais ao
numero de alunos de suas redes, sendo obrigagdo constitucional da Unido complementar esse
aporte, em caso de insuficiéncia do valor minimo por aluno. A descentralizagdo da educacgéao é outro
objetivo do Fundo, que distribui prerrogativas para cada ente federado e disponibiliza recursos
proporcionais aos seus encargos, concedendo incentivos para que eles criem mecanismos para
expansdo e melhoria da qualidade da sua rede. Por ultimo a valorizagdo do magistério da-se pela
aplicagao prioritaria dos recursos na melhoria da remuneragéo e qualificagdo dos professores.
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proxima da realidade teria melhores condicbes de enfrentar os problemas que
surgissem.

Os municipios, entdo, passaram a ter condigdes efetivas para exercer esse
papel. Quanto ao valor minimo por aluno, garantido pela Unido, Mendes considera
que “esta complementacao constitui-se no Unico caso em que a criagcdo do FUNDEF
implicou novas transferéncias da Unido para os estados e municipios” (2001, p. 04).

O segundo mecanismo aludido, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
(LDB), reafirmou a importancia do trabalho sincronizado dos entes federados, no

enfrentamento da baixa qualidade educacional, no Brasil.

A partir de 1997, recursos com volume significativo passaram a ser
canalizados por meio do FUNDEF. Nos seus primeiros quatro anos de vigéncia, foi
transferido da Unido para os municipios um volume de recursos que supera 6,5
bilhdes de reais. Parte desse valor — R$ 740,8 milhdes — foi transferida para uma
parcela da amostra objeto desta pesquisa (Apéndice C — Tabela 3C). Montante
superior (R$ 12,9 bilhdes) foi transferido pelos estados por meio do FUNDEF (tabela
5.2).

TABELA 5.2 - VOLUME DE RECURSOS TRANSFERIDOS POR MEIO DO
FUNDEF PARA OS MUNICIPIOS BRASILEIROS

ANO UNIAO ESTADOS
N VOLUME MEDIA POR VOLUME MEDIA POR
TOTAL (R$) MUNICIPIO (R$) TOTAL (R$) MUNICIPIO (R$)
1998 3807 884.258.234,70 232.271,67 1.938.535.474,56 509.202,91
1999 3837 1.248.724.187,74 325.442,84 2.565.585.614,39 668.643,63
2000 4617 2.060.913.368,98 446.375,00 3.930.895.097,54 851.395,95
2001 4884 2.355.023.521,15 482.191,55 4.529.228.125,92 927.360,39

Fonte: CEF e IPEA.

5.3 CONQUISTAS E LIMITES DO NOVO MODELO DE EDUCACAO

O modelo institucional para a valorizagdo do magistério e o desenvolvimento
do ensino fundamental tem surtido alguns efeitos positivos: houve expansado da

matricula, aumento da permanéncia dos alunos na escola, maior qualificacido dos
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professores e diminuicdo da distorcdo dos alunos que concluem o ensino
fundamental (MENDES, 2001). Vem ocorrendo, portanto, uma melhora significativa
nos indicadores de cobertura e fluxo (FERNANDES e NATENZON, 2003).

Para Schwartzman (2000), as politicas educacionais brasileiras da década de
1990 conseguiram atingir patamares expressivos de universalizagdo do ensino e
diminuicdo das taxas de repeténcia e evasdao. No entanto, a qualidade da
aprendizagem nao teve a mesma desenvoltura. Klein (2006) argumenta que essas
taxas deixaram de cair, nos Uultimos anos, e que o acesso esta, de fato,
universalizado, mas a conclusdo, por parte dos alunos dos diversos niveis

educacionais, ainda esta aquém.

No ano da implantacdo do FUNDEF, a média de professores com formacéao
superior, no ensino fundamental, ndo chegava a 18% (Tabela 5.3). Ou seja, mais de
80% dos professores desse nivel de ensino ndo possuiam a qualificagdo adequada
para exercer a profissdo. Dentre as variaveis explicativas desse fenbmeno, esta a
baixa remuneracdo. No Brasil, os professores da rede municipal, em 1997,
recebiam, em média, R$ 378,37. Na regido Nordeste, R$191,33, o equivalente a 1,6
salario minimo (INEP, 1999). Portanto, essa remuneracao nao se diferenciava muito
das profissbes que ndo precisavam de qualificacdo, ou mesmo de alfabetizacio.
Vegas e Umansky (2005) argumentam que os salarios minimamente adequados dos
professores deveriam ser equivalentes aos dos profissionais com caracteristicas
semelhantes. Quanto piores as condigdes de trabalho do professor, maior deveria
ser sua remuneracao, valendo o mesmo principio no que diz respeito ao do mérito.
Os autores alertam que o salario € apenas um componente de um sistema que, bem

planejado, pode melhorar a aprendizagem dos alunos.
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TABELA 5.3 — TAXA MEDIA MUNICIPAL DE PROFESSORES COM FORMAGCAO
SUPERIOR NO BRASIL - 1998/2008

ANO N° DE MUNICIPIOS MEDIA (%)
1998 5.274 17,74
1999 5.336 20,44
2000 5.343 21,89
2001 5.560 38,76
2002 5.440 28,36
2003 5.446 34,51
2004 5.556 33,58
2005 5.463 48,51
2007 5.387 63,35
2008 5.107 64,75
Fonte: INEP

A Emenda Constitucional n° 14 exige que 60% dos recursos do FUNDEF
sejam direcionados, exclusivamente, para o pagamento de salario dos professores.
O intuito é gerar estimulos para a profissdo. Pesquisa voltada para a avaliagao do
processo de implantagdo do FUNDEF apontou que os salarios dos professores, no
Brasil, de 1997 a 2000, aumentaram 29,5%. Verificou-se também que a implantacao
de planos de carreira do magistério se expandiu em 70% da rede de ensino, além de

ter havido aumento do investimento em formagao profissional (FIPE-USP, 2000).

A formacado dos professores tornou-se tema central na agenda publica
(BAZZO, 2004). Para dar resposta a essa demanda, o Conselho Nacional de
Educacado (CNE) aprovou a Resolugdo CP 04/97, que versava sobre a estrutura dos
cursos de formacao de professores, para as quatro ultimas séries do ensino
fundamental, médio e profissional em nivel médio, determinando que essa formacéao
se daria por meio de cursos regulares de licenciatura ou de programas especiais de
formagado pedagdgica. A carga horaria e a estrutura curricular desta ultima seriam
diferentes dos cursos regulares tradicionais, embora os profissionais formados
possuam registro equivalente ao de licenciatura plena. No texto da Resolugéao, o
CNE explicita que o programa tem como objetivo “suprir as escolas de professores
habilitados”. Em outra Resolugdo (01/99), o CNE instituiu os Institutos Superiores de

Educacao, para atender aos programas especiais de formagao pedagdgica.
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Para Freitas (2002), os dispositivos institucionais referentes a segunda parte
da reforma educacional “[...] privilegiam o aligeiramento e o rebaixamento da
formagdo com cursos de menor carga horaria em relagdo aquelas profissbes mais

valorizadas socialmente [...]". Para Bazzo (2004), esse conjunto de mecanismos

[...] aponta mais uma vez para descaracterizagao profissional do docente ja
produzida, ao longo da histéria, por estratégias de redugdo do
conhecimento na formacao do professor e, conseqlientemente, de sua agéo
pedagdégica. Somem-se a isto as precarias condi¢cdes de trabalho e a perda
crescente do poder aquisitivo do salario para se ter um panorama do que
podera acontecer em prazo relativamente curto com a carreira do magistério
e com a qualidade da educagao no pais.

Por outro lado, tudo indica que houve avanco qualitativo da formacao de
professores no Brasil, embora ainda aquém do desejado, visto que parte dos novos
profissionais teve um menor tempo de treinamento. Priorizou-se o atendimento da
demanda crescente, com uma qualidade inferior, ndo obstante as melhorias. Como
se sabe, uma das variaveis explicativas do rendimento escolar sugeridas pela
literatura € a formacao dos docentes (WOLFF, SCHIEFELBEIN e SCHIEFELBEIN,
2002). A variavel professor com formagéo superior no ensino fundamental foi testada
na amostra de 556 municipios e nao apresentou o poder explicativo esperado.
Infere-se disso que nesse grupo de professores, formagao superior ndo constitui,
necessariamente, sinbnimo de boa qualificacdo. Boa qualificagdo esta associada a

qualidade da formagao.

No bojo da expansao da educacgéo, outro aspecto que as reformas buscavam
atingir era a universalizagdo do ensino, por meio da abertura de vagas. Isso
garantiria que maior quantidade de alunos tivesse a oportunidade de matricular-se.
Nos anos que se sucederam as reformas educacionais, houve acréscimo do numero
de alunos matriculados (grafico 5.1), apontando para o sucesso da estratégia de
expansao. A partir de 2000, ocorreu uma queda, persistente, e o numero ficou
abaixo, em 2007, do patamar do ano imediatamente anterior ao da reforma
educacional. Nao € que tenha havido, nesse periodo, redugédo da oferta de vagas, o
que poderia explicar a redugao das matriculas. Sdo varios os fatores apontados
como responsaveis por essa reducao, valendo destacar a diminuicdo da taxa de
natalidade (INEP, 2009) e a dupla contagem (INEP, 2005 e 2008), que ocorre devido
a problemas com as técnicas de coleta de dados pelo proprio Instituto, que, uma vez

corrigidos, geram discrepancias.



GRAFICO 5.1 - NUMERO DE ALUNOS MATRICULADOS NO ENSINO
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O numero de estabelecimentos de ensino fundamental, diferentemente do

que se esperaria da politica de expansado teorizada por Navarro (2006), vem

diminuindo gradualmente (grafico 5.2), apesar do conjunto de dispositivos legais que

orientou a reforma. O pico maximo do numero de escolas ocorreu em 1995, com

198.032 estabelecimentos. A partir desse ano, passou a decrescer, chegando, em

2007, a contar com 43.711 escolas a menos (ver detalhes no Apéndice C - Tabela

4C).
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GRAFICO 5.2 - NUMERO DE ESTABELECIMENTOS DO ENSINO
FUNDAMENTAL ENTRE 1991 E 2007
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Fonte: INEP.

Evolugéo positiva ocorreu também em alguns dos indicadores de rendimento
escolar, como taxas de aprovacgao, reprovagao, abandono e distorgdo. Esta ultima
diz respeito a idade em que o aluno concluiu o ensino fundamental: quanto maior a
taxa, tanto maior o numero de alunos concluindo em idade acima da esperada.
Percebe-se, porém, que os dados sobre essa variavel sinalizam uma evolugao
inconsistente ao longo do tempo, caracterizada por grandes oscilagbes, como se

pode verificar no grafico 5.3*.

As demais taxas sao consistentes e, desde 1997, indicam constante melhora.
A taxa de aprovacdo de 2007, comparada com a de dez anos antes, melhorou
17,36%, o que significa um crescimento anual médio de 1,73%. A de reprovagao, no

mesmo periodo, foi reduzida em 15,97%. Enfim, a taxa de abandono escolar

* Os dados sobre rendimento sdo sempre oriundos de informacgdes de dois censos. As taxas de
aprovacgao, reprovagao e abandono sé podem ser calculadas a partir do nimero de matriculas, o que
é levantado no inicio do ano letivo. As informagdes sobre rendimento, no mesmo ano, sé sao
conhecidas quando do fechamento do periodo letivo. Os dados consolidados sobre rendimento,
portanto, s6 sado coletados pelo INEP no censo do ano seguinte. Em 2007, o INEP utilizou uma nova
metodologia de coleta de dados, que apresentou muitos erros nos preenchimentos dos questionarios,
exatamente quando se saberia 0 nimero de alunos aprovados, reprovados e que abandonaram a
escola no ano anterior. Isso inviabilizou o calculo da taxas de rendimento para o ano de 2006. Por
esse motivo é que, em algumas tabelas e graficos, faltam dados referentes a esse ano.
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registrou o melhor desempenho ao longo de dez anos, caindo em 70,54% a
quantidade de alunos que deixavam a escola. A evolugdo desta ultima variavel
deveu-se, em grande parte, aos estimulos financeiros oferecidos por meio de

programas sociais, que visam manter as criangas na escola.*

GRAFICO 5.3 — EVOLUGCAO MEDIA DAS TAXAS DE RENDIMENTO — ENSINO
FUNDAMENTAL
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Fonte: INEP: Censo Escolar.

Gadotti e Romao (1998) alertam que, apesar da evolugao positiva, persistem
as desigualdades regionais. A regiao Nordeste, segundo os autores, ndo atingiu
patamares de melhora nos indicadores equivalentes aos das outras regides.
Comparadas as médias dos indicadores de rendimento do Brasil e do Nordeste,
percebe-se que o avango nao foi uniforme. O Nordeste conseguiu melhorar as taxas

de reprovagéao (8,57%) e abandono (62,77%), abaixo, porém, das médias nacionais

% O nuimero dos municipios para cada ano e os indicadores podem ser vistos no Apéndice C —Tabela
5C.
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(Tabela 6C do Apéndice C), entre 1997 e 2007. E note-se que, de 1998 a 2001, os
municipios dessa regiao receberam individualmente, mais recursos da Unido do que
a meédia nacional (Tabela 7C do Apéndice C). Em outros termos, maior dotacéo de

recursos, menor rendimento.

Esses dados vao na contramdo do que sugerem Mendes (2001) e o INEP
(2000): ambos assinalam ter havido progresso na redugdo das desigualdades
regionais. Tomando-se como referéncia apenas a evolugao da taxa de abandono
escolar, verifica-se que, realmente, houve melhora. No entanto, a diferenca regional
ainda persiste, conforme se constata no grafico 5.4. (Para informagbes mais

pormenorizadas, ver Apéndice C-Tabela 8C).

GRAFICO 5.4 — COMPARATIVO DA EVOLUGAO DA TAXA DE ABANDONO
ESCOLAR NO ENSINO FUNDAMENTAL ENTRE REGIOES
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Fonte: INEP.

5.4 CONDICIONANTES DA BAIXA QUALIDADE EDUCACIONAL
Ha um vasto espectro de fatores, sugeridos pela literatura, para explicar as

variagbes do fracasso escolar. Nele se situam diferentes variaveis, que vao desde
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aspectos como o nivel de desenvolvimento econémico de um pais (BUCHMANN,
HANNUM, 2001) até problemas de deficiéncias de fungbes cognitivas
(DEGENSZAJN, ROZ e KOTSUBO, 2001).

Buchmann e Hannum (2001) fornecem um modelo tedrico (figura 5.1), com
base numa literatura por eles analisada, para compreender-se o processo de
desenvolvimento da educacgado. Eles se preocupam em verificar como se da a
relacdo entre contexto macroestrutural e fatores micro, tais como familia (demanda),
comunidade e escola (oferta), e quais os resultados educacionais e econdmicos
dessa relacdo. Para efeito desta pesquisa, os resultados econémicos ndo serao
abordados, mas, sim, os educacionais, medidos por variaveis de rendimento, como
aprovagao, reprovacao e abandono, além de indicadores que buscam medir o
desempenho e a qualidade da educacdo, dentre eles a Prova Brasil e o indice de

Desenvolvimento da Educacéo Basica (IDEB).

A qualidade da educacao depende de fatores gerais, que envolvem agdes do
estado, mediante suas policies, as condigbes socioeconbmicas e influéncias
externas, que, por sua vez, influenciam aspectos familiares, como, por exemplo, a
escolaridade dos pais e o ambiente comunitario, além dos recursos humanos e
estruturais disponiveis na escola, desde os basicos até os mais sofisticados, como

laboratoérios.
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FIGURA 5.1 — QUADRO CONCEITUAL SOBRE ESTRATIFICACAO
EDUCACIONAL

Demanda
FATORES
FAMILIARES
% - - -
Status sEngtlroL;teuignomlco \ OUTCOMES
Recursos EDUCACIONAIS
™ Matricula
J/ Escolaridade
FORCAS Rendimento
MACRO- FATORES
ESTRUTURAIS ESCOLARES
—
Condigdes do Pais Recursos
Policies Processos
Agentes extemnos Organizacéo
j OUTCOMES
r—————— e - ECONOMICOS
1 1
1 FA‘TORES 1 Ocupagéo
1 COMUNITARIOS : Renda
! i Mobilidade social
=) Estrutura H
1 recursos :
U

Fonte: Buchmann e Hannum (2001).

Dentre os fatores apresentados por Buchmann e Hannum (2001), dar-se-a
énfase ao escolar, visto manifestar-se nele parte dos casos de corrupcédo analisados
neste trabalho, cujo propdsito é precisamente medir o impacto dela na educacgao, a

partir de indicadores de fluxo e rendimento escolar.

Para Buchmann e Hannum (2001), os recursos basicos escolares, ou seja, 0s
insumos (biblioteca, livros e salarios de professores, dentre outros) fazem muita
diferenca, sobretudo em contexto de insuficiéncia, caracteristica de paises em
desenvolvimento, como o Brasil. Ora, nos municipios da amostra deste trabalho,

constatou-se que tal insuficiéncia ocorre com muita intensidade.

Quando se analisam as deficiéncias dos indicadores referentes ao ensino
fundamental, (abandono, reprovacao e testes de rendimento, dentre outros), s&o
muitos os fatores explicativos. Gadotti e Romao (1998) sugerem condi¢gdes materiais

e socioeconbmicas. Para esses autores, parte das escolas brasileiras possui
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caréncias estruturais, tais como auséncia de energia elétrica, abastecimento d’agua,
sanitarios, mesas para professores e carteiras escolares. Condi¢des
socioecondmicas contribuem, por vezes, para que as criangas trabalhem
precocemente, deixando em segundo plano os estudos e, consequentemente,

caindo seu rendimento em sala de aula.

Parte da literatura costuma classificar os fatores que contribuem para o
fracasso escolar, no ensino fundamental, em trés grupos: os intraescolares, os
extraescolares e os pessoais (GADOTTI e ROMAO,1998). No primeiro grupo,
destacam-se os que tém a ver, diretamente, com o que se desenvolve no sistema
escolar: infraestrutura da escola, formacao dos professores, nivel dos salarios,
qualidade do material, tamanho das turmas, experiéncia dos professores,
autonomia financeira, escolha meritocratica dos diretores, organizagao e gestao da
escola, o que garante o uso efetivo dos recursos (BARROS e MENDONCA, 1998;
SOUZA, 2006; FRANCO et al., 2007; BIONDI; FELICIO, 2007; ALVES, 2008).

Analisando-se alguns indicadores de infraestrutura (tabela 5.4), percebe-se
que, em 2004, a realidade do ambiente escolar, nos municipios, ndo era favoravel,
mesmo depois de significativos aportes financeiros. De fato, a maior parte das
escolas municipais ndo possuia estruturas de apoio e pedagdgica suficientes.
Dependéncias como de diretoria e secretaria, minimamente exigidas para o
gerenciamento das escolas, existiam em menos de 35% delas. Bibliotecas, um dos
classicos e mais importantes instrumentos educacionais, foram encontradas em
apenas 19,53% das escolas publicas dos municipios. Ora, em 2004, existiam
166.484 estabelecimentos do ensino fundamental. Nesse caso, faltava biblioteca em

quase 140 mil deles.
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TABELA 5.4 — PERCENTAGEM MEDIA DAS ESCOLAS MUNICIPAIS COM
EQUIPAMENTOS DE INFRAESTRUTURA POR MUNICIPIO - 2004

VARIAVEL N MINIMO MAXIMO MEDIA DESVIO
PADRAO

ESTRUTURA DE

APOIO

DIRETORIA 5.559 0 1 0,305 0,204

SECRETARIA 5.559 0 1 0,358 0,225

COZINHA 5.559 0 1 0,753 0,215

REFEITORIO 5.559 0 1 0,181 0,215

SANITARIO EXTERNO 5.559 0 1 0,235 0,201

SANITARIO INTERNO 5.559 0 1 0,650 0,254

ESTRUTURA

PEDAGOGICA

VIDEOTECA 5.559 0 1 0,019 0,038

SALA DE VIDEO 5.559 0 1 0,082 0,122

LAB. DE 5.559 0 1 0,033 0,085

INFORMATICA

LAB DE CIENCIA 5.559 0 1 0,008 0,039

AUDITORIO 5.559 0 1 0,023 0,050

BIBLIOTECA 5.559 0 1 0,195 0,307

Fonte: INEP: Censo Escolar 2004.

Ja os fatores extraescolares fogem da algada da escola e estao presentes na
estrutura social, como baixa escolaridade da populagdo ou dos pais, baixa renda,
precarias condi¢gdes de moradia, esgoto ou lixo a céu aberto e desnutricdo, entre
outros (COLLARES, 1995; GADOTTI; ROMAO, 1998, SOUZA, 2006, SILVA;
HASENBALG, 2000; INEP, 2003).

Em relacao aos fatores pessoais, destacam-se os de natureza biopsiquica ou
de deficiéncia de fungdes cognitivas, que afetam, direta e negativamente, a
aprendizagem (GADOTTI e ROMAO, 1998; DEGENSZAJN, ROZ e KOTSUBO,
2001).

Barros e Mendonga (1998) sugerem que o baixo desempenho educacional
brasileiro ndo esta relacionado a dispéndio de recursos, mas, sim, a ineficiéncia da
gestdao publica. De fato, ocorreu, da década de 1990 em diante, um aumento
crescente de recursos para educagao basica, sobretudo para o ensino fundamental.

Apenas nos anos da gestao dos prefeitos analisados neste trabalho, os gastos com
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o ensino fundamental, por parte das trés esferas de governo, giraram em torno de
R$186,9 bilhdes (grafico 5.5).

GRAFICO 5.5 — EVOLUCAO DOS GASTOS COM EDUCACAO BASICA E
FUNDAMENTAL DAS TRES ESFERAS DE GOVERNO (em bilhdes de R$)
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Fonte: Castro, 2007.

Nos relatérios da CGU sobre os municipios brasileiros que compdem a
amostra deste trabalho, foi possivel detectar casos de impropriedade, (enquanto
ineficiéncia nas gestdes municipais). Independentemente da éarea, foram
encontrados impropriedades em 91,55% dos municipios. Especificamente na area
educacional, constataram-se problemas dessa natureza em 60,25% dos municipios.
Nada menos de 598 diferentes situagdes envolveram impropriedades, como, por
exemplo, merenda escolar fora do prazo de validade. (Detalhes sobre o numero de

municipios em que se encontram impropriedades constam das tabelas 3.4 e 3.5).

Impropriedade, portanto, pode explicar a variacdo no rendimento escolar, na
medida em que minimiza os esforcos empreendidos para melhora do sistema
educacional. Logica semelhante tém os impactos causados pela corrupgédo. Na area

educacional, essa variavel contribui, sobretudo, nos fatores intra-escolares: a
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estrutura necessaria para o desenvolvimento do trabalho educacional, quer material,
quer humana, deixa de ser disponibilizada adequadamente para os alunos,

porquanto os recursos a ela destinados seriam capturados e desviados do processo.

ApOs alguns anos da implantagdo do FUNDEF, denuncias de irregularidades
vieram a tona, motivando investigagdes da Comissdo de Educacdo da Camara dos
Deputados Federais, por meio de uma Subcomissdo. As denuncias envolveram 340
municipios brasileiros, relativamente a aplicagdo dos recursos do Fundo. A
Subcomiss&o analisou as denuncias, mas nao verificou a veracidade delas,
encaminhando-as a 0rgéos investigativos ou diretamente a eles vinculados. Do
material analisado, a Subcomissao apontou problemas de trés tipos: falha técnica,
fraude e descumprimento de dispositivo legal do Fundo. As principais denuncias de
fraude, analisadas pela Subcomissdo, disseram respeito a: suspeita em licitagao;
superfaturamento de obras e servicos; obras, reformas e transporte escolar
fantasma; cadastros ficticios de professores, escolas publicas e estudantes;

pagamento ficticio a professores; e pagamentos antecipados (MENDES, 2001).
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6 IMPACTOS DA CORRUPCAO EM INDICADORES EDUCACIONAIS

Nesta secdo, sera apresentado um conjunto de indicadores educacionais,
com a finalidade de fornecer informacgdes para melhor compreensao da realidade
das escolas dos municipios analisados. Descrever-se-ao, em seguida, o time lag dos
indicadores das gestdes analisadas — visando isolar variaveis de estoque e verificar
se o0s casos de corrupgdo, encontrados nas gestdées municipais do periodo
2001/2004, interferiram, de fato, na variagdo dos indicadores educacionais — € 0s
resultados dos testes inferenciais para esses indicadores. Dois modelos serao
apresentados. O primeiro, composto pela variavel corrup¢cdo na educagao, pela
variavel dependente defasada (que tem a finalidade de corrigir problemas de
endogeneidade) e por uma variavel de controle (correspondente ao log da
populacao). O segundo modelo agrega a essas trés variaveis um conjunto de outras,
sugeridas pela literatura e relativas as aspectos intrinseco e extrinseco a escola.

Usualmente, os estudos comparativos sobre corrupgdo que tomam por objeto
de analise setores econdmico, cidades ou paises, servem-se de indices sintéticos do
fendmeno. Neste trabalho, optou-se por utilizar os dados absolutos dos casos de
corrupgado encontrados em cada municipio, os quais formam a variavel corrupgéo.
Viu-se que esses casos variaram de 0 a 11. Na area de educagao, a variagao ficou
no intervalo de 0 a 4 e configurara a variavel corrupcao na educacéo, utilizada em
todos os testes estatisticos apresentados adiante. No entanto, para efeitos de
comparagao, apenas em analises descritivas — em que se deseja observar uma
realidade com e sem corrup¢ao — esta variavel foi recodificada e transformada em
dummy, com valores de 0 e 1: zero, para 0s municipios onde nao foram encontrados
casos de corrupgao na educagao e um, para aqueles em que se encontrou pelo

menos um caso.

A partir desse ponto, referéncias a municipios, com ou sem corrup¢ao, dizem
respeito aos casos especificos, ocorridos na area educacional e detectados pela
CGU. Obviamente, pode parecer forte a expressao “municipios sem corrupcao”,
visto que se pode questionar a capacidade de a instituicdo fiscalizadora detectar
todos os casos ocorridos em um municipio. Claro que essa possibilidade ndo ha de
ser desconsiderada. De modo que as referéncias, neste trabalho, a “municipio sem
corrupcdo” significam apenas que, nos pareceres da CGU, aquele particular

municipio ndo apresentou nenhum caso de desvio.
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6.1 INDICADORES BASICOS DE EDUCACAO E CORRUPCAO

Os indicadores educacionais, adiante apresentados, envolvem desde
aspectos estruturais das escolas até medidas de rendimento e desempenho. Foram
eles divididos em quatro grupos distintos: a) caracterizagdo fisica das escolas
(dependéncias pedagogicas e numeros de equipamentos); b) indicadores de oferta
(numero médio de alunos por turma e percentual de docentes com formagao
superior); c)indicadores de eficiéncia e rendimento (taxas de aprovacao,
reprovagado e abandono); d) indicadores de desempenho e qualidade (notas de

proficiéncia em portugués e matematica e nota do IDEB).

6.1.1 CARACTERIZACAO FiSICA DAS ESCOLAS

Considerando-se o numero médio de equipamentos e a estrutura fisica das
escolas, relativamente a todos os municipios da amostra, verificou-se disparidade
entre o grupo dos municipios em que se constatou corrupgdo (municipios com
corrupgado — CC) e o daqueles em que ndo se detectou o fendmeno (municipios sem
corrupgdo — SC). Nestes Uultimos, os dados revelam maior quantidade de
equipamentos (tais como TV, video cassete, parabdlica, aparelho de som e
computador), existentes nas escolas e medidos pelo indice de equipamento, que € a
razao entre o numero de alunos e o do respectivo equipamento, multiplicada por
100.% No grafico 6.1, é possivel verificar que, em média, nos municipios com
corrupgao, a quantidade de equipamentos € menor do que a dos municipios sem
ela. Confrontando essas informagées com a renda per capita, observa-se que, em
todos os quartis, se repete o padrdo, indicando que, onde ocorre corrupgao, a
quantidade de equipamentos € menor, independentemente da renda de seus

habitantes.

% Detalhes da construgéo desse indice constam do Apéndice E.
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GRAFICO 6.1 - INDICE DE EQUIPAMENTOS (2004) E CORRUPCAO
CONTROLADO PELA RENDA PER CAPITA (2000)
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Fonte: INEP, CGU e IBGE. N = 556.

Desagregando-se o indice de equipamento, é possivel isolar seus
componentes especificos e analisar os de interesse. No grafico 6.2, verifica-se, por
exemplo, que o equipamento TV revelou o0 mesmo padrdo do indice agregado, ou
seja: independentemente da renda per capita do municipio, os alunos daqueles em
que se encontrou corrupcdo dispdem de menor quantidade de equipamentos, do

que os dos sem desvio.
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GRAFICO 6.2 — TAXA DE TV (2004) E CORRUPCAO CONTROLADA PELA
RENDA PER CAPITA (2000)
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Fonte: INEP, CGU e IBGE. N = 556.

Também em relacdo as dependéncias fisicas, o0 numero das escolas dos
municipios com casos de corrupgao €, em média, inferior ao das localizadas em
municipios sem corrupg¢ao. Analisaram-se oito tipos diferentes de dependéncia: duas
administrativas (diretoria e secretaria), duas pedagdgicas (biblioteca e sala de video)
e quatro referentes a infraestrutura basica (cozinha, refeitério, sanitario interno e
sanitario externo). Em todas, invariavelmente, os municipios com casos de
corrupgdo levaram desvantagem em relagdo ao outro grupo. Para representar,
graficamente, essa realidade, escolheu-se uma dependéncia para cada tipo

(conforme destacam os graficos 6.3, 6.4 e 6.5).

No grafico 6.3, verifica-se que, em média, os municipios com corrupgao
possuem menor numero de dependéncias reservadas para o funcionamento da
diretoria escolar. Observe-se que, nos municipios mais pobres, ha uma inversao:
embora com menor quantidade de dependéncias para o funcionamento da diretoria,

no confronto com os outros quartis, e nesse quesito especifico, 0s municipios com
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casos de corrupgdo levam certa vantagem. Nos outros trés quartis, porém, mantém-
se 0 padrao medio, segundo o qual 0s municipios corruptos possuem menor numero

de dependéncias para o desenvolvimento dos trabalhos da direcédo escolar.

GRAFICO 6.3 — TAXA DE DIRETORIA (2004) E CORRUPCAO
CONTROLADA PELA RENDA PER CAPITA (2000)
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Fonte: INEP, CGU e IBGE. N = 556.
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GRAFICO 6.4 — TAXA DE BIBLIOTECA (2004) E CORRUPCAO CONTROLADA

PELA RENDA PER CAPITA (2000)
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Fonte: INEP, CGU e IBGE. N = 556.

GRAFICO 6.5 — TAXA DE SANITARIO INTERNO (2004) E CORRUPCAO

CONTROLADA PELA RENDA PER CAPITA (2000)
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A rigor, os ultimos trés graficos permitem apenas uma comparagao quanto ao
numero de dependéncias administrativas. Contudo, ele também faculta visualizar-se
a caréncia generalizada de estruturas basicas essenciais, nas escolas dos
municipios auditados pela CGU, sobretudo no que diz respeito a bibliotecas, que,
em 2004, existiam em pouco mais de 21% dos estabelecimentos escolares dos 556

municipios. (Para as outras dependéncias, ver Apéndice D — Tabela 1D.)

6.1.2 INDICADORES DE OFERTA

A média nacional de professores com terceiro grau era, em 2004, de 33,58%
(tabela 5.3). A dos municipios da amostra era, em média, inferior (31,07%).
Desagregando-se, porém, esses municipios nos grupos com e sem Corrupgao,
constata-se que os segundos apresentavam média superior a nacional (34,24%).
Portanto, era o grupo dos municipios com casos de corrupgdo que puxava a media

para baixo.

Na tabela 6.1, € possivel verificar a diferenga percentual existente entre os
municipios com e sem corrupc¢ao, no tocante a professores com formacgao superior:
em média, os municipios com casos de corrupgdo possuem 30% a menos. Com

excegao do quartil mais alto, os demais mantém a tendéncia.

TABELA 6.1 — INDICE DE PROFESSOR COM FORMACAO SUPERIOR E
CORRUPCAO CONTROLADO PELA RENDA PER CAPITA

MUNICIPIO 1° Quartil 2° Quartil 3° Quartil 4° Quartil Média
S/C 25,6 24,0 38,8 45,9 34,2
Cc/C 19,1 23,5 25,2 47,8 23,9
DIFERENCA -25% -2% -35% 4% -30%

Fonte: CGU e INEP: Censo Escolar.

Queixas dos professores, em relagdo as condigdes de trabalho, também
constituem informagdes relevantes. Os que lecionam em escolas de municipios com
casos de corrupgao queixam-se mais sobre deficiéncia de recursos. Na tabela 6.2,
essas queixas superam, em média, 11%. E de esperar-se que, em administracdes
corruptas, faltem recursos, seja pelo desvio propriamente dito do material, seja pela

corrupgao, durante os processos licitatorios. A propdsito, parte significativa dos



139

casos de corrupgao, constatados pelas auditorias da CGU, diz respeito a fraudes em

licitagbes.

TABELA 6.2 — INDICE DE FALTA DE RECURSO PEDAGOGICO E CORRUPCAO
CONTROLADO PELA RENDA PER CAPITA

MUNICIPIOS 1° Quartil 2° Quartil 3° Quartil 4° Quartil Média
SIC 67,4 68,8 57,1 55,2 61,6
C/iC 70,6 73,2 64,1 51,1 68,6
DIFERENCA 4,7 6,4 12,3 -7,3 11,3

Fonte: CGU e INEP: Censo do Magistério — 2003

Outro aspecto importante tem a ver com a remuneracdo dos professores.
Conforme ressalta o grafico 6.6, nos municipios com casos de corrupgdo, na area
educacional, eles ganhavam, em média, 18,38% a menos, em comparagdo com 0s
do outro grupo de municipios. Gestdes corruptas tendem a contratar menor
contingente de pessoas e a pagar mal. E que parte dos valores destinados a
elevagdo dos padrbes educacionais toma outro rumo e fragiliza os fatores que

contribuem para a melhoria do rendimento e desempenho escolar.



GRAFICO 6.6 — SALARIO BRUTO (R$) MEDIO DE PROFESSORES E

CORRUPCAO CONTROLADO POR RENDA PER CAPITA
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Fonte: CGU e INEP: Censo do Magistério ( 2003).

Além de pagarem mal e terem déficits de pessoal de apoio e de estrutura

pedagdgica, em geral os municipios com casos de corrupgao tém maior quantidade

de alunos por turma (grafico 6.7).

Note-se que, em razdo do modelo institucional ancorado no FUNDEF, o

calculo para repasse de valores para financiamento do ensino fundamental toma

como parametro o numero de alunos matriculados. Nao s&o raros cadastros

municipais ficticios de alunos, com a finalidade de aumentar a parcela de repasse.*’

Embora os municipios em que se encontrou corrupgao tivessem, a época, a maior

quantidade proporcional de alunos e, portanto, recebessem maior volume de

¥ A Subcomissdo da Camara, que investigou irregularidades no FUNDEF apontou problemas dessa
natureza (MENDES, 2001). Nos relatérios da CGU, esse problema também esta presente. O proprio
INEP (2005 e 2008) reconhece que ha duplicidade de matricula.
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recursos, estes ndo conseguiram ser revertidos na melhora da estrutura escolar,
contribuindo para que o rendimento e o desempenho dos alunos se manifestassem

inferiores aos daqueles dos municipios sem corrupc¢ao.

GRAFICO 6.7 — MEDIA DE ALUNO/TURMA POR NUMERO E CORRUPCAO
CONTROLADA PELA RENDA PER CAPITA
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Fonte: INEP e CGU.

6.1.3 INDICADORES DE RENDIMENTO

Os indicadores de rendimento utilizados pela literatura para aferir-se a
evolugdo do ensino concentram-se nas taxas de aprovacdo, reprovaciao e
abandono. Da tabela 6.3 constam os dados do cruzamento das taxas de rendimento
escolar com os casos de corrupgao na educagao, nos municipios auditados pela
CGU.*®

% Nas taxas de rendimento (aprovagéo, reprovacao e abandono), foram excluidos os municipios em
que a aprovagao era zero e as outras duas taxas apresentavam inconsisténcia. Os casos em que a
aprovagao era zero, mas as outras duas taxas apresentavam consisténcia, foram mantidos. Isso
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Em geral, percebe-se que, em 2004, os municipios sem casos de corrupgao
apresentaram taxas mais favoraveis, nos trés indicadores. O padrao observado é:
maior corrup¢cdo, menor rendimento. Reforca-se, portanto, a hipotese de que

corrupgao gera impacto negativo em indicadores educacionais.

Em termos percentuais, as diferengas sdo acentuadas na taxa de abandono
escolar. Em todos os quartis de renda per capita, os municipios com casos de
corrupgao superam os do outro grupo. Destaque-se que, nos niveis de mais baixa
renda, a diferenga percentual entre os dois grupos de municipios é menor, no

confronto com os de renda mais alta.

TABELA 6.3 — INDICADORES DE RENDIMENTO NO ENSINO FUNDAMENTAL
(2004) E CORRUPCAO CONTROLADOS PELA RENDA PER CAPITA (2000)

INDICADOR MUNICIPIO 1° Quartil  2° Quartil  3° Quartil 4° Quartil  Média
APROVACAO S/C 68,27 72,64 82,07 84,62 77,51
C/C 67,06 65,99 79,45 83,29 70,17
DIFERENCA -1,8% -9,1% -3,2% -1,6% -9,5%
REPROVACAO S/C 18,95 17,67 13,06 12,07 15,17
C/C 18,41 19,36 13,47 11,98 17,33
DIFERENCA -2,9% 9,6% 3,2% -0,7% 14,2%
ABANDONO  S/C 12,79 9,69 4,87 3,32 7,32
C/C 14,53 14,65 7,08 4,73 12,50
DIFERENCA 13,7% 51,1% 45,4% 42,5% 70,8%

Fonte: CGU e INEP: Censo Escolar.

6.1.4 INDICADORES DE DESEMPENHO E QUALIDADE

Os indicadores de desempenho, baseados nos testes da Prova Brasil, bem
como nas notas do IDEB, se caracterizam por serem produzidos de forma exégena
a escola. De fato, os alunos sao testados por agentes externos, o que, em grande
medida, afasta a influéncia de gestores, que poderiam visar mascarar a realidade da

sua rede de ensino. Esses testes medem a habilidade e a competéncia dos alunos,

explica os casos em que, na estatistica descritiva, 0 minimo é zero, o que ocorreu nos dados dos
anos de 1999 (n=1), 2000 (n=2), 2001 (n=1) e 2003 (n=1).
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sendo considerados pela literatura o que existe de mais adequado, no momento,

para medir-se a qualidade do sistema educacional.

Semelhantemente as taxas de rendimento, é possivel associar-se corrupgao e
deficiéncia de desempenho dos alunos. Tanto na Prova Brasil, quanto no IDEB, em
relacdo a 42 e 82 séries (tabela 6.4), verificou-se que, nos municipios onde se
detectaram casos de corrupgao, as notas dos testes foram, em média, inferiores as
do grupo dos municipios sem corrupcao. Observe-se que as diferengas, na grande

maioria dos quartis, sdo negativas.

TABELA 6.4 — PROVA BRASIL E IDEB POR CORRUPCAO CONTROLADO POR

RENDA PER CAPITA

1° 20 30 4° Média
_ Quartil  Quartil  Quartil  Quartil

IDEB - 42 SERIE — S/C 3,12 3,48 4,25 4,59 3,92
2007 C/C 3,00 3,18 4,05 4,21 3,33
DIFERENCA -3,8% -8,7% -4,8% 83% -151%
IDEB - 82 SERIE— S/C 2,56 2,66 3,41 3,65 3,07
2007 C/C 2,67 2,65 3,16 3,47 2,76
DIFERENCA 4,5% -0,5% -7,3% -50% -10,0%

PROVA DE S/C 170,77 179,69 192,14 201,27 187,11
MATEMATICA - 42 c/c 170,08 17595 190,52 189,81 176,92
SERIE-2007 D FERENCA  -04%  21%  -0,8%  -57%  -54%
PROVA DE S/C 223,95 229,58 24410 250,66 237,73
MATEMATICA - 8% c/C 221,82 227,80 237,45 23570 226,18
SERIE-2007  pFERENCA  -09%  -08%  2,7%  -6,0%  -4,9%
PROVA DE S/C 152,35 161,23 173,84 182,72 168,75
PORTUGUES - 42 c/C 152,29 158,27 172,27 173,09 159,17
SERIE-2007  piFERENCA  0,0%  -18%  09%  -53%  -57%
PROVA DE S/C 211,64 216,95 230,90 237,80 224,98
PORTUGUES -8  ¢/C 209,58 218,55 22567 226,61 215,12
SERIE-2007  piFERENCA  -1,0%  0,7%  -23%  -47%  -4,4%

Fonte: CGU e INEP: Prova Brasil.



144

6.2 TIME LAG DO IMPACTO DO DESVIO DE RECURSOS NO RENDIMENTO
ESCOLAR ENTRE AS GESTOES MUNICIPAIS DE 1997/2000 E 2000/2004

Até este ponto, utilizando-se os dois conjuntos de dados — os da CGU e os
educacionais —, associaram-se, descritivamente, corrupcao e déficits na educacao,
por meio de indicadores estruturais e de rendimento e desempenho. Cabe, no
entanto, perguntar-se: até que ponto deficiéncias encontradas nos municipios com
casos de corrupgdo podem ser atribuidas a gestdo 2001/2004? Com efeito,
ocorréncias de desvio em gestdes anteriores poderiam ter afetado os referidos
indicadores, sem que os prefeitos eleitos em 2000 tenham tido qualquer parcela de
culpa. Nessa hipétese, seria preciso comparar esses indicadores, nos dois grupos
de municipios, pelo menos em duas gestdes distintas, a fim de verificar-se a

diferenca de evolugao (time lag), nos grupos com € sem corrupgao.

6.2.1 PROCESSO DE CALCULO DO TIME LAG

O time lag exige dados dos indicadores relativos a momentos distintos. Como
0 objeto de analise desta pesquisa € a gestdo municipal de 2001/2004, demandaria
dados de anos anteriores a esse periodo. Em face disso, considerou-se a gestao de
1997/2000.

Idealmente, a correlacdo deveria ser feita com indicadores de rendimento e
de desempenho. Entretanto, s6 havia dados disponiveis para o primeiro grupo deles.
Os de desempenho, relativos a década de 1990 (restritos ao SAEB), ndo estdo
desagregados por municipio. Outros indicadores, como a Prova Brasil e o IDEB, sé

foram produzidos a partir de 2005.

Os dados longitudinais foram divididos em dois grupos: o dos anos de 1997 a
2000 (referidos ao que se denominou gestdao 1997/2000) e o dos anos de 2001 a
2004 (gestao 2001/2004). Para cada gestdo, produziu-se uma média simples,
calculada dividindo-se por quatro a soma dos valores anuais de cada indicador. A
média da gestdo 2001/2004 foi subtraida da referida a gestdo 1997/2000,
observando-se, assim, a diferenca. Em seguida, procedeu-se aos testes de

correlagao, para verificar a associagao e o sentido delas.
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Foram testados trés indicadores: as taxas de abandono escolar, de aprovagao
e de reprovagdo. Apenas a taxa de abandono passou no teste de correlagao,

conforme se analisara adiante.>°

6.2.2 TIME LAG DA TAXA DE ABANDONO ESCOLAR

Percebe-se, pelo grafico 6.8, a existéncia de um padréo entre os dois grupos
de municipios, apontando para dois movimentos. O primeiro refere-se a situagao dos
municipios, quanto a posi¢ao do lag, ora negativa, ora positiva. No entanto, os dois
grupos de municipios caminham juntos, relativamente a essa posicao. O outro
movimento € entre os dois grupos de municipios. A trajetdria deles €& paralela,
embora se inverta, em alguns momentos. Em 1998, no grupo de municipios com
corrupgao, houve maior queda na taxa de abandono escolar, comparada com a do
outro grupo. Nos dois anos seguintes, eles praticamente se igualam. Ja em 2001,
eles se distanciam, mas invertidos. Nesse momento, o grupo de municipios com
corrupgao teve um nivel de diminuicdo de abandono escolar inferior. Ou seja, na
gestao 2001/2004, diferentemente do que ocorreu na anterior, o grupo de municipios
em que menor numero de alunos abandonou a escola foi aquele em que nao houve
casos de corrupgao, prosseguindo isso pelo restante da gest&o. Significa dizer que a
gestdao 2001/2004 fez diferenga, no tocante a evolugdo da taxa de abandono

escolar.

Estatisticamente, houve significancia nessa relagao. No caso, o lag de uma
gestdo para a outra, quando correlacionado com o numero de casos de corrupgéo
na educacgao, registrou um coeficiente de -0,103, que, apesar de baixo, é negativo e
significativo a 0,05 (Pearson). Em outros termos, nos municipios com corrupgao,
houve menor queda do abandono escolar, do que nos sem corrupg¢ao, durante a
gestao 2001/2004.

* Das trés variaveis de rendimento, o time lag da taxa de reprovagéo apresentou a pior correlagéo,
sendo praticamente zero. (Para acompanhar o lag dessa variavel, ver o Apéndice D - Grafico 1D.)
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GRAFICO 6.8 — TIME LAG — CORRUPCAO NA EDUCACAO E TAXA DE
ABANDONO ESCOLAR NO ENSINO FUNDAMENTAL

15.0%
10.0%

5.0% A —
0.0% // \ //

-5.0%
-10.0% /
-15.0%

rd

-20.0%
-25.0%
-30.0%
-35.0%

1998 1999 | 2000 2001 | 2002 | 2003 | 2004
1997/2000 2001/2004

——C/CORRUPCAO| -18.4%  -8.1% | 8.4% -22.3%| -89% | 56% | 4.2%
SICORRUPGAO|-12.6% -9.1% | 8.1% -30.4% -12.0% | 05% | 14%

——MEDIA 15.1%  -8.8% | 8.3% -27.4%|-10.7% | 27% | 2.6%

Fonte: INEP E CGU.

6.2.3 TIME LAG DA TAXA DE APROVACAO ESCOLAR

O teste com a taxa de aprovacéao escolar, diferentemente do que ocorreu com
a de abandono, ndo se mostrou estatisticamente significante, embora tenha

apresentado o sinal esperado, isto €, negativo (-0,076).

Apesar de nao ter significancia estatistica, a evolugdo dos dois grupos de
municipios, como se depreende do grafico 6.9, revelou-se diferenciada. De fato, na
gestao de 1997/2000, o grupo com casos de corrupgao registrou um lag inferior ao
do outro; praticamente igualaram-se entre 2000 e 2002 e, a partir de 2003,
distanciaram-se, mas em posi¢éo invertida: o grupo de municipios com casos de

desvio teve uma queda inferior a do outro grupo.
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GRAFICO 6.9 — TIME LAG — CORRUPCAO NA EDUCAGAO E TAXA DE
APROVACAO ESCOLAR NO ENSINO FUNDAMENTAL
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Fonte: INEP e CGU.

6.3 ANALISE DE IMPACTO

Os impactos da corrupgao nos indicadores educacionais serdo apresentados
nesta secado. Inicialmente, descrever-se-d0 as matrizes tedricas, que orientaram a
escolha das variaveis. Em seguida, serdo expostas as estatisticas descritivas das
variaveis utilizadas. Enfim, apresentar-se-a, a partir de dois modelos, um conjuto de
testes de regressdo Tobit, que tem como finalidade mensurar o impacto da

corrup¢ao na educacao.

6.3.1 ASPECTOS TEORICOS DO MODELO

A literatura da area de educagao sugere um conjunto de variaveis explicativas
para o rendimento escolar, como visto no capitulo anterior: deficiéncia de
qualificacdo do corpo docente; reprovacdo dos alunos em anos anteriores;
deficiéncias da estrutura fisica e de equipamentos das escolas; precariedade na
habitacdo dos alunos; e dificuldades financeiras dos estudantes, o que contribui para
que parte deles busque, no trabalho precoce, uma alternativa de sustento, dentre
outras. A essas variaveis sera acrescida, aqui, a corrupgao na area educacional. Ha

muito, suspeita-se que, entre os recursos destinados a educacdo e os resultados
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alcancados, em termos de rendimento, existe um elo perdido, que pode ser atribuido

a corrupgao.

6.3.1.1 Corrupcéao na Educacao

A educacgao €, reconhecidamente, uma das areas que mais promovem O
desenvolvimento de uma sociedade e, em especial, da sua economia. No entanto, a
percepc¢ao de que a corrupg¢ao corroi o sistema educacional nao conta com 0 mesmo

reconhecimento, pelo menos na mesma propor¢ao (WEIDMAN, 2007).

Ha evidéncias empiricas, obtidas de estudos cross-country, de que a
corrupcao afeta a educacgéao, antes mesmo de se efetuarem gastos, pois € na propria
alocacdo dos recursos que a educacgao sofre perda, quando o pais tem niveis altos
de corrupgdo. Paises corruptos investem menos em educacdo (SHLEIFER e
VISHNY, 1993; MAURO, 1997; TANZI, 1998; DE LA CROIX e DELAVALLADE,
2006; DELAVALLADE, 2006).

A literatura que relaciona corrupgédo e educacgao deriva, em geral, da tradigéo
que tem a propria corrupgdo como objeto de pesquisa, havendo apenas focalizag&o
numa area especifica (HEYNEMAN, 2004). Ora, como ja se discutiu neste trabalho,
os estudos sobre corrupcdo possuem trés matrizes principais: uma conceitual, outra
que analisa o modus operandi e os condicionantes do fenémeno e a terceira, que se
detém em verificar suas consequéncias. A maior parte dos estudos sobre corrupgao
e educagao encaixa-se nas duas ultimas, o que pode ser constatado em Chua
(1999), Chapman (2002), Heyneman (2004), Segal (2004), Rostiashvili (2004), Meier
(2005), Rumyantseva (2005), Le Van e Maurel (2006).

Embora ja existam estudos de impactos da corrupgéo, bem como trabalhos
sobre corrupgao e educagao, poucos se detém em analisar, efetivamente, qual o
impacto da primeira na segunda. Assim, ainda nao se dispde de resposta satisfatoria
para a seguinte questdo: quando a corrupgdo ocorre na area educacional, a
qualidade do rendimento escolar diminui? Trata-se de questdo que precisa ser

aprofundada.

Segundo a literatura, ocorre corrupg¢ao na area educacional em Ministérios, na
burocracia e na prépria rede de ensino, independentemente do nivel, conforme

demonstram estudos acerca tanto do ensino basico, quanto do ensino superior. Este
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ultimo vem ganhando centralidade, recentemente, com destaque para os trabalhos
de Heyneman (2004), Rostiashvili (2004), Rumyantseva (2005), Hallak e Poisson
(2007), e Heyneman, Andersone e Nuraliyeva (2008).

Se, no ensino basico, a preocupacao € com a evasao escolar, a repeténcia e
o baixo rendimento, no ensino superior € com a baixa qualidade do profissional
colocado no mercado de trabalho. Alunos que prosseguem com baixa qualificagéo
agregam menor valor a economia, quando no exercicio da profissdo (MEIER, 2005).
Sob essa otica, a corrupgédo pode produzir certo grau de esterilidade na educacgéao,

cujo papel tende a ser cumprido insatisfatoriamente.

Meier (2005) argumenta que, de todas as areas em que a corrupgao gera
impacto, a educagao é a que atinge a maior quantidade de pessoas. Na verdade,
tem-se por certo que as demais areas dependem de um sistema educacional sélido

e eficiente, capaz de gerar profissionais aptos a realizarem suas fungoes.

Le Van e Maurel (2006) sugerem que o retorno esperado da alocacédo de
recursos na area educacional pode ser anulado pela corrupgéao, visto que a captura
dos recursos publicos das instituicdes a que foram destinados tende a reduzir a
capacidade delas para corresponder com educacido de qualidade. Desse modo, a
corrupcao, segundo Chua (1999), rouba o direito a boa educagao. Para Chapman
(2002), a corrupgdo quebra o vinculo entre esforco e recompensa, e limita o

desenvolvimento econdmico.

Certas circunstancias sao mais propicias a corrupgcdo, a exemplo da
construcdo de equipamentos publicos, como escolas. Por vezes, a necessidade
premente € outra, como a de materiais pedagodgicos ou mesmo a de melhoria dos
ambientes ja existentes. Buscando criar situagbes favoraveis a corrupgdo, os
agentes corruptos terminam por privar alunos de instrumentos essenciais a
aprendizagem (MEIER, 2005). Alocagdo de recursos, portanto, nado implica,
necessariamente, bons resultados. Ha um elo perdido nessa relagdo. Segundo Le
Van e Maurel (2006), esse elo é a corrupgdo, que compromete a prestagdo do

servico, como o de educacéo, para o qual o recurso foi alocado.

Existem estudos com a preocupacdo de entender o modus operandi da

corrupgao nas escolas. Merece destaque o trabalho de Segal (2004). A importancia
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de saber-se como a corrupgao se manifesta na escola reside na perspectiva de se
poderem criar mecanismos de combate a tal pratica. A partir dos relatérios da CGU,
foi possivel identificar um conjunto de situagdes em que a corrupgao se manifesta
nas escolas brasileiras. Hd uma miriade delas, destacando-se: superfaturamento de
produtos e servigos; aquisicdo de produtos e servigos sem licitacdo; fraude em
licitagdes (direcionamento, participantes ficticios, notas fiscais frias e clonadas);
merenda escolar paga e n&o recebida; compra, sem licitagdo, de merenda perecivel,
em periodo de férias; desaparecimento de merenda escolar; pagamento de servigos
sem a devida execucgao do trabalho (de capacitagéo, por exemplo); contrato irregular
de prestacdo de servico; pagamento de constru¢cdo sem a devida execugao;
despesas pagas com verbas do FUNDEF e notas fiscais roubadas; fraudes em
contratagcdo de pessoal; desaparecimento de bens adquiridos com verbas do
FUNDEF; gastos ndo comprovados; pagamento de beneficios a familias de alunos
inexistentes; compra excessiva em relagao a capacidade de uso (56 pneus para dois
Onibus, por exemplo); bens comprados e ndo entregues; recibos assinados sem o
devido pagamento; fracionamento de despesas; superfaturamento em servigos para
capacitacao de professores; compra a empresas de socios ficticios e fraude em

politicas de transferéncias de renda (bolsa escola), dentre outros.

Para aferir o impacto da corrupg¢ao na educacao, objetivando testar a hipotese
central deste trabalho, elaborou-se um modelo estatistico, em que a variavel
corrupgao, em conjunto com uma variavel dependente defasada e outra de controle
serdo testadas com seis indicadores educacionais, que serao as variaveis

dependentes do modelo, para assim verificar o peso da corrupgao.

6.3.1.2 Variaveis explicativas para o fracasso escolar

Diversos sédo os fatores que influenciam no rendimento escolar do aluno,
desde os internos a escola até os que estdo além dos seus portdes. Para fins de
teste, foram escolhidas algumas dessas varidaveis, decorrentes da literatura e
listadas a seguir. Elas compuseram um conjunto com a variavel corrupgédo, no
segundo modelo inferencial apresentado adiante, para explicar as variagdes dos

indicadores de educacgao analisados.
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6.3.1.2.1 Formacao de professores

A maior parte das pesquisas, que buscam condicionantes da qualidade da
educacao, preocupa-se com o nivel de qualificacdo do professor, como se pode
encontrar em Wolff, Schiefelbein, Schiefelbein (2002) e Alves (2008). A premissa é
que quanto mais qualificado ele for, maior sera a sua capacidade de transmitir
conhecimento e lidar com as dificuldades pedagdgicas cotidianas. Para medir o
impacto da qualificacdo do professor nos indicadores de educacao, utilizou-se neste
trabalho a percentagem daqueles que concluiram cursos reconhecidos de formacéao
superior, independentemente da area e do tipo (se cursos regulares ou especiais) e

que lecionem no ensino fundamental, sob dependéncia administrativa de Prefeituras.

6.3.1.2.2 Fracasso em anos anteriores

Segundo o INEP (2003), 35% dos analfabetos funcionais ja frequentaram a
escola, o que sugere ser o fracasso escolar algo presente e relevante na educacéao
brasileira. No ensino fundamental, em 2003, ano de referéncia adotado no teste,
havia 34.438.749 alunos matriculados no Brasil, dos quais 13,92% foram
reprovados, ou seja, 4.793.873 alunos perderam o ano. Por outro lado, o numero de
matriculas, no ano seguinte, ndo diminuiu nessa proporgdo, porquanto era de
esperar-se que a maior parte desses alunos reingressasse na rede escolar. O efeito
psicolégico do fracasso anterior € mais um empecilho para o desenvolvimento do
aluno, afetando diretamente sua autoestima e, pois, seu empenho nas atividades em
sala de aula. Franco et al. (2007) encontraram evidéncias de que essa experiéncia
de repeténcia escolar esta relacionada negativamente com o desempenho do aluno,
no ano em que se rematricula na série em que fracassou. E de esperar-se, portanto,
que parte da variagdo dos indicadores de educagado, analisados adiante, seja
explicada pela repeténcia escolar. Para proceder ao teste, utilizou-se a taxa de
reprovagcao escolar, em 2003, no ensino fundamental das escolas publicas

administradas pelos municipios aqui estudados.

6.3.1.2.3 Equipamentos pedagdgicos

Alguns equipamentos sdo essenciais para o desenvolvimento das atividades
escolares, desde os de cunho pedagogico, tais como televisores, aparelhos de video
cassete, parabodlica e aparelhos de som, até mimeodgrafos, computadores e

impressoras, em geral utilizados administrativamente. A literatura sugere que a
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inexisténcia ou a insuficiéncia desses equipamentos afeta, de modo negativo, o

rendimento dos alunos.

Para operacionalizar o teste, criou-se o indice de equipamentos. Nele estao
incluidos equipamentos como: televisor, video cassete, parabdlica, aparelho de som
e computador. Obtida a quantidade de cada equipamento por escola, chegou-se ao
numero total deles por municipio (2004). O numero de cada equipamento foi dividido
pelo numero de alunos matriculados e multiplicado por 100, chegando-se, assim, a
um indice préprio de cada equipamento por municipio. Esses indices individuais
foram somados e o resultado, dividido por sua quantidade, dando origem a um

indice sintético de equipamentos.

6.3.1.2.4 Infraestrutura fisica

Semelhantemente aos equipamentos pedagdgicos, a infraestrutura fisica das
escolas é vista como um dos condicionantes da melhoria do rendimento escolar.
Estrutura de apoio (como diretoria, secretaria, cozinha, refeitério e sanitarios)
constitui elemento importante para o bom desempenho das atividades escolares,
além, é claro, de salas de aula, em quantidade e tamanho adequados. Enfim,
estruturas que contribuam para o desenvolvimento de atividades pedagdgicas (como
sala de video, laboratério e, sobretudo, biblioteca, que, no caso do ensino

fundamental, é elemento bastante escasso), sdo consideravelmente relevantes.

Para se ter idéia, somente em 15% das cidades brasileiras, havia bibliotecas
em todas as escolas do ensino fundamental, em 2004. Na média, 27,60% das
escolas desse nivel de ensino possuiam biblioteca. Na amostra objeto deste
trabalho, a média era de 21,67%. Ao dividir-se essa amostra entre 0s municipios em
que foram detectados casos de corrupgdo e os em que nao o foram, as médias
passam a 16,29% e 31,10%, respectivamente. Em 37,70% dos 354 municipios em
que se detectaram desvios, nenhuma escola tinha biblioteca. Nos 202, em que a
CGU nao detectou desvios, 25,24% também nao contavam com esse instrumento
pedagogico nas suas escolas. Em sintese, uma grande parcela do alunado brasileiro
nao dispbe desse equipamento, situagcdo agravada nos municipios em que se
verificaram casos de corrupcdo, comprometendo, de forma direta, o rendimento

escolar dos estudantes.
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Para efeito de teste estatistico, a variavel utilizada foi o indice de
infraestrutura fisica, composto pela percentagem de escolas municipais de ensino

fundamental com diretoria, secretaria, cozinha, sanitario interno e biblioteca.

6.3.1.2.5 Saneamento basico e moradia precaria

O saneamento basico diz respeito a abastecimento de agua potavel, coleta e
tratamento adequado de residuos liquidos e sdlidos e controle pluvial. Condicbes
inadequadas de saneamento basico podem afetar a qualidade de saude dos
individuos que a elas estao expostos. Problemas de saude podem contribuir para a

deficiéncia escolar.

Analisou-se, nesta pesquisa, um dos aspectos do saneamento basico: coleta
e tratamento de residuos liquidos. Como indicador de saneamento basico, utilizou-
se a percentagem de familias que convivem com esgoto a céu-aberto, cadastradas
pelo Sistema de Informacao da Atencao Basica (SIAB). Parte-se da premissa de que
criangas convivendo em ambientes com essas caracteristicas tornam-se mais
suscetiveis a doencas e, consequentemente, seu tempo de permanéncia em sala de

aula sera reduzido, podendo comprometer-lhe o aprendizado.

A taxa de familias convivendo com esgoto a céu-aberto, em conjunto com a
de familias vivendo em casas de taipa, permite capturar a qualidade de vida dos
alunos das cidades consideradas nesta pesquisa. A hipétese é que, quanto maior o
numero de familias convivendo com lixo a céu-aberto e habitando em moradias
precarias, maiores serao as dificuldades socioecondmicas dos estudantes que

fazem parte delas.

6.3.1.2.6 Trabalho infantil

O trabalho infantil, resultado do baixo nivel de renda com que vive parcela
importante da populacdo, é outro dos condicionantes do fracasso escolar. “O
problema real € que as empresas, com vistas ao lucro imediato, acabam
‘contratando’ criangas e jovens sem formacao, em lugar de adultos, evidentemente
pagando salarios mais baixos” (GADOTTI; ROMAO, 1998, p. 22). Dai terem os
estudantes maior dificuldade no acompanhamento das atividades escolares. Com
efeito, seriam duas jornadas de atividades para o aluno e isso tem relagdo negativa

com o seu rendimento. O excesso de atividades pode gerar cansago, o que, por sua
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vez, diminui o interesse do aluno por aprender. Esse desestimulo, aliado a fatores
estruturais da escola, dentre outros, contribui para que o aluno deixe os estudos em

segundo plano, logrando assim baixo éxito escolar.

6.3.2 ESTATISTICAS DESCRITIVAS

As informacdes descritivas das variaveis que impactam o rendimento escolar,
dentre elas a corrupgéo, serdo expostas nos topicos a seguir. Alerte-se que as
variaveis de educacéao utilizadas nos testes, independentes ou dependentes, dizem
respeito exclusivamente ao ensino fundamental, sob dependéncias administrativas
de Prefeitura. Escolas estaduais e particulares, que possuem ensino fundamental,
foram excluidas, porquanto os casos de corrupcao utilizados nos testes dizem

respeito apenas a agao da gestao municipal.

6.3.1.1 Variaveis Independentes

Os dados descritivos das variaveis independentes utilizados nos testes
estatisticos da amostra dos 556 municipios constam da tabela 6.5. O indicador de
corrupgao € o numero absoluto dos casos de desvio de recursos especificos da area

educacional. As demais ja foram descritas, nos itens anteriores.

TABELA 6.5 — ESTATISTICA DESCRITIVA DAS VARIAVEIS INDEPENDENTES

VARIAVEL N° MEDIA MEDIANA MINIMO MAXIMO DESVIO
PADRAO
CORRUPCAO NA EDUCACAO 556 0,473 0,000 0,000 4.0 0.841
PROFESSOR COM 3° GRAU -2004 556 31,07 22,95 0 100 29.638
FRACASSO NO ANO ANTERIOR 545 15,19 15,90 0,000 39.7 29.638
INDICE DE EQUIPAMENTOS -2004 556 0,254 0,169 0,000 2.86 0.280
INDICE DE INFRAESTRUTURA FISICA - 2004 556 0,537 0,524 0,035 1.0 0.195
MORADIA PRECARIA -2004 528 0,042 0,009 0,000 0.797 0.070
SANEAMENTO BASICO -2004 528 0,211 0,137 0,000 0.933 0.205
TAXA DE TRABALHO INFANTIL -2004 544 14,67 15,96 1,150 25.670 5.067

Fonte: CGU, INEP e DATASUS.

6.3.2.2 Variaveis Dependentes

Os indicadores educacionais sao parte de um conjunto maior de informacgdes

sobre a realidade social. Eles surgem e se desenvolvem intimamente ligados as

acdes de planejamento. O objetivo é que fornegam informagdes minimas, que
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alimentem diagndsticos da realidade, identificando problemas ou éxitos em politicas
publicas e possibilitando a corregdo ou a manutengdo do que funciona
adequadamente. Deve-se ressaltar que todos os indicadores tém limites,
relacionados a escolhas metodologicas e tedricas, que norteiam a coleta e

interpretacado daquilo que se intenciona medir.

Na area educacional, existe um conjunto de indicadores comumente utilizados
para diagnosticar seu desenvolvimento. Como todos os indicadores sociais, esses
conseguem apanhar aspectos da realidade, embora ndo de forma absoluta. Ha
aspectos intrinsecos ao proprio processo educacional, que, a depender da escolha
metodoldgica, ndo permitem a visualizagao de certas caracteristicas, visto que seria
necessario individualizar a coleta de dados, o que, para a maioria dos

pesquisadores, € inexequivel.

Em educacao, existem dois tipos principais de indicadores: os enddgenos e
0s exogenos. Os indicadores enddgenos sédo produzidos no interior da prépria rede
de ensino, em que a escola cabe a tarefa de informar. O Censo Escolar,
desenvolvido anualmente pelo INEP, encaixa-se nesse modelo. A partir dele, é
possivel coletar informacdes para montagem de indicadores de oferta, acesso e
participacdo e rendimento, dentre outros. Numero de alunos, professores e
funcionarios e informacdes sobre estrutura fisica e equipamentos sdo dados obtidos

endogenamente.

Os indicadores exdgenos sao produzidos por uma estrutura exterior a escola
e tém como funcao principal medir o desempenho dos alunos, mediante testes

padronizados, em que se busca aferir as habilidades e competéncia deles.

A primeira iniciativa de avaliagdo da educagao no Brasil, com abrangéncia
nacional, deu-se em 1990, com a instituicdo do Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacao Basica (SAEB), que parte de uma amostra de estudantes da 42 e 82 séries
do ensino fundamental e de alunos do 3° ano do ensino médio de areas urbanas e
rurais, em escolas publicas e privadas. Os testes objetivam aferir o conhecimento
dos estudantes, referente a portugués e matematica, com foco em leitura e

resolucéo de problemas.
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Posteriormente, instituiu-se a Prova Brasil, que possui semelhangas com o
sistema anterior, apesar de algumas diferengas importantes. O foco passa a ser
apenas o ensino fundamental publico, em que se testa o conhecimento do universo
dos alunos da 42 e 8? séries das escolas urbanas. A prova de portugués possui uma
escala de 125 a 350 pontos e a de matematica, de 125 a 375.%° Essas escalas sdo
subdivididas e cada nivel diz respeito as habilidades e competéncias que o aluno
possui. Na amostra dos 556 municipios deste trabalho, os em que se detectaram
casos de corrupg¢ao sdo maioria nas notas mais baixas das provas de matematica e
portugués da 42 série, nos anos de 2005 e 2007 (Apéndice D - Tabelas 2D e 3D).

Em 2005, foi criado o indice de Desenvolvimento da Educacédo Basica (IDEB).
Trata-se de indice sintético, que busca medir a qualidade da educagao, combinando
dados do SAEB, da Prova Brasil e do Censo Escolar, em especial o indicador de
rendimento e aprovagédo. Este indicador, para Fernandes (2007), seria mais
adequado, para verificar-se a qualidade da educacgao, porquanto seria facil de
compreender, simples de calcular e atenuaria os problemas de trade-off entre

exames padronizados e informagdes de fluxo, como aprovagao.

No Brasil, existem movimentos que buscam enfrentar os problemas de fluxo e
qualidade com aprovagdo automatica (GADOTTI e ROMAO, 1998; FERNANDES e
NATENZON, 2003) ou com retencdo (FERNANDES, 2007). Isso faz com que as
informagdes dos indicadores de rendimento tenham cargas de viés e afetem os
diagnodsticos. Para efeito de estudos “[...] ndo se pode descartar a possibilidade de
as escolas e/ou redes de ensino adotarem medidas que melhorem o fluxo e piorem
o desempenho nos exames padronizados e vice-versa” (FERNANDES, 2007). O
IDEB possibilita, entdo, um estado de equilibrio. Se a estratégia for promover, a
qualidade sera comprometida e a dimensao proficiéncia puxara a nota para baixo,
afetando negativamente o IDEB da escola ou rede de ensino. Caso a estratégia seja
reter os alunos, para que eles tenham maior tempo a fim de preparar-se para os

exames, a taxa de aprovagao sera baixa e também afetara o IDEB negativamente.

“Ohttp://www.inep.gov.br/salas/download/prova_brasil/Escala PB Saeb/Escala LP Prova Brasil.pdf
e
http://www.inep.gov.br/salas/download/prova brasil/Escala PB Saeb/Escala MAT Prova_ Brasil.pdf.
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Para testar o impacto da corrupgao nas prefeituras em indicadores de
educacdo, foram utilizados dados enddgenos e exdgenos as escolas. Dos
indicadores endogenos, foram usados os de rendimento, tais como taxas de
aprovacao, reprovacao e abandono do ensino fundamental, nos 556 municipios da
amostra. Dos exdgenos, utilizaram-se as notas do IDEB e do exame de matematica

e portugués da Prova Brasil.

A premissa é que a corrupcao afeta esses indicadores, na medida em que
torna indisponiveis insumos importantes para a atividade educacional. Como se
discutiu anteriormente, existe uma relacéo significativa entre corrupgéo na educagéao
e fatores de oferta educacional. Nos municipios em que se detectaram casos de
corrupgao, ha menor quantidade de dependéncias e equipamentos nas escolas. Os
professores, nos dois grupos de municipios considerados, possuem carga horaria
média praticamente igual: 26,02 horas/aula, nos sem corrupgéo, e 25,45 h/a, nos
municipios com casos de corrupg¢ao. O salario médio, porém, dos professores dos
municipios com corrupgao (R$ 443,58) é 18% inferior ao daqueles dos municipios
sem corrupgdo (R$ 541,13). No Censo do Magistério, em 2003, os professores que
mais se queixaram de insuficiéncia de recursos financeiros, materiais e pedagogicos

nas escolas foram os dos municipios com corrupgao.

Na tabela 6.6, estdo listadas as variaveis dependentes, que podem ser
divididas em dois grupos: as de rendimento (enddégenas) e as dos testes de
desempenho e qualidade educacional (exdégenas). Em cada variavel, os dados estao
dispostos para todos os municipios, para aqueles em que néo se detectou corrupgao
e para os em que foram encontrados casos de desvio. Verifica-se, em todas as
variaveis e nos diferentes anos, que 0s municipios com corrupgao possuem um
desempenho inferior ao daqueles sem desvio. As taxas de reprovacgao, abandono e
distorcdo s&o sempre maiores nos municipios com indicios de administragdo
corrupta, ao passo que os demais indices sdo, em média, sempre inferiores. Isso
reforca a hipétese central deste trabalho: que a corrupg¢ao impacta negativamente os

indicadores sociais, em especial os de educacéo.
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TABELA 6.6 — ESTATISTICA DESCRITIVA DAS VARIAVEIS DEPENDENTES
PELOS MUNICIPIOS — COM E SEM CORRUPCAO NA EDUCAGCAO

VARIAVEIS DEPENDENTES MUNICIPIOS N°  MINIMO MAXIMO  MEDIA DESVIO
_ PADRAO
TAXA DE APROVACAO — 2004 TODOS 545 43,3 99,6 75,195 12,113
S/ICORRUPCAO 373 48,7 99,6 77,511 11,356
C/ICORRUPCAO 172 43,3 97,6 70,171 12,210
TAXA DE REPROVACAO - 2004 TODOS 545 0 36,3 15,854 7,051
S/ICORRUPCAO 373 0 35,4 15,173 6,991
C/ICORRUPCAO 172 1,8 36,3 17,330 6,972
TAXA DE ABANDONO ESCOLAR 2004 TODOS 545 0 33,7 8,952 7,367
S/ICORRUPCAO 373 0 33,7 7,316 6,657
C/CORRUPCAO 172 0 33,5 12,499 7,600
IDEB — 42 série — 2005 TODOS 455 1,2 6,00 3,383 0,862
S/ICORRUPCAO 307 1,5 6,00 3,579 0,855
C/CORRUPCAO 148 1,2 5,14 2,977 0,726
IDEB - 42 série - 2007 TODOS 515 1,3 6,90 3,730 0,867
S/ICORRUPCAO 351 2,0 6,90 3,917 0,828
C/CORRUPCAO 164 1,3 5,50 3,327 0,813
IDEB - 82 série - 2005 TODOS 349 3,0 6,14 4,250 0,572
S/ICORRUPCAO 222 3,2 6,14 4,379
) 0,595
C/ICORRUPCAO 127 3,0 5,37 4,023 0,450
IDEB - 82 série - 2007 TODOS 267 0,3 4,90 2,949 0,739
S/ICORRUPCAO 163 0,3 4,90 3,069 0,771
C/CORRUPCAO 104 1,4 4,30 2,761 0,646
NOTA DE MATEMATICA - 42 série - PROVA BRASIL - 2005 TODOS 455 134,4 227,95 174,600 16,449
S/CORRUPCAO 307 143,2 227,95 177,983 16,848
C/CORRUPCAO 148 134,4 204,40 167,582 13,087
NOTA DE MATEMATICA - 42 série - PROVA BRASIL - 2007 TODOS 515 142,0 250,94 183,868 18,125
S/ICORRUPCAO 351 148,3 250,94 187,113 17,951
C/CORRUPCAO 164 142,0 233,83 176,922 16,515
NOTA DE MATEMATICA - 82 série - PROVA BRASIL - 2005 \% 267 189,8 277,92 231,595 16,342
S/ICORRUPCAO 163 200,6 277,92 235,422 17,470
C/CORRUPCAO 104 189,8 268,80 225,598 12,257
NOTA DE MATEMATICA - 82 série - PROVA BRASIL - 2007 TODOS 349 195,6 303,07 233,529 18,487
S/ICORRUPGCAO 222 195,6 303,07 237,735 19,452
C/CORRUPCAO 127 198,9 266,47 226,179 13,953
NOTA DE PORTUGUES - 42 série - PROVA BRASIL - 2005 TODOS 455 121,1 221,24 165,800 16,235
S/ICORRUPCAO 307 132,9 221,24 169,388 16,452
C/CORRUPCAO 148 121,1 192,80 158,356 12,959
NOTA DE PORTUGUES - 42 série - PROVA BRASIL - 2007 TODOS 515 123,1 229,65 165,699 16,539
S/ICORRUPCAO 351 132,6 229,65 168,749 16,487
C/CORRUPCAO 164 123,1 203,50 159,172 14,696
NOTA DE PORTUGUES - 82 série - PROVA BRASIL - 2005 TODOS 267 175,6 266,65 216,287 15,208
S/ICORRUPCAO 163 180,1 266,65 219,572 15,963
C/CORRUPCAO 104 175,6 249,88 211,138 12,354
NOTA DE PORTUGUES - 82 série - PROVA BRASIL - 2007 TODOS 349 179,7 269,37 221,393 16,895
S/ICORRUPCAO 222 189,0 269,37 224,981 17,402
C/CORRUPCAO 127 179,7 255,61 215,122 13,961

Fonte: INEP.
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Com base nos dados da tabela 6.6, foi possivel elaborar um quadro de sinais
esperados nos testes inferenciais (quadro 6.1). Nas taxas de aprovagao e nas notas
dos testes de desempenho e qualidade, esperam-se sinais negativos, ou seja,
sugestivos de que a corrupgdo forga para baixo esses indicadores. Ja nos
indicadores que mostram deficiéncias na educacdo, espera-se que os testes
apresentem sinais positivos, ou seja, sinalizadores de que quanto maior a corrupgao,

tanto maior a deficiéncia.

QUADRO 6.1 — VARIAVEIS DEPENDENTES E SINAIS ESPERADOS EM TESTES

INFERENCIAIS

VARIAVEL DEPENDENTE SINAL

_ ESPERADO
TAXA DE APROVACAO 2004 Negativo
TAXA DE REPROVACAO 2004 Positivo
TAXA DE ABANDONO ESCOLAR 2004 Positivo
IDEB - 42 série 2005 Negativo
IDEB - 42 série 2007 Negativo
IDEB - 82 série 2005 Negativo
IDEB - 82 série 2007 Negativo
NOTA DE MATEMATICA - 42 série - PROVA BRASIL 2005 Negativo
NOTA DE MATEMATICA - 42 série - PROVA BRASIL 2007 Negativo
NOTA DE MATEMATICA - 82 série - PROVA BRASIL 2005 Negativo
NOTA DE MATEMATICA - 82 série - PROVA BRASIL 2007 Negativo
NOTA DE PORTUGUES - 42 série - PROVA BRASIL 2005 Negativo
NOTA DE PORTUGUES - 42 série - PROVA BRASIL 2007 Negativo
NOTA DE PORTUGUES - 82 série - PROVA BRASIL 2005 Negativo
NOTA DE PORTUGUES - 82 série - PROVA BRASIL 2007 Negativo

Fonte: elaboragao do autor.

6.3.3 INFERENCIAS ESTATISTICAS

No teste de correlacido, exposto na tabela 6.7, foi possivel confirmar os sinais
esperados, bem como verificar o seu nivel de significancia esperado para os
coeficientes. Percebe-se que a corrupgédo possui significancia estatistica em todos

os indicadores educacionais testados, reforcando o argumento de que ela gera
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impacto negativo e corroborando a corrente tedrica que estuda os efeitos negativos

desse tipo de desvio de recursos.

Pode-se verificar também, na tabela 6.10, a correlacdo entre as co-variaveis,

apontadas pela literatura para explicar a variacdo dos indicadores educacionais.

Semelhantemente ao que ocorreu com o indicador de corrupg¢ao, essas co-variaveis

possuem correlagao estatisticamente significativa com os indicadores de rendimento

e testes de desempenho e qualidade, ndo sé com as variaveis intraescolares, como

também com as extraescolares, a exemplo do caso das condi¢gdes de saneamento,

moradia e trabalho infantil, que afetam negativamente os indicadores testados.

TABELA 6.7 — MATRIZ DE CORRELAGCAO (Pearson) DAS VARIAVEIS
INDEPENDENTES E DEPENDENTES
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TAXADE Pearson
APROVAGAO — 2004 -.316** | .250** | -722** | 453** | 443* | -396** | -294** | -497**
N
545 545 544 545 545 519 519 533
TAXA DE REPROVACAO Pearson
- 2004 97 | -137* | 797** | -.306** | -.287* | .243** | 204** | .431**
N
545 545 544 545 545 519 519 533
TAXA DE ABANDONO- 2004 Pearson
330 | -.296** | .423** | -453** | -454* | 418** | 287** | .407**
N
545 545 544 545 545 519 519 533**
DISTORCAO — 2004 Pearson
182 | -.483* | 279** | -509** | -461* | 418** | .346** | .328**
N 406 406 406 406 406 392 392 398
IDEB - 42 série — 2005 Pearson | -.320 ** | .230 ** | -.563 ** | 477 ** | 497 ** | -492 ** | - 296 ** | -594 **
N 455 455 455 455 455 438 438 448
IDEB - 42 série - 2007 Pearson | -.340 ** | .296 ** | -488 ** | 545* | 525* | - 542 ** | - 306 ** | -.571 **
N 515 515 515 515 515 492 492 505
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IDEB - 82 série - 2005 Pearson | -.258 ** | .210** | -109* | .440** | .431** | -.429** | -417** | -433 **
N 349 349 349 349 349 337 337 343
IDEB - 82 série - 2007 Pearson | -.181** | 135* | -.336** | 418 ** | 327 ** | -273** | -275™** | -341**
N 267 267 267 267 267 262 262 265
MATEMATICA - 42 série 2005 Pearson | -.281** | 152 ** | -307 ** | .442** | 455** | -.419* | -200 ** | -497 **
N 455 455 455 455 455 438 438 448
MATEMATICA - 42 série 2007 Pearson | -.287 ** | 239 ** | -314** | 494 ** | 454 ** | -440** | -.330 ** | -471*
N 515 515 515 515 515 492 492 505
MATEMATICA - 82 série 2005 Pearson | -.264** | 0.116 | -0.119 | .443** | 436 *" | -.429 ™" | -.404 ** | -425*
N 267 267 267 267 267 262 262 265
MATEMATICA - 82 série 2007 Pearson | -.266 ** | .226 ** | -0.100 | .431** | .387 ** | -.406 ** | -.401 ** | -.402 **
N 349 349 349 349 349 337 337 343
PORTUGUES - 42 série  -2005 | Pearson | -.314** | 155** | -344 ** | 431* | 478** | -446 * | -.332** | -.563 **
N 455 455 455 455 455 438 438 448
PORTUGUES - 42 série 2007 Pearson | -.304 ** | .269 ** | -.323 ** | .509 ** | .504 ** | -.480 ** | -.360 ** | -.498 **
N 515 515 515 515 515 492 492 505
PORTUGUES - 82 série - 2005 Pearson | -.227 ** | 0.072 | -0.098 | .410** | 443 ** | -.435* | -.361** | -.420 **
N 267 267 267 267 267 262 262 265
PORTUGUES - 82 série 2007 Pearson | -.232** | 178 * | -111* | 422** | 452 ** | -427 ** | -407 ** | -.440 **
N 349 349 349 349 349 337 337 343

*p <.01. **p < .05. ***p <.001.
Fonte: CGU, INEP, e DATASUS.

6.3.4 CORRUPCAO, EDUCACAO E PROBLEMAS DE ENDOGENEIDADE

Parte dos estudos que analisam os impactos da corrupcdo depara-se com

dificuldades relacionadas a problemas de endogeneidade, em que a variavel

explicativa possui forte correlagdo com o termo do erro do modelo, segundo

discutem Mauro (1997), Del Monte e Papagni (2006), Melo, Pereira e Figueiredo

(2009). Quando ha endogeneidade, as estimativas tendem a ser enviesadas e

inconsistentes e os modelos tém baixo poder explicativo.
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Uma das formas de corrigir-se esse problema é a utilizagdo de variaveis
instrumentais, correlacionadas com a variavel independente e ndo com a
dependente, de modo que, em regressdes de duplo estagio, se consiga diminuir o

viés e as inconsisténcias do modelo.

Quando se analisa corrupgao e educagao, uma e outra contendo problemas
de endogeneidade, existem sérias dificuldades para encontrar variaveis
instrumentais a serem correlacionadas com corrup¢céo e ndo com educacgao. Nesta
pesquisa, duas variaveis foram trabalhadas: numero de partidos de direita em
coligacdes partidarias (2000) e volume de dividas deixadas de uma gestao municipal
para outra (2001). As duas se correlacionam com corrupgao € ndo com educagao,
embora com coeficientes muito baixos. A estatistica F na primeira fase da regresséo
de duplo estagio sendo superior a 10 poderia induzir a supor-se que 0s instrumentos
seriam validos. Contudo, isso ndo ocorreu com as citadas variaveis, pelo que nao

seriam adequadas para corrigir os problemas de endogeneidade.

Outra opg¢ao, para minimizar tais problemas, consistiria em inserir no modelo
variaveis defasadas, como explicativas (N'ZUE e N'GUESSAN, 2005). Nos testes

feitos, para cada variavel dependente, utilizou-se a sua respectiva defasada.

Foram testados dois conjuntos de variaveis: as taxas de rendimento escolar
(aprovacgao, reprovacéo e abandono) e testes padronizados (notas da Prova Brasil -
matematica e portugués - e do IDEB). Os dados utilizados para o primeiro grupo
referem-se ao ano de 2004. A disponibilidade de dados para as variaveis do ano
anterior facilitou o uso de variaveis defasadas, viabilizando a afericao dos efeitos da
corrupgao, no ultimo ano da gestdo 2001/2004, ou seja, logo apds a ocorréncia dos
casos delituosos. O mesmo nao ocorreu com os dados dos testes padronizados,
uma vez que seus dados so estdo disponiveis para 2005 e 2007. Por isso, 0 ano de
teste da variavel dependente para esse grupo foi 2007, e as variaveis defasadas

utilizadas dizem respeito ao ano de 2005.

Utilizaram-se, nesta tese, dois modelos distintos, para aferir os impactos da
corrupgao nos citados indicadores de educagao, testados pela regressao Tobit. No
Modelo 1, inseriram-se como variaveis explicativas: corrup¢do na educacgao, a

defasada da respectiva dependente (para corrigir os problemas de endogeneidade)
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e uma variavel controle (no caso, o log da populagdgo em 2000). O objetivo do
emprego desse modelo foi mensurar o impacto da corrupgcdo nos indicadores de
educacao, isoladamente, sem influéncia de co-variaveis. No Modelo 2, foram
inseridas co-variaveis, objetivando-se aferir o impacto de corrupgao sob influéncia de
outros fatores. O critério de escolha das co-variaveis para o segundo modelo
pautou-se no que a literatura sugere como fatores explicativos das variagcbes em

indicadores de educacgao (reportados na segao 6.3.1).41
6.3.5 MODELO DE REGRESSAO COM DADOS CENSURADOS (TOBIT)

Por sua natureza, algumas variaveis tendem a ter um grande numero de
casos localizados em zero ou proximos dele. A taxa de abandono escolar € um
exemplo, pois, em quase 30% dos municipios, ela é inferior a um, distribuindo-se o
restante até proximo de 40%. Variaveis como essa nao contam com parametros de
normalidade. Além disso, nas variaveis aqui utilizadas, ha outras limitagcdes, visto
que nao existem numeros negativos, tendo, portanto, as variaveis escalas reduzidas.
(No Apéndice D, nos graficos de 2D a 10D, pode-se verificar a distribuicdo dos
dados das variaveis dependentes testadas.)

Para enfrentar esse problema metodolégico, optou-se por empregar a
modelo de regressao Tobit, que possui maior adequabilidade para o conjunto das
variaveis utilizadas neste trabalho e consideradas limitadas, pelo fato de sua escala
variar de 0 a 1. Acresce que parte delas tem uma distribuicdo nao-normal, o que
torna menos adequado o uso de outros modelos estatisticos, a exemplo dos
minimos quadrados. A regressao Tobit possibilita transformagdes que atenuam o
problema das limitagdes das escalas, bem como censura dados extremos, que
podem influenciar os resultados (Tobin, 1958). Algumas aplicagbes desse modelo,
na area de educacgao, podem ser vistas em Kirjavainen e Loikkanen (1998) Barbosa

e Wilhelm (2009), sendo comparadas, inclusive, com as dos minimos quadrados.

O molelo Tobit é expresso matematicamente pela seguinte equacéo:

Y =B, +B. X, +..+ B X +e.

41 . . . . o . . s
Na tabela 4D consta o teste de multicolinearidade com as variaveis explicativas utilizadas nos modelos 1 e 2.
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A férmula resumida do modelo Tobit mais usual é:
Y, =X f+¢&

onde Y, é a variavel latente, X, é a variavel independente, S & o coeficiente de
regressdo e ¢ 0 erro. Os valores observados de Y, s&o chamados de Y, sendo

condicionados a:

Y, =Y se Y, >Y,.

Y. =Y, se Y <Y,

6.3.6 MODELO 1 - CORRUPCAO E SEUS IMPACTOS EM INDICADORES DE
EDUCACAO

6.3.6.1 Taxas de aprovacao, reprovacao e abandono escolar

Devem-se analisar os indicadores de rendimento, levando-se em
consideragao a possibilidade de serem influenciados por estratégias da escola,
interessada em promover ou reter alunos, com o objetivo de apresentar melhores
taxas. Isso configura um problema importante, dado que eventual viés pode

influenciar as conclusées. Mesmo assim, a literatura ndo se tem furtado a utiliza-los.

As estimativas das tabelas a seguir apresentadas sugerem que, de fato,
corrupgao gera impacto negativo na educacgao. Isso ocorreu com todas as variaveis
relacionadas com rendimento escolar e com parte dos testes de proficiéncia, bem
como com o IDEB. Nestes ultimos, a corrupgdo se revelou significante apenas nos
resultados da ultima fase do ensino fundamental. Na maior parte dos testes, com

significancia de 0,01, o modelo comprovou possuir poder explicativo.

Nas taxas de rendimento escolar, corrupgao foi significante, em todas as
variaveis, e com o sinal esperado. A magnitude do impacto verifica-se altamente
relevante. Com efeito, a taxa de aprovagédo (tabela 6.8), que, em 2004, variou de
43,3% a 99,6%, diminui em, aproximadamente, 0,93%, podendo chegar a 3,72%, a
cada caso de desvio de recurso na educagdao, nos municipios onde foram

encontrados quatro casos. Nesse ano, havia, nos municipios em que se detectaram
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ocorréncias de corrupgao, 984.407 alunos matriculados, o que significa que pelo

menos 9.000 alunos nao teriam conseguido aprovagao devido a corrupgao.

O mesmo padréo se manifesta nas outras duas variaveis (tabelas 6.9 e 6.10).
Um caso de corrupgao aumenta a taxa de reprovacao escolar em 0,46%, enquanto,

na taxa de abandono, esse impacto é de 0,80%.

TABELA 6.8 - TAXA DE APROVACAO ESCOLAR - 2004

REGRESSAO TOBIT
TAXA DE APROVAGAO
INDEPENDENTES ESCOLAR - 2004
Coeficientes Erro padréo

CORRUPCAO NA EDUCACAO -0,931*** -2.930
DEPENDENTE DEFASADA — 2003 0,880*** 38.200
LOG DA POPULAGAO - 2000 -0,336 -1.290
CONSTANTE 11.849*** 4.000
R PREDITO 0,870
PSEUDO R? 0,181
Log likelihood -1.730.921
Prob > chi2 0.000
N 541
Casos censurados a esquerda 1
Casos censurados a direita 1

*p <.01. **p < .05. ***p <.001.
Fonte: CGU, INEP e IBGE.
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TABELA 6.9 - TAXA DE REPROVAGAO ESCOLAR - 2004

REGRESSAO TOBIT
TAXA DE REPROVACAO
INDEPENDENTES ESCOLAR - 2004
Coeficientes Erro padréo

CORRUPGCAO NA EDUCAGAO 0,459** 0,219
DEPENDENTE DEFASADA - 2003 0,781** 0,026
LOG DA POPULACAO — 2000 0,299 0,185
CONSTANTE 0,929 1,862
R PREDITO 0,801
PSEUDO R? 0,152
Log likelihood -1.543.900
Prob > chi2 0,000
N 541
Casos censurados a esquerda 1
Casos censurados a direita 1

*p <,01, **p <,05, ***p <,001,
Fonte: CGU, INEP e IBGE.

Para efeitos comparativos, 0,46% significaria 14.000 alunos reprovados, na
amostra de 556 municipios. Deve-se levar em consideragao que a reprovagao
constitui um fator relevante de desestimulo aos alunos, pelo que muitos n&do voltam
a se matricular, no ano seguinte, de modo que boa parte deles engrossa o

contingente de analfabetos funcionais existentes no Pais.

Das trés referidas variaveis de rendimento, uma merece especial atengdo — o
abandono escolar -, pois talvez sofra menor influéncia das politicas de promocéao e
retencdo de alunos, na rede de ensino. Ndo adiantam apenas agdes de cunho
burocratico, que nao transformem, de fato, a realidade vivenciada pelo aluno, no seu
dia-a-dia. Caso a escola opte por promover o aluno, automaticamente, pouco efeito
vai obter em sala de aula, se ele se sentir desestimulado em continuar a estudar,
quer pelo tipo de ambiente escolar em que esta inserido, quer pelas condicbes
socioeconémicas que o induzem ao trabalho infantil, com dupla jornada. A variavel
abandono escolar, portanto, configura-se um forte indicador, para avaliar a qualidade
da estrutura educacional. A tabela 6.10 mostra que corrupgcdo tem um impacto de

quase 1% na taxa de abandono escolar.
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De cada grupo de 1.000 alunos, a corrupgao contribui para que oito
abandonem a escola. Em 2004, havia trés milhdes de alunos matriculados nos 556
municipios analisados. E de esperar-se que pelo menos 24.000 tenham abandonado

a escola por problemas associados diretamente a corrupgéao.

TABELA 6.10 - TAXA DE ABANDONO ESCOLAR - 2004

REGRESSAO TOBIT
TAXA DE ABANDONO
INDEPENDENTES ESCOLAR - 2004
Coeficientes Erro padréao

CORRUPCAO NA EDUCACAO 0,802*** 0,244
DEPENDENTE DEFASADA - 2003 0,840*** 0,030
LOG DA POPULAQAO — 2000 0,087 0,201
CONSTANTE 0,253 1.954
R PREDITO 0,802
PSEUDO R? 0,153
Log likelihood -1.528.596
Prob > chi2 0,000
N 541
Casos censurados a esquerda 28
Casos censurados a direita 1

p <,01, **p <,05, ***p <,001,
Fonte: CGU, INEP e IBGE.

Diferentemente das taxas de aprovagdo e reprovagao, abandono escolar
talvez revele, com maior precisdo, a relagdo entre corrupcdo e deficiéncia
educacional, porquanto sofre influéncia, ndo de estratégias de retengcédo e promogéo,

mas, sim, da prépria qualidade da escola.

Ja se discutiu, neste trabalho, que o acesso a educacdo esta praticamente
universalizado, ou seja, que a grande maioria das criangas tem acesso a escola.
Resta, no entanto, a questdo: a qualidade da escola contribui ou n&o para o baixo
rendimento? Segundo Neri (2009), estudantes de 7 a 15 anos nédo tém estimulos
para permanecer na escola, seja pela falta de compreensdao do retorno que a
escolarizagao Ihe possa trazer, seja pela influéncia familiar, seja pelo préprio estilo
da escola, que, em alguma medida, funciona de modo a incentivar o desestimulo.

Segundo Neri (2009), o motivo da evaséo escolar, em 2004, para 36,91% dos
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alunos entrevistados, era a falta de interesse pelos estudos. Isso demonstra que a

escola ndo consegue atrair o interesse de uma parcela importante dos estudantes.

A corrupgédo pode contribuir para isso, em razdo da indisponibilidade de
estruturas essenciais, precariedade de equipamentos e instalacdes, deficiéncia no
fornecimento de merenda e professores com insuficiente capacitacdo. De fato, a
deficiéncia dos insumos necessarios para a atividade escolar, mas retirados pelo
desvio de recursos, afeta diretamente a formagao dos alunos. Assim, a corrupgao,
como os dados revelam, constitui um real empecilho para a melhoria dos

indicadores educacionais.

6.3.6.2 IDEB, prova de matemaética e portugués

Este grupo de indicadores compde-se de informagdes sobre os alunos da 42 e
da 8?2 séries do ensino fundamental, cujas habilidades e competéncias eles buscam
aferir. Tal subdivisdo permite que se verifique se a corrupcao afeta diferentemente
alunos com idades distintas. Constatou-se significancia na correlacdo de desvio de
recursos com todos os indicadores referentes 42 série, em 2007. O mesmo nao
ocorreu em relagdo a 82 série: a variavel corrupgdo ndo mostrou significancia em

nenhum dos testes.

Por outro lado, o modelo explica variagdes referentes a 42 série, justamente
onde estdo os alunos mais jovens do ensino fundamental (de 7 a 11 anos). Piaget
(1987) denomina essa fase desenvolvimento operacional concreto. Nela, segundo
esse autor, as criangas passam a desenvolver o pensamento légico e a entender
conceitos, relacionando-os com seu ambiente de convivio. Nessa fase, o papel da
escola € fundamental, pois os conteudos trabalhados em sala de aula tém
exatamente o objetivo de informar conceitos elementares e nogdes sobre raciocinio
l6gico. Caso isso néo seja feito adequadamente, é provavel que as habilidades

desenvolvidas fiquem aquém do esperado.

O teste mostrou que corrupcao diminui notas de proficiéncia, na fase inicial da
vida do estudante. E de esperar-se, portanto, que essa lesdo deixe cicatrizes, que o

acompanhem por toda a sua vida estudantil. Por isso Schiefelbein, Wolff e
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Schiefelbein (1998) sugerem que o papel da escola é mais importante nessa fase do

que nas demais.

A regressdo da tabela 6.11 mostra que um caso de corrupgdo impacta
negativamente na nota do IDEB numa fragdo de -0,10. Para melhor entender o que
significa essa diferenga, em temos praticos, compare-se a evolugéao desse indicador,
nos municipios analisados, de 2005 a 2007: em média, eles atingiram, no primeiro
ano, a nota 3,38, numa escala de zero a dez; dois anos mais tarde, a nota média
obtida chegou a 3,72, uma diferenga de 0,34, equivalente a um crescimento de 10%.
Somando-se 0,34 e 0,10, fracao retirada pela corrupcédo, a diferenca aumentaria
para 0,44, o que significaria um aumento potencial de 13%, caso a corrupgdo nao
tivesse ocorrido. Em suma, todo o esforco em aumentar a nota do IDEB, no biénio,

na primeira fase do ensino fundamental, pode ter sido diminuido em 3% a conta da

corrupgao.
TABELA 6.11 — NOTAS DO IDEB - 2007
REGRESSAO TOBIT

INDEPENDENTES 42 SERIE 82 SERIE

Coef. Erro padréo Coef. Erro padréo
CORRUPCAO NA EDUCACAO -0,100*** 0,029 -0,052 0,043
DEPENDENTE DEFASADA — 2005 0,771*** 0,029 | 0,720*** 0,072
LOG DA POPULACAO — 2000 -0,029 0,025 | 0,101*** 0,039
CONSTANTE 1,455*** 0,256 | -1,051** 0,461
R PREDITO 0,811 0,576
PSEUDO R? 0,421 0,179
Log likelihood -332.222 -241.684
Prob > chi2 0,000 0,000
N 452 261
Casos censurados a esquerda 1 1
Casos censurados a direita 1 1

*p <,01, **p <,05, ***p <,001.
Fonte: CGU, INEP e IBGE.

Fenbmeno semelhante ocorreu com as notas de matematica e portugués.
Conforme a tabela 6.12, um caso de corrup¢ao diminui a nota de matematica em

2,15, o que poderia parecer pouco, frente a escala dessa nota. Na verdade, porém,
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um caso de corrupgdo apenas pode significar, para efeitos comparativos, um
decréscimo na taxa média de crescimento da nota de matematica em 1,20%. De
2005 a 2007, houve um crescimento de 12,26 pontos, na nota média de matematica,
o equivalente a 7,02% (2005 = 174,6 e 2007 = 186,86). Imaginando-se uma situagéo
sem nenhum caso de desvio de recursos, esses pontos seriam acrescidos de 2,15,
totalizando, no periodo, 14,41, o que significaria um aumento percentual na nota de
8,25%. Um caso de corrupgao, portanto, diminuiria o percentual de crescimento em,

aproximadamente, 17,53%.

TABELA 6,12 — PROVA DE MATEMATICA - 2007

REGRESSAO TOBIT

INDEPENDENTES 42 SERIE 82 SERIE

Coef, Erro padréo Coef, Erro padrao
CORRUPCAO NA EDUCACAO -2,156*** 0,704 -0,548 0,810
DEPENDENTE DEFASADA - 2005 0,748*** 0,037 0,834*** 0,046
LOG DA POPULAQAO — 2000 -0,238 0,617 -1,065 0,722
CONSTANTE 56,643*** 8.495 | 50.131*** 11.577
R PREDITO 0,724 0,770
PSEUDO Re 0,087 0,105
Log likelihood -1.771.920 -996.732
Prob > chi2 0,000 0,000
N 452 261
Casos censurados a esquerda 1 1
Casos censurados a direita 1 1

*p <,01, **p <,05, ***p <,001,
Fonte: CGU, INEP e IBGE.

Ja em relagdo a nota de portugués, o quadro € um pouco mais dramatico,
visto que, nos dois anos considerados, a nota se manteve praticamente a mesma,
nos municipios sob analise, ndo havendo evolugdo (2005 = 165,79 e 2007 =
165,69). O coeficiente de corrupgao na educacgao, segundo a tabela 6.13, sugere
que um caso de corrupgado diminui a nota de portugués em 1,86 pontos. Esta

significaria um aumento no indicador que se manteve estavel de pelo menos 1,12%.



171

Aparentemente € pouco, mas, para um indicador que sequer se moveu, durante um

periodo de dois anos, apesar do volume de recursos despendido, torna-se muito.

TABELA 6.13 — PROVA DE PORTUGUES - 2007

REGRESSAQO TOBIT

INDEPENDENTES 42 SERIE 82 SERIE

Coef. Erro padréo Coef. Erro padréo
CORRUPCAO NA EDUCAGAO -1,863** 0,610 -0,710 0,770
DEPENDENTE DEFASADA - 2005 0,718+ 0,033 | 0,763 0,047
LOG DA POPULACAO — 2000 -0,383 0,534 0,075 0,698
CONSTANTE 51.340*** 6.939 | 55.133** 10.941
R PREDITO 0,756 0,737
PSEUDO R? 0,101 0,094
Log likelihood -1.702.743 -985.763
Prob > chi2 0,000 0,000
N 452 261

Casos censurados a esquerda
Casos censurados a direita

1
1

1
1

*p <,01, **p <,05, ***p <,001,
Fonte: CGU, INEP e IBGE,

Desse modo, fica patente que corrupgao configura, de fato, significativo

empecilho a melhoria dos indicadores educacionais: quando n&o estanca sua

evolucédo, pelo menos diminui seu ritmo de crescimento.

6.3.7 MODELO 2 - CORRUPCAO, FATORES INTRA E EXTRA ESCOLARES E

SEUS IMPACTOS EM INDICADORES DE EDUCAGAO

6.3.7.1 Taxas de aprovacao, reprovacao e abandono escolar

Nesta secado, busca-se verificar a variabilidade dos indicadores ja testados,

tomando-se como variaveis independentes corrupgédo na educagéo e um conjunto de

outras, apontadas pela literatura, tais como professor com formacado superior,

fracasso (ou reprovagdo) no ano anterior, equipamentos e estrutura fisica, bem

como condicdes de moradia e trabalho infantil.
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No modelo 2 testou-se as mesmas variaveis utilizadas no Modelo 1, mas,
diferentemente deste — em que corrupgao apresentou significancia estatistica com
maior parte das variaveis dependentes testadas —, n&o identificou-se a corrupgao
como variavel explicativa importante sendo para trés variaveis dependentes: taxas
de aprovacao e de abandono escolar e nota do IDEB, para a primeira fase do
ensino fundamental. Em relacdo a variavel reprovagao e as notas de proficiéncia
(em matematica e portugués), a entrada de outras co-variaveis fez corrupgao perder

significancia.

Note-se que a variavel aprovacédo escolar (tabela 6.14) nao apresentou
significAncia com variaveis internas a prépria escola, tais como professor formado,
equipamentos e infraestrutura. A variavel professor com terceiro grau surpreendeu,
por apresentar significAncia apenas no teste com a varidvel abandono escolar.
Tradicionalmente, o professor é visto como o principal vetor de informacao para os
estudantes. Pode-se questionar, porém: que tipo de professor esta lecionando
nessas escolas? Sua qualificacdo tem sido deficiente? Professores despreparados
podem até conseguir convencer seus alunos a permanecerem em sala de aula.
Todavia, pouco podem fazer, para aumentar as notas de seus alunos, em testes
padronizados. E necessario, realmente, contar com professores bem capacitados, e
nao s6 formados. A propdsito, vale recordar que, em 2004, parte dos que atuam no
ensino fundamental teve treinamento em somente trés anos de estudos. De 1999
(quando se criaram os Institutos Superiores de Ensino) até 2004, houve um
acréscimo de 64,28% no numero de professores formados, atuando no ensino

fundamental.
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TABELA 6,14 - TAXA DE APROVACAO ESCOLAR - 2004

REGRESSAO TOBIT
TAXA DE APROVACAO
INDEPENDENTES ESCOLAR - 2004
Coeficientes Erro padréo

CORRUPCAO NA EDUCACAO -0,555* 0,322
DEPENDENTE DEFASADA — 2003 0,837*** 0,046
PROFESSOR COM 3° GRAU - 2004 0,010 0,010
FRACASSO NO ANO ANTERIOR -0,004 0,067
INDICE DE EQUIP, ESCOL , - 2004 -0,180 1,162
INDICE, DE INFR, ESCOL, — 2004 1,323 1,754
SANEAMENTO BASICO - 2004 1,373 1,661
MORADIA PRECARIA — 2004 -9,015* 3,911
TRABALHO INFANTIL - 2004 -0,194*** 0,066
CONSTANTE 13,687 4,551
R PREDITO 0,8824
PSEUDO R2 0,1927
Log likelihood -1594,868
Prob > chi2 0,000
N 506

Casos censurados a esquerda
Casos censurados a direita

1
1

*p < ,01, **p < ,05, **p < 001,

Fonte: CGU, INEP, DATASUS e SIMBRASIL.

Corrupgcao nao apresentou significancia com a variavel reprovagao (tabela

6.15). A semelhanga do caso anterior, variaveis externas & escola possuem maior

poder explicativo para as taxas de reprovacao, destacando-se trabalho infantil e

moradia precaria, que buscam capturar as condi¢des de vida do alunado.
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TABELA 6.15 - TAXA DE REPROVACAO ESCOLAR — 2004

REGRESSAO TOBIT
TAXA DE REPROVACAO
INDEPENDENTES ESCOLAR - 2004
Coeficientes Erro padréo

CORRUPCAO NA EDUCACAO 0,233 0,226
DEPENDENTE DEFASADA — 2003 0,749*** 0,029
PROFESSOR COM 3° GRAU — 2004 0,003 0,007
INDICE DE EQUIP, ESCOL , - 2004 0,533 0,799
INDICE, DE INFR, ESCOL, — 2004 -0,661 1,234
SANEAMENTO BASICO — 2004 -1,240 1,171
MORADIA PRECARIA — 2004 4,849* 2,770
TRABALHO INFANTIL - 2004 0,165*** 0,046
CONSTANTE 2,217** 1,111
R PREDITO 0,8124
PSEUDO R2 0,161
Log likelihood -1421,73
Prob > chi2 0,000
N 506

Casos censurados a esquerda
Casos censurados a direita

1
1

*p <,01, **p <,05, ***p <,001,

Fonte: CGU, INEP, DATASUS e SIMBRASIL.

Das trés variaveis de rendimento escolar, a taxa de abandono foi a que sofreu

maior influéncia das variaveis intraescolares, destacando-se professor com formacéao

superior, fracasso no ano anterior e indice de equipamentos, além de corrupgao

(tabela 6.16).
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TABELA 6.16 - TAXA DE ABANDONO ESCOLAR - 2004
REGRESSAO TOBIT

TAXA DE ABANDONO

INDEPENDENTES ESCOLAR - 2004
Coeficientes Erro padréo

CORRUPCAO NA EDUCACAO 0,419* 0,242
DEPENDENTE DEFASADA - 2003 0,722*** 0,035
PROFESSOR COM 3° GRAU - 2004 -0,017** 0,007
FRACASSO NO ANO ANTERIOR 0,117*** 0,031
INDICE DE EQUIP, ESCOL , - 2004 -3,246*** 1,076
INDICE, DE INFR, ESCOL, — 2004 -0,399 1,335
SANEAMENTO BASICO — 2004 0,535 1,249
MORADIA PRECARIA — 2004 4,646 3,031
TRABALHO INFANTIL - 2004 0,032 0,050
CONSTANTE 1,312 1,219
R PREDITO 0,827
PSEUDO R? 0,177
Log likelihood -1391,72
Prob > chi2 0,000
N 506
Casos censurados a esquerda 27

Casos censurados a direita

1

*p <,01, **p <,05, ***p <,001,
Fonte: CGU, INEP, DATASUS e SIMBRASIL

6.3.7.2 IDEB, prova de matematica e portugués

Em relacdo aos indicadores exdgenos a

escola, corrupgdo apresentou

significancia apenas com a nota do IDEB (tabela 6.17), especialmente entre os

alunos da primeira fase do ensino fundamental. O efeito da corrupgéo €, portanto,

maior para os alunos com maior necessidade de acompanhamento.
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TABELA 6.17 — NOTA DO IDEB

REGRESSAO TOBIT
IDEB - 2007
INDEPENDENTES 42 SERIE 82 SERIE
Coef. Erro Coef. Erro

_ _ padréo padréo
CORRUPCAO NA EDUCACAO -0,048* 0,028 -0,003 0,044
DEPENDENTE DEFASADA - 2005 0,561*** 0,038 0,652*** 0,081
PROFESSOR COM 3° GRAU - 2004 0,001 0,001 0,000 0,001

FRACASSO NO ANO ANTERIOR
INDICE DE EQUIP, ESCOL , — 2004

-0,001 0,004 | -0,027*** 0,006
0,434*** 0,109 0,465*** 0,172

iINDICE, DE INFR, ESCOL, — 2004 0,182 0,161 0,023 0,266
SANEAMENTO BASICO - 2004 -0,537*** 0,151 0,203 0,226
MORADIA PRECARIA — 2004 -0,293 0,330 -0,414 0,626
TRABALHO INFANTIL - 2004 -0,015*** 0,006 -0,005 0,010
CONSTANTE 1,999*** 0,225 0,553 0,435
R PREDITO 0,835 0,6447
PSEUDO R? 0,477 0,235
Log likelihood -278,18041 -221,56335
Prob > chi2 0,000 0,000
N 425 255

Casos censurados a esquerda
Casos censurados a direita

1 1
1 1

*p <,01, **p <,05, ***p <,001,

Fonte: CGU, INEP, DATASUS e SIMBRASIL.

Nas tabelas 6.18 e 6.19, observam-se os coeficientes do teste com as provas

de matematica e portugués. Eles revelam que a variavel corrupgdo nao registrou

significancia estatistica. Alias, a maioria das variaveis apresentou poder explicativo

apenas para as notas da primeira fase do ensino fundamental. Em relacdo aos

alunos da segunda fase, explica pouco, ou quase nada.
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REGRESSAO TOBIT
NOTA DE MATEMATICA - 2007
INDEPENDENTES 42 SERIE 82 SERIE
Coef. Erro Coef. Erro

N 5 padréo padréo
CORRUPCAO NA EDUCACAO -0,698 0,697 -0,04 0,85
DEPENDENTE DEFASADA — 2005 0,562*** 0,043 0,76*** 0,05
PROFESSOR COM 3° GRAU — 2004 0,012 0,021 0,04 0,03
FRACASSO NO ANO ANTERIOR -0,006 0,091 0,13 0,12
INDICE DE EQUIP, ESCOL , — 2004 9,592*** 2,708 3,10 3,37
INDICE, DE INFR, ESCOL, — 2004 4,608 3,986 -3,63 5,14
SANEAMENTO BASICO — 2004 -6,777* 3,719 -1,94 4,36
MORADIA PRECARIA — 2004 -22.191 8,180 -18,48 12,07
TRABALHO INFANTIL - 2004 -0,197 0,147 -0,16 0,19
CONSTANTE 86,311*** 8,536 | 59,09*** 13,50
R PREDITO 0,7523 0,7769
PSEUDO R? 0,0978 0,1074
Log likelihood -1640,5418 -970,9462
Prob > chi2 0,000 0,000
N 427 255
Casos censurados a esquerda 1 1
Casos censurados a direita 1 1

*p <,01, **p <,05, **p <,001,

Fonte: CGU, INEP, DATASUS e SIMBRASIL.
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INDEPENDENTES

NOTA DE PORTUGUES - 2007

42 SERIE

82 SERIE

Coef. Erro
padrdo

Coef. Erro
padrdo

CORRUPCAO NA EDUCACAO
DEPENDENTE DEFASADA — 2005
PROFESSOR COM 3° GRAU - 2004
FRACASSO NO ANO ANTERIOR
INDICE DE EQUIP, ESCOL , — 2004
INDICE, DE INFR, ESCOL, — 2004
SANEAMENTO BASICO — 2004
MORADIA PRECARIA — 2004
TRABALHO INFANTIL - 2004
CONSTANTE

-0,658 0,603
0,537*** 0,039
0,022 0,018
0,034 0,079
8,173*** 2,315
6,920** 3,444
-6,006* 3,209
-22,071*** 7,080
-0,121 0,129
74,145*** 7,564

0,223 0,790
0,638*** 0,053
0,006 0,025
0,102 0,114
3,276 3,114
4,836 4,814
-1,817 4,090
-21,581** 11,194
-0,349** 0,173
84,591*** 12,325

R PREDITO

PSEUDO R2

Log likelihood

Prob > chi2

N

Casos censurados a esquerda
Casos censurados a direita

0,7827
0,1134
-1578,1101
0,000

427

0,7632
0,1045
-952,73339
0,000

255

1

1

*p < ,01, **p < 05, **p < 001,

Fonte: CGU, INEP, DATASUS e SIMBRASIL.

Os dados apresentados neste capitulo, desde a descricao das caracteristicas
da estrutura educacional dos municipios com e sem corrupgao, a analise do time
lag, a correlacdo e as regressdes corroboraram a hipotese central do presente
trabalho de que corrupgdo exerce, sim, impacto negativo na educagao, tomando-se
como referéncia o ensino fundamental administrado pelas prefeituras. Isso, alias,
também ratifica os argumentos de parte da literatura, segundo a qual a corrupgao
realmente gera consequéncias negativas e significativas para a sociedade. No
entanto, as caracteristicas de cada modelo aqui adotado e suas respectivas

variaveis dependentes produziram resultados diferentes.

Variaveis inseridas no Modelo 2 fizeram com que sua relagdo com a
corrupgao e com o modelo no seu todo possuisse nuances diversas. As variaveis de
rendimento escolar — apesar de, quando testadas exclusivamente com corrupcéo,

terem significancia, nao apresentaram um resultado satisfatério para o Modelo 2.
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Isso se explica pelo fato de o abandono escolar ser mais sensivel a maior parte das
co-variaveis do Modelo, enquanto as demais, influenciadas por politicas de

promogao e retengao, nao.

Outro aspecto importante diz respeito ao baixo poder explicativo que os dois
modelos tiveram para os estudantes da segunda fase do ensino fundamental. De
fato, os alunos das séries iniciais, por dependerem, em maior grau, do que a escola
Ihes oferece, terminam por serem os maiores prejudicados. O que nao significa
dizer que os alunos das séries finais estejam isentos das influéncias das variaveis
que fizeram parte do modelo, mas apenas que sofreram menor impacto. Como visto
em Schiefelbein, Wolff e Schiefelbein (1998), os alunos dessa fase ja desenvolveram
suas principais capacidades cognitivas, sendo, portanto, menos dependentes do que

os da fase anterior, em relagao aos instrumentos que a escola oferece.
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7 CONCLUSOES

A concluséo geral desta pesquisa € que, de fato, a corrupgdo nos municipios
brasileiros impacta negativamente a area educacional, sobretudo no que diz respeito
ao ensino basico, o que corrobora a hipotese central do trabalho: quanto maior o

nivel de corrupg¢ao, tanto menores os de educacéo.

Essa constatacdo decorre de uma realidade impar, nos estudos sobre
corrupg¢ao no Brasil, em razao de trés aspectos relevantes. O primeiro diz respeito a
fonte dos dados, que municiou a pesquisa: eles se encaixam no tipo de survey
baseado em investigagdes produzidas por instituicées oficiais, no caso, pela CGU,
cujo sistema de controle conta com estrutura e know-how. Isso configura algo
peculiar, visto que a maior parte dos estudos sobre o tema se pauta em

levantamento sobre percepgdes da corrupgéao.

O segundo aspecto refere-se a unidade analitica: o ente municipal. Com
efeito, no Brasil, sdo raros os trabalhos que tomam o municipio como objeto de
pesquisa acerca de corrupgao e caracterizam-se, em sua maioria, como estudos de
caso, onde se busca descobrir o modus operandi do fendbmeno ou, no maximo, seus
condicionantes, em prefeituras ou camaras de vereadores. Caso se deseje analisar
os impactos dessa pratica, tais estudos tém pouca operacionalidade. Em
contrapartida, as auditorias da CGU permitem maior amplitude, porquanto o numero
de municipios fiscalizados, e aqui utilizados, é significativo, possibilitando inferéncias

estatisticas validas e consistentes.

O terceiro aspecto relevante da fonte dos dados, de que se valeu a presente
pesquisa, reporta-se ao carater randémico da escolha dos municipios auditados, a
qual afasta fatores intencionais ou nédo, que em grande medida podem comprometer

a consisténcia das informagdes coletadas.

Portanto, este survey sobre corrup¢do, baseado em investigagdo oficial,
direcionada a municipios e, dotada de carater randémico, configura uma experiéncia
impar, facultando tracar-se um quadro bastante informativo e de grande relevancia

académica e social.
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Mais especificamente, os dados empiricos deste survey revelaram que a
corrupgao esteve presente em mais de 60% dos municipios analisados e se
manifestou nas mais diversas areas, de modo especial nas de saude e educacgao.
Ademais, permitiram constatar-se que a corrup¢ado ocorreu em municipios de todos

os portes, com predominancia dos maiores.

Por outro lado, péde-se verificar que a magnitude da corrupgao se diferencia
conforme a riqueza da populagcdo: quanto menor a renda per capita de um municipio
(ou seja, quanto mais pobre a populagéo), tanto maior a probabilidade de existir nele
corrupgao. Concorrem para isso municipios de estados com baixo grau de checks

and balances e com prefeitos lame duck.

Instrumentos normativos de planejamento e funcionarios com maior grau de

capacitacao contribuem negativamente para a ocorréncia de corrupgao.

Surpreendentemente, porém, a variavel consisténcia ideologica de
coligagdes partidarias, ao contrario do que sugere a literatura, contribui, de modo
positivo, para a incidéncia de casos de corrupgdo. Em outros termos, coligacdes
consideradas ideologicamente fortes para as campanhas de prefeito ndo sé&o

sinbnimo de gestdo honesta.

Verificou-se diferenga significante entre os dois grupos de municipios — com e
sem corrupgao —, quanto aos insumos basicos educacionais: no primeiro grupo,
constatou-se maior deficiéncia de estrutura fisica, de equipamentos e de formagao
docente. Prefeitos corruptos pagam menor salario aos professores de sua rede e

sofrem mais numerosas e variadas queixas deles.

Estatisticamente, a variavel corrupcdo mostrou-se significativa para explicar
as variagdes, na maior parte dos indicadores educacionais testados pelos modelos
de regressao com dados censurados (Tobit). No primeiro modelo, aprovacédo e
abandono escolar (dois dos trés indicadores de rendimento examinados)
evidenciaram o impacto da ocorréncia da corrupgao na gestdo municipal. Em testes
padronizados de proficiéncia e no IDEB, o padrao se repetiu, embora, apenas para a
primeira fase do ensino fundamental, sugerindo que os alunos que mais sofrem os
efeitos da corrupgcao sao exatamente os ainda no inicio do processo de

aprendizagem.
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No segundo modelo, em que foram acrescidas co-variaveis intra e
extraescolares, observou-se queda do poder explicativo da corrupgédo. No entanto,
do total de seis testes, ela se manteve significante em trés: taxa de aprovagéo, taxa
de abandono escolar e nota do IDEB para os alunos da 42 série do ensino

fundamental.

Apesar das dificuldades metodologicas inerentes aos estudos sobre
corrupgao, as estratégias utilizadas nesta pesquisa permitiram realizar-se o objetivo
maior da tese: aferir o impacto do fendmeno nos indicadores educacionais,
mostrando o grau de interferéncia e os danos que ele produz no aprendizado escolar
e reforcando a necessidade de combater-se tal pratica, nas gestdes publicas no

Brasil, em especial nos municipios.
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TABELA 1A — MUNICIPIOS AUDITADOS ENTRE O PRIMEIRO E DECIMO

SEGUNDO SORTEIO DA CGU
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COD IBGE UF MUNICIPIOS FISCALIZADOS
120001 AC ACRELANDIA
120005 AC ASSIS BRASIL
120013 AC BUJARI
120020 AC CRUZEIRO DO SUL
120025 AC EPITACIOLANDIA
120035 AC MARECHAL THAUMATURGO
120038 AC PLACIDO DE CASTRO
270010 AL AGUA BRANCA
270240 AL DELMIRO GOUVEIA
270280 AL FLEXEIRAS
270350 AL JACUIPE
270360 AL JAPARATINGA
270410 AL LAGOA DA CANOA
270820 AL SAO BRAS
270850 AL SAO LUIS DO QUITUNDE
270895 AL SENADOR RUI PALMEIRA
270920 AL TRAIPU
270940 AL VICOSA
130002 AM ALVARAES
130014 AM APUI
130063 AM BERURI
130083 AM CAAPIRANGA
130100 AM CARAUARI
130110 AM CAREIRO
130185 AM IRANDUBA
130280 AM MARAA
130300 AM NHAMUNDA
130340 AM PARINTINS
130356 AM RIO PRETO DA EVA
160020 AP CALCOENE
160023 AP FERREIRA GOMES
160027 AP LARANJAL DO JARI
160040 AP MAZAGAO
160050 AP OIAPOQUE
160053 AP PORTO GRANDE
160055 AP PRACUUBA
160060 AP SANTANA
290110 BA AMELIA RODRIGUES
290260 BA BAIXA GRANDE




198

290430
290500
290610
290710
290770
290880
291085
291120
291390
291460
291465
291470
291530
291640
291670
291720
292000
292030
292460
292465
292467
292510
292575
292665
292850
292820
292890
292900
292920
292970
292990
293090
293120
293150
293260
293317
230040
230070
230075
230080
230090
230200
230270
230350
230370
230410

BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
BA
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE

BREJOES

CACULE

CANAPOLIS
CARINHANHA
CHORROCHO
CONTENDAS DO SINCORA
FILADELFIA

GANDU

IPIAU

IRECE

ITABELA

ITABERABA
ITAGIMIRIM
ITAPETINGA
ITAQUARA

ITUACU
MAIQUINIQUE
MALHADA DE PEDRAS
PINDOBACU
PINTADAS

PIRAI DO NORTE
POCOES
PRESIDENTE TANCREDO NEVES
RIBEIRAO DO LARGO
SANTA TERESINHA
SANTANA

SAO DESIDERIO

SAO FELIX

SAO FRANCISCO DO CONDE
SATIRO DIAS

SEABRA

TABOCAS DO BREJO VELHO
TAPEROA
TEOFILANDIA

URANDI

VARZEDO

AIUABA

ALTO SANTO
AMONTADA
ANTONINA DO NORTE
APUIARES

BARRO

CAMPOS SALES
CASCAVEL

CAUCAIA

CRATEUS
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230420
230430
230460
230470
230523
230600
230610
230660
230940
230960
230980
230990
231040
231160
231220
231200
231230
231395
320150
320260
320270
320305
320310
320332
320370
320400
320405
320435
320480
520030
520090
520393
520396
520470
520505
520753
520840
520890
520910
520915
520993
521180
521270
521308
521380
521410

CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
CE
ES
ES
ES
ES
ES
ES
ES
ES
ES
ES
ES
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO

CRATO
FARIAS BRITO
GENERAL SAMPAIO
GRANJA
HORIZONTE
IRACEMA
IRAUCUBA
ITATIRA

NOVO ORIENTE
PACAJUS

PACOTI

PACUJA

PARAMOTI
REDENCAO
SANTA QUITERIA
SANTANA DO ACARAU
SAO BENEDITO
VARJOTA
COLATINA

ICONHA
ITAGUACU
JAGUARE
JERONIMO MONTEIRO
MARATAIZES
MUNIZ FREIRE
PANCAS

PEDRO CANARIO
RIO BANANAL

SAO JOSE DO CALCADO

ALEXANIA
AMORINOPOLIS
BURITI DE GOIAS
BURITINOPOLIS
CAMPINORTE
CASTELANDIA
FAINA
GOIANAPOLIS
GOIAS
GOIATUBA
GOUVELANDIA
INACIOLANDIA
JARAGUA
MAMBAI
MINACU
MORRINHOS
MUTUNOPOLIS
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521440
521483
521523
521640
521870
521900
521930
522028
522045
522157
210047
210083
210125
210250
210260
210310
210325
210375
210470
210520
210540
210598
210667
210740
210830
210890
210950
211030
211140
211160
211200
310100
310220
310310
310360
310375
310560
310670
310920
310940
310970
311070
311160
311230
311250
311650

GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
GO
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MA
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG

NAZARIO

NOVA CRIXAS

NOVO GAMA

PARAUNA

RIANAPOLIS
SANCLERLANDIA

SANTA HELENA DE GOIAS
SAO PATRICIO

SENADOR CANEDO
UIRAPURU

ALTO ALEGRE DO PINDARE
APICUM-ACU

BACABEIRA

CAJARI

CANDIDO MENDES
CEDRAL

CIDELANDIA

DAVINOPOLIS

GRACA ARANHA

IGARAPE GRANDE
ITAPECURU MIRIM
LAJEADO NOVO

MILAGRES DO MARANHAO
OLHO D'AGUA DAS CUNHAS
PENALVA

POCAO DE PEDRAS
RIACHAO

SANTO ANTONIO DOS LOPES
SAO LUIS GONZAGA DO MARANHAO
SAO RAIMUNDO DAS MANGABEIRAS
TASSO FRAGOSO

AGUAS VERMELHAS
ALVARENGA

ANTONIO PRADO DE MINAS
ARANTINA

ARAPORA

BARBACENA

BETIM

BUENOPOLIS

BURITIZEIRO

CACHOEIRA DE MINAS
CAMBUQUIRA

CAMPOS GERAIS
CAPELINHA

CAPIM BRANCO

CLARO DOS POCOES
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311700
311950
312050
312410
312420
312825
313170
313200
313300
313375
313470
313480
313510
313520
313730
313865
313868
314090
314150
314580
314740
315080
315410
315490
315510
315580
315680
315765
315920
316040
316245
316292
316390
316640
316720
316830
316840
316890
317043
317120
500060
500080
500200
500370
500380
500430

MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MG
MS
MS
MS
MS
MS
MS

COMERCINHO
CORONEL MURTA
CRISTINA

ESMERALDAS

ESPERA FELIZ
GUARACIAMA

ITABIRA

ITACAMBIRA

ITAMONTE

ITAU DE MINAS
JACINTO

JACUI

JANAUBA

JANUARIA

LAGOA DOS PATOS
LONTRA

LUISLANDIA

MATIPO

MENDES PIMENTEL
ONCA DE PITANGUI
PARAOPEBA

PIRANGA

RECREIO

RIO CASCA

RIO DO PRADO

RIO POMBA
SABINOPOLIS

SANTA HELENA DE MINAS
SANTA RITA DE CALDAS
SANTO ANTONIO DO MONTE
SAO JOAO DAS MISSOES
SAO JOAQUIM DE BICAS
SAO PEDRO DA UNIAO
SERITINGA

SETE LAGOAS
TAQUARACU DE MINAS
TARUMIRIM

TIROS

UNIAO DE MINAS
VESPASIANO

AMAMBAI
ANAURILANDIA
BATAYPORA
DOURADOS

FATIMA DO SUL
IGUATEMI
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500510
500570
500630
500635
500720
500730
500769
500840
510010
510305
510325
510335
510410
510520
510523
510525
510617
510645
510665
510675
510718
510775
510729
510730
510790
510860
150010
150013
150030
150034
150050
150110
150120
150125
150157
150195
150230
150240
150260
150320
150380
150410
150430
150442
150450
150470

MS
MS
MS
MS
MS
MS
MS
MS
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
MT
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA
PA

JATEI

NAVIRAI

PARANAIBA
PARANHOS

RIO BRILHANTE

RIO NEGRO

SAO GABRIEL DO OESTE
VICENTINA

ACORIZAL

CLAUDIA

COLNIZA

CONFRESA
GUARANTA DO NORTE
JUSCIMEIRA

LAMBARI D'OESTE
LUCAS DO RIO VERDE
NOVA NAZARE
PLANALTO DA SERRA
PONTAL DO ARAGUAIA
PONTES E LACERDA
RIBEIRAO CASCALHEIRA
SALTO DO CEU

SAO JOSE DO POVO
SAO JOSE DO RIO CLARO
SINOP

VILA RICA
ABAETETUBA

ABEL FIGUEIREDO
AFUA

AGUA AZUL DO NORTE
ALMEIRIM

BAGRE

BAIAO

BANNACH

BOM JESUS DO TOCANTINS
CACHOEIRA DO PIRIA
CAPITAO POCO
CASTANHAL

COLARES
IGARAPE-ACU
JACUNDA
MAGALHAES BARATA
MARACANA
MARITUBA

MELGACO

MOJU
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150590
150655
150730
150835
150840
250140
250190
250205
250230
250270
250300
250460
250490
250510
250530
250770
250860
251190
251203
251240
251310
251392
251430
251710
251720
260060
260280
260515
260570
260580
260680
260760
260700
260775
260825
260910
260920
260950
261130
261190
261230
261350
261420
261450
261485
261510

PA
PA
PA
PA
PA
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PB
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE
PE

PORTO DE MOZ
SANTA LUZIA DO PARA
SAO FELIX DO XINGU
VITORIA DO XINGU
XINGUARA

BAIA DA TRAICAO
BELEM

BERNARDINO BATISTA
BOM SUCESSO
BORBOREMA
CAAPORA

CONDE

CRUZ DO ESPIRITO SANTO
CUITE

CURRAL VELHO
JUAZEIRINHO

LUCENA

PITIMBU

POCO DANTAS
PUXINANA

SALGADO DE SAO FELIX
SAO BENTINHO

SAO JOSE DE CAIANA
VARZEA

VIEIROPOLIS
ALAGOINHA

BUIQUE

DORMENTES
FLORESTA

FREI MIGUELINHO
IGARASSU

ILHA DE ITAMARACA
INAJA

ITAPISSUMA

JUCATI

MACHADOS

MARAIAL

NAZARE DA MATA
POMBOS

RIO FORMOSO

SALOA

SAO JOSE DO BELMONTE
SIRINHAEM

SURUBIM
TAMANDARE
TEREZINHA
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220020
220045
220190
220253
220260
220277
220310
220323
220327
220430
220450
220455
220515
220570
220605
220610
220620
220840
220920
220940
220965
221030
221050
410040
410090
410260
410304
410310
410330
410465
410490
410700
412863
410754
410755
410930
411060
411330
411480
412033
412060
412120
412200
412380
412410
412555

Pl
PI
Pl
PI
Pl
PI
Pl
PI
Pl
PI
Pl
PI
Pl
PI
Pl
PI
Pl
PI
Pl
PI
Pl
PI
Pl
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR
PR

AGUA BRANCA

ALVORADA DO GURGUEIA
BOM JESUS

CARAUBAS DO PIAUI
CASTELO DO PIAUI
COLONIA DO PIAUI
CRISTINO CASTRO
CURRAIS

CURRAL NOVO DO PIAUI
FRONTEIRAS

GUADALUPE

GUARIBAS

JACOBINA DO PIAUI

LUIS CORREIA

MASSAPE DO PIAUI
MATIAS OLIMPIO

MIGUEL ALVES

PIRIPIRI

SANTA FILOMENA

SANTO ANTONIO DE LISBOA
SAO FRANCISCO DE ASSIS DO PIAUI
SAO JULIAO

SAO PEDRO DO PIAUI
ALMIRANTE TAMANDARE
AMAPORA

BARRACAO

BOA VENTURA DE SAO ROQUE
BOCAIUVA DO SUL
BORRAZOPOLIS
CARAMBEI

CASTRO

CURIUVA

DOUTOR ULYSSES
ESPIGAO ALTO DO IGUACU
FAROL

GUARANIACU

IPORA

LARANJEIRAS DO SUL
MARIALVA

PRADO FERREIRA
PRUDENTOPOLIS
QUITANDINHA

RIO AZUL

SANTA IZABEL DO OESTE
SANTO ANTONIO DA PLATINA
SAO MANOEL DO PARANA
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412600
412627
412680
412855
330010
330023
330030
330070
330090
330160
330180
330225
330280
330300
330320
330340
330370
330395
330400
330410
330411
330415
330460
330480
330500
330510
330570
330575
330580
330600
330620
240050
240080
240140
240145
240470
240550
240630
240650
241030
241060
241080
241100
241120
241220
241350

PR
PR
PR
PR
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RJ
RN
RN
RN
RN
RN
RN
RN
RN
RN
RN
RN
RN
RN
RN
RN

SAO SEBASTIAO DA AMOREIRA
SAUDADE DO IGUAGCU
TAPEJARA

VERA CRUZ DO OESTE
ANGRA DOS REIS
ARMACAO DOS BUZIOS
BARRA DO PIRAI

CABO FRIO

CAMBUCI

DUAS BARRAS
ENGENHEIRO PAULO DE FRONTIN
ITATIAIA

MENDES

MIRACEMA

NILOPOLIS

NOVA FRIBURGO
PARAIBA DO SUL
PINHEIRAL

PIRAI

PORCIUNCULA

PORTO REAL
QUISSAMA

SANTA MARIA MADALENA
SAO FIDELIS

SAO JOAO DA BARRA
SAO JOAO DE MERITI
SUMIDOURO

TANGUA
TERESOPOLIS

TRES RIOS
VASSOURAS
ALEXANDRIA

ANGICOS

BAIA FORMOSA
BARAUNA

IPANGUACU

JARDIM DE ANGICOS
LAGOA DE PEDRAS
LAGOA NOVA
PRESIDENTE JUSCELINO
RAFAEL GODEIRO
RIACHO DE SANTANA
RODOLFO FERNANDES
SANTA CRUZ

SAO JOSE DE MIPIBU
SERRINHA
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241390
241400
241450
241460
241480
241490
110034
110045
110005
110007
110012
110140
110015
110028
110032
140002
140015
140020
140028
140030
140047
140050
430030
430080
430110
430200
430245
430258
430513
430558
430597
430705
430830
430860
430912
430940
430980
431020
431040
431053
431060
431261
431270
431303
431402
431420

RN
RN
RN
RN
RN
RN
RO
RO
RO
RO
RO
RO
RO
RO
RO
RR
RR
RR
RR
RR
RR
RR
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS

TAIPU
TANGARA

UMARIZAL

UPANEMA

VERA CRUZ

VICOSA

ALVORADA D'OESTE
BURITIS

CEREJEIRAS
CORUMBIARA
JI-PARANA

MONTE NEGRO

OURO PRETO DO OESTE
ROLIM DE MOURA

SAO MIGUEL DO GUAPORE
AMAJARI

BONFIM

CARACARAI

IRACEMA

MUCAJAI
RORAINOPOLIS

SAO JOAO DA BALIZA
ALECRIM

ANTONIO PRADO
ARROIO DOS RATOS
BARROS CASSAL
BOQUEIRAO DO LEAO
BOZANO

CERRO BRANCO
COLINAS

COXILHA

ERNESTINA

FONTOURA XAVIER
GARIBALDI

GRAMADO DOS LOUREIROS
GUAPORE

IBIACA

lJUI

INDEPENDENCIA
ITAARA

ITAQUI

MUITOS CAPOES
NONOAI

NOVA ESPERANCA DO SUL
PARAISO DO SUL
PEDRO OSORIO
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431507
431532
431590
431630
431660
431670
431720
431844
431940
432110
432200
432215
432260
432280
420005
420030
420130
420195
421280
420300
420340
420775
420870
420940
420945
421220
421260
421320
421340
421360
421380
421470
421500
421590
421605
421700
421825
421985
280067
280160
280190
280210
280290
280300
280440
280500

RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
RS
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SC
SE
SE
SE
SE
SE
SE
SE
SE

PORTO VERA CRUZ
QUEVEDOS

RODEIO BONITO
ROQUE GONZALES
SANANDUVA

SANTA BARBARA DO SUL
SANTA ROSA

SAO JORGE

SAO PEDRO DO SUL
TAPES

TRIUNFO

TUNAS

VENANCIO AIRES
VERANOPOLIS
ABDON BATISTA
AGRONOMICA
ARAQUARI

BALNEARIO ARROIO DO SILVA

BALNEARIO PICARRAS
CACADOR

CAMPO BELO DO SUL
IRACEMINHA
JACINTO MACHADO
LAGUNA

LAJEADO GRANDE
PAPANDUVA
PERITIBA
POMERODE

PONTE SERRADA
PORTO UNIAO

PRAIA GRANDE

RIO DOS CEDROS
RIO NEGRINHO

SAO BONIFACIO

SAO CRISTOVAO DO SUL
SAO LUDGERO
TIMBO GRANDE
ZORTEA

BOQUIM

CEDRO DE SAO JOAO
CUMBE

ESTANCIA

ITABAIANA
ITABAIANINHA
NEOPOLIS

PEDRA MOLE
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280530
280600
280730
350010
350270
350290
350450
350580
350900
351310
351390
351400
351440
351518
351570
351820
351990
352020
352044
352040
352090
352260
352460
352930
352940
353110
353180
353190
353420
353550
353560
353670
353940
354160
354310
354470
354580
354650
354880
355190
355240
355260
355370
355390
355610
170030

SE
SE
SE
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
SP
TO

PIRAMBU
RIBEIROPOLIS

TELHA

ADAMANTINA

APIAI

ARACOIABA DA SERRA
AVARE

BASTOS

CAIEIRAS

CRAVINHOS
DIVINOLANDIA
DOBRADA

DRACENA

ESPIRITO SANTO DO PINHAL
FERRAZ DE VASCONCELOS
GUARARAPES

|IEPE

IGARATA

ILHA SOLTEIRA
ILHABELA

IPAUSSU

ITAPIRA

JACUPIRANGA

MATAO

MAUA

MONGAGUA

MONTE MOR

MORRO AGUDO
ORINDIUVA
PARAGUACU PAULISTA
PARAIBUNA
PEDERNEIRAS
PIRATININGA
PROMISSAO

RIBEIRAO CORRENTE
SAGRES

SANTA BARBARA D'OESTE
SANTA ERNESTINA
SAO CAETANO DO SUL
SEVERINIA

SUMARE

TABAPUA
TAQUARITINGA
TARABAI

VALENTIM GENTIL
AGUIARNOPOLIS
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170210 TO ARAGUAINA
170300 TO BABACULANDIA
170389 TO CARRASCO BONITO
170460 TO CHAPADA DE AREIA
170700 TO DIANOPOLIS
170755 TO FATIMA
170900 TO GOIATINS
171320 TO MIRACEMA DO TOCANTINS
171525 TO NOVO JARDIM
171610 TO PARAISO DO TOCANTINS
171630 TO PAU D'ARCO

Fonte: CGU

TABELA 2A — SIMULAGAO DO CALCULO DA AMOSTRA REPRESENTATIVA
PARA ESTADOS

UF N°DE AMOSTRA MUN DIF UF N°DE AMOSTRA MUN DIF
MUN (95%) AUDITADS MUN (95%) AUDITADOS
AC 22 21 7 -14 PE 185 126 21 -105
AL 102 81 11 -70 PI 223 143 23 -120
AM 62 54 11 -43 PR 399 200 27 -173
AP 16 15 8 -7 RJ 92 75 27 -48
BA 417 204 38 -166 RN 167 118 21 -97
CE 184 126 28 -98 RO 52 46 9 -37
ES 78 65 11 -54 RR 15 14 7 -7
GO 246 152 27 -125 RS 496 221 38 -183
MA 217 141 21 -120 SC 293 169 24 -145
MG 853 272 55 =217 SE 75 63 11 -52
MS 78 65 14 -51 SP 645 247 42 -205
MT 141 104 18 -86 TO 139 103 12 -91
PA 143 105 25 -80
PB 223 143 20 -123 | TOTAIS 5563 3076 556 -2520

Fonte: IBGE/CHU
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FIGURA 1A — MUNICIPIOS COM E SEM CORRUPCAO DOS ESTADOS DA
REGIAO NORTE

MUNICIPIOS:

[ AREA NAD AUDTADA
[ sem CORRUPGAD
Il cow CORRUPGAD

Fonte: CGU

FIGURA 2A — MUNICIPIOS COM E SEM CORRUPCAO DOS ESTADOS DA
REGIAO NORDESTE

MUNICIPIOS

[ AREA NAD AUDITADA
[ sem cORRUPCAD
Bl coW CORRUPGAD

Fonte: CGU
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FIGURA 3A — MUNICIPIOS COM E SEM CORRUPCAO DOS ESTADOS DA
REGIAO CENTRO-OESTE

MUNICIPIOS

] AReA NAO AUDITADA
[ seM corRUPCAD
[ coM CORRUPGAD

o

Mato Grosso “

457

Mato Grosso do Sul

Fonte:

FIGURA 4A — MUNICIPIOS COM E SEM CORRUPCAO DOS ESTADOS DA
REGIAO SUDESTE

MUNICIPIOS

[ AREA NAD AUDITADA
[ sem coRRUPCAD
Bl coM CORRUPGAD

Fonte: CGU



FIGURA 5A — MUNICIPIOS COM E SEM CORRUPCAO DOS ESTADOS DA

REGIAO SUL

212

MUNICIPIOS

[ AraNAO AUDTADA
[ seMcorrUPgio
I couM CORRURGAD

‘Fonte: CGU
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TABELA 1B — CLASSE DE TAMANHO DE MUNICIPIO (2004)

Classes de tamanho da populacéo Total % % Acumulada
Até 5000 1 359 24,44% 24,44%
De 5001a 20000 2631 47,32% 71,76%
De 20001 a 100 000 1317 23,69% 95,45%
De 100 001 a 500 000 219 3,94% 99,39%
Mais de 500 000 34 0,61% 100,00%
5 560

Fonte: IBGE,

TABELA 2B - DISTRIBUICAO DO NUMERO DE PREFEITOS ELEITOS POR
PARTIDOS NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS (2000)

PARTIDO N % ACUMULADO
PMDB 1258 22,63 22,63
PFL 1028 18,49 41,12
PSDB 990 17,81 58,92
PPB 618 11,12 70,04
PTB 398 7,16 77,19
PDT 288 5,18 82,37
PL 234 4,21 86,58
PT 187 3,36 89,95
PPS 166 2,99 92,93
PSB 133 2,39 95,32
PSD 111 2,00 97,32
PSC 33 0,59 97,91
PSL 26 0,47 98,38
PST 16 0,29 98,67
PRP 16 0,29 98,96
PMN 14 0,25 99,21
PV 13 0,23 99,44
PSDC 8 0,14 99,59
PHS 6 0,11 99,69
PT do B 6 0,11 99,80
PRTB 4 0,07 99,87
PRN 3 0,05 99,93
PTN 2 0,04 99,96
PAN 1 0,02 99,98
PCdo B 1 0,02 100,00
Total 5560 100

Fonte: TSE
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TABELA 3B - DISTRIBUICAO DE PARTIDOS PELOS 556 MUNICIPIOS

PARTIDO NUMERO DE MUNICIPIOS % ACUMULADO

PSDB 105 18,88 41,73

PPB 60 10,79 70,14

PTB 81,12

PSB 17 3,06 88,67

PPS 16 2,88 94,42

PSL 6 1,08 97,84

PST 3 0,54 99,10

PRP 0,18 99,82
Total 556 100,00
Fonte: TSE

TABELA 4B - DISTRIBUIGAO DE DESVIOS DE RECURSOS POR PARTIDO
POLITICO

PARTIDO N DESVIO N° DE DESVIOS %

PMDB 127 48 79 157 21,4

PSDB 105 36 69 133 18,2

PL 25 7 18 46 6,3

PDT 32 16 16 33 4,5

PSD 13 2 11 24 3,3

PSB 17 7 10

N
o

2,7

PRP 1 0 1

»

0,8

PRTB 1 0 1

(¢}

0,7

PT do B 1 0 1

—_

0,1

PV 1 1 0

o

0,0

Fonte: TSE e CGU
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TABELA 5B — DISTRIBUICAO DOS TIPOS IDEOLOGICOS DE COLIGAGCOES
POR PARTIDO POLITICO

15

IDEOLOGIA  PARTIDO COMBINACAO
PARTIDARIA DO DE COMPOSICOES PARTIDARIAS
PREFEITO
ESQUERDA CENTROE CENTRO CENTROE DIREITA ESQUERDA E ESQUERDA,
ESQUERDA DIREITA DIREITA CENTRO, E
DIREITA
ESQUERDA PDT 17,86 3,57 3,57 42,86 32,14 100
PT 46,67 26,67 13,33 13,33 100
PPS 23,08 23,08 53,85 100
PSB 31,25 25,00 25,00 18,75 100
PV 100,00 100
TOTAL 23,29 15,07 1,37 1,37 28,77 30,14 100
CENTRO PMDB 4,63 25,00 3,70 32,41 1,85 32,41 100
PSDB 14,74 4,21 44 .21 1,05 35,79 100
TOTAL 2,46 20,20 3,94 37,93 1,48 33,99 100
DIREITA PPB 20,00 31,11 22,22 26,67 100
PTB 18,52 25,93 25,93 29,63 100
PSL 33,33 66,67 100
PSC 75,00 25,00 100
PL 4,35 30,43 21,74 8,70 34,78 100
PFL 1,18 36,47 25,88 21,18 15,29 100
PSD 36,36 27,27 9,09 27,27 100
PRP 100,00 100
TOTAL 0,50 0,50 29,21 27,23 18,81 23,76 100
Fonte: TSE
TABELA 6B — MUNICIPIOS COM PREFEITO LAME DUCK E PRESENCA DE
CORRUPCAO
PREFEITO LAME DUCK (2000)
NAO SIM Total
CORRUPCAO NAO 40,00 31,36 36,48
SIM 60,00 68,64 63,52
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: TSE e CGU



TABELA 7B - TESTE DE MULTICOLINEARIDADE — DEPENDENTE:

CORRUPCAO

(Variance Inflation Factor - VIF)
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VARIAVEIS INDEPENDENTES VIF 1/VIF
RENDA PER CAPITA — 2000 2,01 0,496
CHECKS & BALANCES - 1999/2003 1,68 0,595
INDICE DE INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO - 2001 1,44 0,694
LOG - POPULAGAO - 2000 1,23 0,811
FUNCIONARIOS COM FORMACAO SUPERIOR - 2004 1,17 0,854
CONSISTENCIA IDEOLOGICA DAS COLIGAGOES 1,05 0,956
PREFEITO LAME DUCK — 2000 1,02 0,977
MEDIA VIF 1,37

Fonte: CGU; TSE; IBGE; CEF; IPEA,; e Alston, Melo, Mueller e Pereira (2008). Observagao:
Para que nao haja multicolinearidade o maior VIF n&o pode ser superior a 10,0
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TABELA 1C — TAXAS DE RENDIMENTO DO ENSINO FUNDAMENTAL NO
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BRASIL - 1995
Aprovacéo Reprovacéo Abandono
Brasil 73,0 14,1 12,9
Norte 62,3 18,7 19,0
Nordeste 62,3 171 20,6
Sudeste 82,9 10,2 6,9
Sul 77,8 14,9 7,2
Centro-Oeste 71,1 14,8 14,1

Fonte: INEP (1998)

TABELA 2C — EVOLUCAO DA TAXAS DE RENDIMENTO DO ENSINO
FUNDAMENTAL NO BRASIL

INDICADOR PERIODO

1988 1995 1996
Aprovagéo 60,6 70,6 73,0
Reprovacéo 18,8 15,7 14,1
Abandono 20,6 13,6 12,9

Fonte: INEP (1998)

TABELA 3C - VOLUME DE RECURSOS TRANSFERIDOS POR MEIO DO
FUNDEF PARA OS MUNICIPIOS DA AMOSTRA DESSE TRABALHO

ANO N VOLUME TOTAL MEDIA POR
(R%) MUNICIPIO
(R$)
1998 356 85,442,310,06 240,006,49
1999 360 148,139,525,70 411,498,68
2000 439 234,837,753,28 534,937,93
2001 484 272,518,601,83 563,054,96

Fonte: CEF e IPEA
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TABELA 4C — NUMERO DE ESTABELECIMENTOS DO ENSINO FUNDAMENTAL

E MEDIO

ENSINO FUNDAMENTAL ENSINO MEDIO AMBOS
1991 193,681 11,820 205,501
1992 195,907 12,609 208,516
1993 197,667 13,766 211,433
1994 198,018 14,549 212,567
1995 198,032 15,357 213,389
1996 195,767 15,213 210,980
1997 196,479 16,633 213,112
1998 188,662 17,602 206,264
1999 183,448 18,603 202,051
2000 181,504 19,456 200,96
2001 177,780 21,365 199,145
2002 172,508 22,533 195,041
2003 169,075 21,98 191,055
2004 166,484 22,918 189,402
2005 162,727 23,561 186,288
2006 159,016 24,131 183,147
2007 154,321 24,266 178,587

Fonte: INEP

TABELA 5C — TAXAS MEDIAS DE RENDIMENTO ESCOLAR - BRASIL

TAXAS
APROVACAO REPROVACAO ABANDONO DISTORCAO

ANO N % N % N % N %
1997 5091 70,61 5091 15,13 5091 14,26

1998 5223 74,74 5223 13,10 5223 12,16

1999 5301 75,85 5301 13,44 5301 10,70 2741 61,88
2000 5306 75,11 5306 13,8 5306 11,65 2930 60,23
2001 5363 78,07 5363 13,09 5363 8,84 3153 58,43
2002 5400 78,65 5400 13,57 5400 7,78 3331 5568
2003 5403 78,25 5403 14,05 5403 7,69 3473 74,67
2004 5410 77,15 5410 14,78 5410 8,07 3594 72,52
2005 5435 78,53 5435 14,38 5435 7,10 3692 68,92
2007 5478 83,21 5478 12,59 5478 420 3726 37,87
2008 5205 83,70 5205 12,39 5205 3,90

Fonte: INEP: Censo Escolar,
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TABELA 6C — TAXAS MEDIAS DE RENDIMENTO ESCOLAR — NORDESTE -
ENSINO FUNDAMENTAL

TAXAS
APROVACAO REPROVACAO ABANDONO DISTORGAO
ANO N MEDIA N MEDIA N MEDIA N MEDIA

1997 1782 59,31 1782 18,77 1782 21,92

1998 1786 64,64 1786 17,29 1786 18,07

1999 1786 67,05 1786 17,06 1786 15,89 1277 76,26
2000 1784 65,60 1784 16,75 1784 17,65 1381 75,19
2001 1790 69,50 1790 16,80 1790 13,69 1478 74,46
2002 1791 69,48 1791 17,61 1791 12,91 1533 72,01
2003 1789 68,83 1789 18,02 1789 13,15 1596 85,64
2004 1790 66,26 1790 19,37 1790 14,38 1655 83,75
2005 1792 68,39 1792 18,68 1792 12,93 1690 79,24
2007 1790 74,68 1790 17,16 1790 8,16 1707 48,51
2008 1701 75,36 1701 17,01 1701 7,63

Fonte: INEP: Censo Escolar,

TABELA 7C — TRANSFERENCIAS ORIUNDAS DO FUNDEF DA UNIAO E
ESTADOS PARA MUNICIPIOS

TRANSFERENCIAS DO FUNDEF

UNIAO
BRASIL NORDESTE
ANO N MEDIA N MEDIA
1998 3807 232,271,67 865 394,719,945
1999 3837 325,442,84 873 570,421,955
2000 4617 446,375,00 1269 673,883,525
2001 4884 482,191,55 1489 679,329,981

ESTADOS
BRASIL NORDESTE
N MEDIA N MEDIA
3807 509,202,91 156 448,792,63
3837 668,643,63 149 708,518,48
4617 851,395,95 221 762,968,47
4884 927,360,39 354 706,360,59

Fonte: CEF e IPEA
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TABELA 8C — EVOLUGAO DA TAXA DE ABANDONO ESCOLAR NO ENSINO

FUNDAMENTAL POR REGIOES

REGIOES
NORTE NORDESTE SUDESTE CENTRO-OESTE SUL
ANO N MEDIA N MEDIA N MEDIA N MEDIA N MEDIA
1997 434 23,24 1782 21,92 1305 8,93 1143 4,288 427 16,18
1998 441 20,16 1786 18,07 1421 766 1142 4,180 433 15,46
1999 444 1860 1786 15,89 1492 7,08 1147 3,317 432 13,25
2000 444 19,68 1784 17,65 1504 725 1142 3,871 432 14,52
2001 444 15,01 1790 13,69 1517 539 1165 2,339 447 11,93
2002 448 12,83 1791 12,91 1543 435 1171 1,715 447 9,84
2003 447 12,40 1789 13,15 1550 4,04 1168 1,459 449 10,09
2004 448 12,93 1790 14,38 1557 410 1170 1,447 445 9,09
2005 448 11,32 1792 12,93 1573 326 1174 1,245 448 8,31
2007 449 7,27 1790 8,16 1597 1,74 1184 0,647 458 3,49
2008 446 6,68 1701 7,63 1553 1,52 1083 0,647 422 3,07

Fonte: INEP: Censo Escolar,
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TABELA 1D — PERCENTAGEM DE DEPENDENCIAS DE ESCOLAS POR
CORRUPCAO NA EDUCAGAO - 2004

VARIAVEL N MINIMO MAXIMO MEDIA DESVIO PADRAO

COZINHA 556 0 1 0,868 0,208
LAV, INFORMATICA 556 0 1 0,113 0,213
SALA DE VIDEO 556 0 1 0,149 0,223
SANITARIO EXTERNO 556 0 1 0,181 0,244
SANITARIO INTERNO 556 0 1 0,793 0,281
DIRETORIA 556 0 1 0,320 0,288
BIBLIOTECA 556 0 1 0,217 0,323
REFEITORIO 556 0 1 0,262 0,323
SECRETARIA 556 0 1 0,485 0,328

Fonte: CGU e INEP: Censo Escolar 2004

TABELA 2D - PERCENTAGEM DE MUNICIPIOS POR ESCALA DE PONTOS NA
NOTA DE MATEMATICA

NOTAS
2005 2007

ESCALA S/CORRUPCAO C/CORRUPCAO S/ICORRUPCAO C/CORRUPCAO

125-150 476 524 100 25,0 75,0 100
150-175 55,6 444 100 53,1 46,9 100
175-200 80,9 19,1 100 74,1 25,9 100
200-225 87,9 12,1 100 83,1 16,9 100
225-250 100 100 87,5 12,5 100
250-275 100,0 100
TOTAIS 67,33 32,67 100,00 68,36 31,64 100

Fonte: INEP: Prova Brasil
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TABELA 3D - PERCENTAGEM DE MUNICIPIOS POR ESCALA DE PONTOS NA
NOTA DE PORTUGUES

NOTAS
2005 2007

ESCALA S/CORRUPCAO C/CORRUPCAO S/ICORRUPCAO C/CORRUPCAO
125-150 53,7 46,3 100,0 50,6 49,4 100,0
150-175 62,1 37,9 100,0 64,7 35,3 100,0
175-200 86,4 13,6 100,0 85,3 14,7 100,0
200-225 100,0 100,0 90,0 10,0 100,0
225-250 100,0 100,0
250-275

TOTAIS 67,7 32,3 100,0 68,6 31,4 100,0

Fonte: INEP: Prova Brasil

TABELA 4D - TESTE DE MULTICOLINEARIDADE — DEPENDENTE:
INDICADORES DE EDUCACAO

(Variance Inflation Factor - VIF)

VARIAVEIS INDEPENDENTES VIF 1VIF
CORRUPCAO NA EDUCACAO 1.19 0.843688
FRACASSO NO ANO ANTERIOR 1.29 0.777577
iINDICE DE EQUIP. ESCOL . — 2004 1.58 0.634236
iNDICE. DE INFR. ESCOL. — 2004 1.84 0.543764
LOG DA POPULAGCAO — 2000 1.13 0.885707
MORADIA PRECARIA — 2004 1.22 0.822007
PROFESSOR COM 3° GRAU — 2004 1.23 0.812569
SANEAMENTO BASICO — 2004 1.83 0.545424
TRABALHO INFANTIL - 2004 1.66 0.603243
MEDIA VIF 1.44

Fonte: CGU, INEP, DATASUS e SIMBRASIL. Observacgao: Para que nao haja multicolinearidade

o maior VIF n&o pode ser superior a 10,0



GRAFICO 1D - TIME LAG — CORRUPCAO NA EDUCAGCAO E TAXA DE

REPROVACAO ESCOLAR NO ENSINO FUNDAMENTAL

10.0%
5 0% e 1
0.0%
-5.0%
-10.0%
-15.0%
1998 \ 1999 \ 2000 | 2001 \ 2002 \ 2003 \ 2004
1997/2000 2001/2004
——C/CORRUPCAQO -132% | 2.1% -3.1% | -05% | 29% | 41% | 3.8%
—5-S/ICORRUPCAO -103% | -1.0% -44% | 23% | 27% | 4.0% | 55%
—a— MEDIA -122% | 1.0% -3.6% | 0.4% | 2.9% | 4.1% | 4.4%

Fonte: INEP E CGU
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GRAFICO 2D — TAXA DE APROVAGCAO ESCOLAR NO ENSINO FUNDAMENTAL

(2004)

Mean =75,19
Std. Dev. =12,113
N =545

Freq

40,00 50,00 60,00 70,00 80,00 90,00 100,00

Taxa de aprovagao

Fonte: INEP



224

GRAFICO 3D — TAXA DE REPROVAGCAO ESCOLAR NO ENSINO
FUNDAMENTAL (2004)

Mean =15,85
Std. Dev. =7,051
N =545

Freq

10,00 20,00 30,00 40,00
Taxa de reprovagao

Fonte: INEP

GRAFICO 4D — TAXA DE ABANDONO ESCOLAR NO ENSINO FUNDAMENTAL
(2004)
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Fonte: INEP



GRAFICO 5D — NOTAS NO IDEB - 42 SERIE (2007)
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GRAFICO 6D — NOTAS NO IDEB - 82 SERIE (2007)
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GRAFICO 7D — NOTAS DE MATEMATICA — 42 SERIE (2007)
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GRAFICO 8D — NOTAS DE MATEMATICA — 82 SERIE (2007)
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GRAFICO 9D — NOTAS DE PORTUGUES - 42 SERIE (2007)
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GRAFICO 10D — NOTAS DE PORTUGUES - 82 SERIE (2005)
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APENDICE E

DESCRICAO DE VARIAVEIS:

. CORRUPCAO — Numero de casos envolvendo desvio de recursos publicos,

identificados nos relatérios de auditoria da CGU.

. CORRUPCAO NA EDUCACAO — Numero de casos envolvendo desvio de
recursos publicos, identificados nos relatérios de auditoria da CGU, na area

de educacéo.

. CORRUPCAO NA SAUDE - Numero de casos envolvendo desvio de
recursos publicos, identificados nos relatérios de auditoria da CGU, na area

de saude.

. ESPECTRO IDEOLOGICO DA COLIGACAO - As coligacdes foram
desagregadas por partido e, posteriormente, agregadas por campo ideologico
partidario, classificado em cinco posi¢des: esquerda, centro-esquerda, centro,
centro-direita e direita. Os partidos n&o enquadrados como ideologicamente
definidos foram agregados em partidos indefinidos. O objetivo era isola-los
dos demais, visando a garantir precisdo. A variavel campo ideolégico foi
calculada por municipio. O grupo de partidos ideologicamente predominante

(mais de 50%) na coligacdo a definia como de esquerda, centro ou direita.

. IMPROPRIEDADE — Numero de casos envolvendo negligéncia, impericia ou

imprudéncia, identificados nos relatérios de auditoria da CGU.

. IMPROPRIEDADE NA EDUCACAO - Numero de casos envolvendo
negligéncia, impericia ou imprudéncia, identificados nos relatérios de auditoria

da CGU, na area de educacéo.

IMPROPRIEDADE NA SAUDE — Numero de casos envolvendo negligéncia,
impericia ou imprudéncia, identificados nos relatorios de auditoria da CGU, na

area de saude.

. INDICE DE EQUIPAMENTOS — Soma simples das taxas de equipamento
para os seguintes itens: televisor, video cassete, parabdlica, aparelho de som

e computador (0os mais comuns nas escolas brasileiras). As taxas por
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equipamento foram obtidas a partir da quantidade de cada item por escola,
calculando-se o total por municipio (2004). O numero de cada equipamento
foi dividido pelo numero de alunos matriculados, sendo o resultado
multiplicado por 100, de modo a chegar-se a um indice proprio de cada
equipamento por municipio. Os indices individuais foram somados e o
resultado, dividido por sua quantidade, formando, assim, um indice sintético

de equipamentos.

9. INDICE DE INFRAESTRUTURA FISICA — Soma simples das percentagens
das seguintes variaveis de infraestrutura: Diretoria, secretaria, cozinha,
sanitario interno e biblioteca (as cinco dependéncias mais comuns nas

escolas brasileiras). A soma foi dividida por cinco.

10.INDICE DE INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO — 2001 — Soma simples
da existéncia, em 2001, de Plano Diretor, Lei do Perimetro Urbano e Lei de

Zoneamento ou Equivalente (0= inexisténcia; 1 = existéncia) — SIMBRASIL.

11.MORADIA PRECARIA — Percentagem de familias cadastradas no Sistema
de Informagdo da Atencdo Basica (SIAB) e vivendo em casa de taipa

revestida.

12. PERCENTAGEM DAS ESCOLAS COM DEPENDENCIA DE
INFRAESTRUTURA POR TIPO PRESENTE E MUNICIPIO — Somou-se, por
municipio, 0 numero das escolas que nao possuem € o das que possuem
determinada dependéncia. A soma das que possuem foi dividida pelo total,
determinando-se, assim, a percentagem (%) das escolas com determinado
tipo de dependéncia (diretoria, secretaria, videoteca, sala de video, laboratorio
de informatica, laboratério de ciéncias, auditorio, cozinha, refeitério, sanitario

externo, sanitario interno, e biblioteca).

13. PERCENTAGEM DE FUNCIONARIOS DA ADMINSTRAQAO DIRETA COM
NiIVEL SUPERIOR — 2004 — Numero de funciondrios com nivel superior
dividido pelo numero total de funcionarios da administracdo direta. (Fonte:
IBGE: gestao municipal 2004.)

14.SANEAMENTO - Percentagem de familias cadastradas no Sistema de

Informacgao da Atencgdo Basica (SIAB), convivendo com esgoto a céu aberto.



230

15.TAXAS DE EQUIPAMENTO ESCOLAR - Soma individual de cada
equipamento (videocassete; TV, parabdlica, retroprojetor, copiadora,
mimeografo, aparelho de som, computadores) dividida pela quantidade de

alunos e multiplicado por 100.

16.TRABALHO INFANTIL — Percentagem de criangas entre 10 e 15 anos
ocupadas (Fonte: DATASUS/IBGE/Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios - PNAD).



Ata da reunifio da Comisséo Exvamin'adora para julgar a Tese do aluno Clévis Alberto
Vieira de Melo intitulada: Corrupgdo e Politicas Publicas: Uma andlise empirica de

556 municipios brasileiros, para obtengdo do grau de Doutor erri_Ciéncia Politica pela

Universidade Federal de Pernambuco.

As 14:00 horas do dia 2.de maig:o de 2010, no Auditério do Programa de Pos-graduagio
em Ciéncia Politica da Universidade Federal de Pernambuco, reuniram-se 0s membros
Comissdo Examinadora da Tese intitulada: Corrupg¢do e Politicas Publicas: Uma
andlise empirica de 556 municipios brasileiros, composta pelos professores doutores:
Marcus André Barreto Campelo de Melo (Orientador) UFPE, Enivaldo Carvalho da
Rocha (Examinador Titular Interno) UFPE, Gabriela da Silva Tarouco (Examinadora
Titular Interna) UFPE, Ant6nio Sérgio Aratjo Fernandes (Examinador Titular Externo)
UFRN e José Luis de Amorim Ratton Jinior (Examinador Titular Externo) UFPE. Sob
a presidéncia do primeiro, realizou-se a arguig¢fo do candidato Clovis Alberto Vieira de
Melo. Cumpridas todas as disposi¢des regulamentares, a Comissdo Examinadora
considerou o candidato APROVADO por unanimidade. Nada mais havendo a tratar, eu,
Amariles Revorédo Rodrigues, secretdria da Pés-graduagdo em Ciéncia Politica, lavrei a

presente Ata que dato e assino com os membros da Comissdo Examinadora. Recife, 2
de ‘margo de 2 10.
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