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RESUMO

O objetivo principal deste artigo € analisar a corrupgao no setor educacional no Brasil. Ao encontro
desse objetivo, foi construido um indice de corrupgédo no setor educacional para os municipios
brasileiros e, a partir dele, verificados seus determinantes em um modelo econométrico, com
as varidveis explicativas dispostas em quatro dimensdes: (i) institucional; (ii) administrativa e
gestdo publica; (iii) transparéncia publica, e (iv) geogréfica, econdmica e social, como varidveis
de controle. A principal referéncia de dados foram os Relatérios do Programa de Fiscalizagéo de
Municipios da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Entre as principais evidéncias empiricas
encontradas, corrobora-se a hipdtese de que municipios com menor nivel de desenvolvimento e
escolaridade e, por conseguinte, com controle social mais deficiente sdo os mais vulneraveis a
ocorréncia de irregularidades com recursos puiblicos. De outra parte, os resultados obtidos confirmam
aimportancia do fomento a transparéncia da gestéo plblica como mecanismo inibidor da corrupgao
e como ferramenta de auxilio ao seu controle.
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DETERMINANTES DE LA CORRUPCIﬁN MUNICIPAL EN EL
SECTOR EDUCATIVO BRASILENO ENTRE 2011 Y 2014

RESUMEN

El principal objetivo de este articulo es analizar la corrupcién en el sector educativo en Brasil. Para
cumplir con este objetivo, se construyé un indice de corrupcién en el drea de educacién para los
municipios brasilefios y a partir de él se verificaron sus determinantes en un modelo econométrico,
con las variables explicativas dispuestas en cuatro dimensiones: (i) institucional; (i) gestién admi-
nistrativa y publica; (iii) transparencia publica, y (iv) factores geogréficos, econémicos y sociales.
La principal referencia de datos fueron los Informes del Programa de Inspeccién Municipal de la
Contraloria General de la Unién (CGU). Entre las principales evidencias empiricas encontradas,
se corrobora la hipdtesis de que los municipios con menor nivel de desarrollo y educacién y, por tanto,
con més deficiente control social, son los mas vulnerables a la ocurrencia de irregularidades con los
recursos publicos. Por otro lado, los resultados obtenidos confirman la importancia de promover
la transparencia en la gestién piblica como mecanismo para inhibir la corrupcién y como herramienta
para ayudar a controlarla.
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DETERMINANTS OF MUNICIPAL CORRUPTION IN THE
BRAZILIAN EDUCATIONAL SECTOR BETWEEN THE YEARS
OF 2011 AND 2014

ABSTRACT

The main objective of this article is to analyze the corruption in the educational sector in Brazil. To
meet this objective, an index of corruption in education was developed for Brazilian municipalities and
from this its determinants were verified in an econometric model, with the explanatory variables
arranged in four dimensions: (i) institutional; (i) administrative and public management; (iii) public
transparency, and (iv) geographic, economic, and social. The main data reference used was the
Reports of the Municipal Inspection Program of the Comptroller General of the Union (CGU). Among
the main empirical evidence found, the hypothesis is corroborated that municipalities with a lower
level of development and education and, therefore, with more deficient social control are the most
vulnerable to the occurrence of irregularities with public resources. On the other hand, the results
obtained confirm the importance of promoting transparency in public management as a mechanism
to inhibit corruption and as a tool to help controlling it.
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INTRODUCAO

Acorrupgao atinge todas as nagoes indistintamente, e isso independe do regime politico,
do sistema econdmico ou mesmo do seu nivel de desenvolvimento (Rose-Acker-
man, 2002). Em maior ou menor grau, esse parece ser um problema inerente a
condicdo humana e as relagoes sociais, e sua erradicagao absoluta € vista como um
objetivo inexequivel e sem pretensao por qualquer pais.

Estimativas do Banco Mundial apontam que cerca de USS 1,5 a USS 2,0 tri-
lh6es séo pagos a cada ano somente sob a forma de suborno em todo o mundo.
Os custos econdmicos e sociais decorrentes da corrupgdo, no entanto, possi-
velmente sdo ainda maiores, uma vez que esse constitui apenas um aspecto das
diversas formas de corrupcao'. Estudos do FMI (FMI, 2016, p. 5) demonstram que
o dano que a corrupgdo causa ao desenvolvimento econdmico €, seguramente,
um multiplo desse volume estimado, dado o impacto negativo que ela tem sobre o
crescimento econdmico dos paises mais afetados por esse mal.

O principal efeito da corrupcédo, no entanto, conforme Avritzer e Filgueiras (2011),
néo é apenas o vultoso volume de recursos desviados por um agente publico ou
politico. A corrupgao vai muito além desse aspecto — influencia a legitimidade dos
governos, sua governanga e até mesmo a visdo genérica da populacdo sobre o pafs em
que vive. Ademais, a corrupgao, ao reduzir a credibilidade das instituicbes de
um pafs, contribui para o aumento das incertezas e, consequentemente, o célculo
do risco dos projetos de investimento?.

No Brasil, os municipios sdo os responséveis pela execugéo de politicas publicas
importantes em setores, como a educagao, e recebem um expressivo volume de
recursos transferidos pela Unido nesse setor, em decorréncia da descentralizagéo
administrativa advinda com a Constituicao de 1988. Por esse motivo, juntamente com
o setor da salde, representa uma das &reas mais sensiveis, onde ocorre a corrupgao
na efetivacdo das politicas ptblicas no pais (CGU, 2016).

Este artigo procura investigar — a partir de anélises empiricas com a utilizagcéo
de dados primérios (que correspondem aos dados das instituicdes educacionais
fiscalizadas, coletados e tabulados, de acordo com o que serd explicado em
secdo posterior) e secundérios, disponiveis nos érgaos oficiais de pesquisa e de

' As leis brasileiras tratam de varias formas de corrupcdo, como peculato, corrupgao ativa, corrupgao passiva,
concussao, prevaricacao etc. A definicdo dos diversos tipos de corrupgéo segundo o regramento legal brasileiro
encontra-se disponivel em http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/tipos-de-corrupcao.

2 Estudos desenvolvidos pela Transparéncia Internacional apontam que a corrupgao diminui os investimentos
e estimam que fazem a economia do Brasil deixar de crescer até 2,0 pontos percentuais todos 0s anos (Www.
transparenciabrasil.org.br).
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controle institucional do pais — a relagao entre o nivel de corrupgéo no setor
educacional nos pequenos e médios municipios brasileiros por meio de um indice
de corrupgdo municipal e um conjunto de caracteristicas municipais, agrupadas em
quatro dimensoes: institucional, gestdo piblica e administrativa, transparéncia pa-
blica e geogréfico-econdmico-sociais, estas tltimas utilizadas como controle. Dessa
forma, procurou-se responder ao seguinte questionamento: considerando que o
municipio € a instéancia da administragao publica responsavel pela execugéao final
dos recursos recebidos pelo governo federal na forma de diferentes programas para
o setor educacional brasileiro, quais fatores presentes nessas quatro dimensodes
estao associados ao nivel de corrupgdo municipal?

Importa chamar ateng@o que a principal contribuigdo do artigo para a literatura
pertinente ao assunto é, ao mesmo tempo, utilizar as informacoes coletadas pelo
6rgao de controle, Controladoria Geral da Unido (CGU), para compor um indice
de corrupgéo, que procura incorporar diferentes graus e/ou intensidades de atos de
corrupcado, bem como inferir os seus principais determinantes relacionados as quatro
dimensées mencionadas.

A pesquisa estd estruturada em quatro secdes, além desta introdugao.
Na segunda parte, discute-se a fundamentagao tedrica. A terceira se¢ao € dedicada a
apresentagao da metodologia empirica da pesquisa, incluindo o indice de corrupgéo
municipal proposto para o setor educacional e o modelo econométrico utilizado para
estimar os possiveis fatores que afetam a corrupgdo municipal nas quatro dimensoes
pesquisadas. Na quarta secdo, sdo apresentadas a analise descritiva e exploratéria
das variaveis pesquisadas e do indice de corrupgéo, além dos resultados e inter-
pretagdes da estimacdo do modelo econométrico. Por fim, na quinta parte, tem-se
as consideragdes finais do artigo.

1. UMA BREVE R_EVISAO DA LITERATURA E DO ESTADO DA ARTE SOBRE A TEMATICA
DA CORRUPCAO

1.1 0 estado da arte da discusséao sobre corrupgao

Como fendmeno social, é preciso ter em mente que a corrupgdo € um conceito
multidimensional e de definicdo complexa na medida em que abrange aspectos
econdmicos, politicos, sociais e antropoldgicos, assume um carater interdisciplinar
nas ciéncias humanas e requer a integracao de abordagens micro e macroecondmicas
como agenda de pesquisa para seu melhor entendimento (Zimelis, 2020).

Semestre Econdmico, 27 (62) « enero-junio de 2024  pp. 1-39 « ISSN (en linea): 2248-4345 5



Marcelo Solon Xavier dos Santos, Marcelo Bentes Diniz

O termo “corrupgéo” deriva da palavra latina corrumpere, que significa “romper”
ou "quebrar”, no sentido do ndo atendimento a regras, normas ou padrdes sociais
pré-estabelecidos, inclusive do ponto de vista de um cédigo de conduta moral e
social (Tanzi, 1998); nesse sentido, pode ser entendido como uma categoria moral
(Rose-Ackerman, 2006). Nao obstante, carrega-se o sentido etimolégico do uso do
termo “corrupgdo” a um desvio de comportamento praticado no ambito do setor pi-
blico, no qual o agente publico pratica alguma forma “de abuso do poder para bene-
ficio privado, contrariando as regras do jogo” (Banco Mundial, 2000); embora, como
assinala Kurer (2015), essa énfase da discussdo da corrupgao no setor publico possa
criar certos vieses, como a interpretagao relativamente corrente de que “"quanto
maior este setor, maior a corrupcao”, que ocorre no ambito do estado.

A corrupgdo tem uma intersecao bastante grande como objeto de investigacao
comum em diversas dreas do conhecimento nas Ciéncias Humanas e nas Ciéncias
Sociais Aplicadas. Isso significa dizer que seu entendimento, definigao e classificagédo
tém se aperfeicoado a partir de diferentes perspectivas tedricas e abordagens.

Em um survey sobre corrupcao, Jain (2001) assinala que haveria trés categorias:
(i) a “grande corrupcdo”, que se refere aos atos da elite politica que explora seu
poder para fazer politica econdmica que a beneficie; (ii) a “corrupgao burocrética”,
que se manifesta por atos de corrupgao de burocratas nomeados para lidar com
seus negdcios com 0s superiores, a elite politica, e com o publico — a forma de
manifestagdo comum desse tipo de corrupcdo é por meio de propina para facilitar
ou realizar certos servicos que envolvem a burocracia publica, e (iii) a "corrup-
céo legislativa”, que se refere & maneira e a extensdo como o comportamento
do voto do legislador pode ser influenciado.

Segundo Vannucci (2015), a interpretagéo e o tedrico-conceitual da corrupgédo
evoluiram na literatura cientifica assentada em trés paradigmas. O primeiro é o pa-
radigma econdémico, fundado no chamado modelo “principal-agente” da corrupgao.
O segundo é o que autor chama de “paradigma cultural”. E o terceiro é o paradigma
fundamentado na abordagem neoinstitucionalista.

Por sua vez, segundo Rose-Ackerman (2002), podem-se distinguir basicamente duas
abordagens principais na literatura contemporanea para interpretacao e anélise do
fendmeno da corrupcdo: uma sociolégica e outra politico-econdmica.

O primeiro paradigma, que tem como seu maior expoente a propria Rose-Acker-
man (2002, 2006, 2016), sustenta que a corrupcdo deriva de escolhas individuais
racionais e das inter-relagoes entre os setores piblico e privado, onde a autoridade
publica tem poder discricionério sobre a distribuicdo de um beneficio (recompensa)
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ou de um custo para o setor privado, em um contexto denominado na literatura
de “problema do agente-principal”, em que o papel do principal é assumido pelo
agente publico, e o do agente, pelo ente civil (Klitgaard, 1988; Philp, 2015).

Assim, o entendimento do ponto de vista de uma anélise microecondmica,
tipicamente, exemplificada no problema do agente-principal®, é que implicitamente
existam “falhas de mercado” decorrentes da assimetria de informagoes presentes
na estrutura politica de um pafs, que encorajam comportamentos rent-seeking*
(cagador de renda) por parte dos agentes publicos, na medida em que estes detém
informacoes privilegiadas e buscam maximizar os seus ganhos, de forma legal ou se
utilizando de meios ilegais, como suborno, peculato, nepotismo, tréfico de influéncia,
conflitos de interesses, fraude contébil, fraude eleitoral e assim por diante, ndo
obstante o papel do agente e do principal, entre o publico-privado, possa se inverter
(Rose-Ackerman, 2006).

O segundo paradigma assume um carater cultural dentro da sociedade, uma vez
que procura analisar e interpretar o fendmeno da corrupgéo a partir das diferengas
nas tradi¢des culturais, nas normas sociais e nos valores internalizados que moldam
as preferéncias morais e os padrdes éticos dos individuos e da sociedade em seu
conjunto, inclusive, das instituigdes que a formam (Vannucci, 2015).

Esse paradigma cultural se assemelha a perspectiva socioldgica, segundo a
interpretagao de Rose-Ackerman (2002), pois analisa a corrupgao a partir das dife-
rengas em tradigdes, normas e valores culturais que informam atividades e escolhas
de individuos pertencentes a diferentes sociedades e organizagdes (Della Porta &
Vannucci, 2005). O foco central dessa perspectiva é o chamado “custo moral” que
reflete as crengas internalizadas dos individuos, como o comprometimento ptblico
dos funcionérios, a cultura politica e a atitude publica em relagao a ilegalidade.
Segundo essa visao, quanto menor o custo moral, mais efémero parecem os circulos
de reconhecimento moral que oferecem critérios positivos para o respeito da lei (Pi-
zzorno, 1992). E isso explicaria por que, em condig¢bes institucionais semelhantes, os
niveis de corrupgédo politica podem variar com a atitude moral média entre
os cidadéos e os administradores publicos, bem como o nivel de “tolerancia” que a
sociedade admite como parte de suas “regras do jogo”.

*  Para a teoria do agente-principal (Jensen & Meckling, 1976), a assimetria de informacdes provocada pelo poder
de monopdlio e discricionario do agente (governo) sobre o principal (atores privados), aliada a um controle
ineficiente sobre os atos do primeiro, pode gerar incentivos a corrupgao.

4 O termo rent-seeking é utilizado na economia para ilustrar o comportamento de um agente que extrai um
valor ndo compensado dos outros sem contribuir para o aumento da sua produtividade. O termo tem origem
na obtengdo do controle da terra e outros recursos naturais preexistentes. Modernamente, a expressao é
utilizada para exemplificar a pressao politica para receber recursos ptblicos ou para impor regulagdes onerosas
sobre um competidor a fim de aumentar sua participagdo no mercado.

Semestre Econdmico, 27 (62) « enero-junio de 2024  pp. 1-39 « ISSN (en linea): 2248-4345 7


https://pt.wikipedia.org/wiki/Produtividade
https://pt.wikipedia.org/wiki/Terra_(economia)

Marcelo Solon Xavier dos Santos, Marcelo Bentes Diniz

Por fim, o terceiro paradigma neoinstitucional considera que valores morais
ou questdes relativas a incentivos e restricbes econdmicas sao insuficientes para
entender como as redes de corrupgéo se formam e se reproduzem. Nessa direcéo,
seria necessario avaliar o "quadro institucional” informal onde ocorre a troca entre
0 agente corrupto e o corruptor. E ainda nesse sentido, importa avaliar as “obrigacdes
contratuais” reciprocas dos agentes publicos e privados, os custos de transagéo
envolvidos e os riscos e incertezas do prdprio ambiente econdmico.

Pode-se afirmar que este ultimo paradigma € a nova fronteira dos estudos da
corrupgéao e vem sendo objeto de discussdo, principalmente, entre economistas
e cientistas-politicos. No caso dos economistas, as questoes relacionadas a qualida-
de das instituicoes e os aspectos ligados a governanga tém ocupado maior espago
na agenda, que envolve ndo sé a academia, mas érgdos e entidades multilaterais
que, em alguns casos, assumem uma fungao de controle social.

Nessa perspectiva, tem sido criados indices que avaliam a qualidade das insti-
tuicoes e a transparéncia dos érgaos publicos e sua gestdo, mas também a gestédo
coorporativa, nesse caso, a partir da criagao de sistemas de conformidade (compliance),
responsabilizacao (accountability) e de difusédo de boas praticas coorporativas para as-
socid-las a imagem positiva das empresas junto aos seus consumidores e ao mercado.

1.2 A érea cinzenta da discusséo da corrupgao na ciéncia econdmica

A perspectiva econdmica privilegia o estudo do comportamento que determina a
escolha da corrupcéao pelos agentes econdmicos. Entende-se que os individuos
optam racionalmente pela corrupgao quando, em fungéo de suas preferéncias, o
sistema institucional de incentivos e oportunidades torna essa atividade lucrativa.
Sob essa viséo, como chama atengao Becker (1968), uma pessoa comete um delito
se a utilidade esperada por ela exceder a utilidade que poderia obter usando seu
tempo e outros recursos em outras atividades. Portanto, o que conduz ao desvio
ou ao comportamento de um criminoso nao é a motivagao em si, mas os custos e
beneficios decorrentes do ato criminoso, como uma decisao racional do agente. E as
decisoes individuais de participar em transagoes corruptas dependem da probabi-
lidade de serem denunciadas e punidas, da gravidade da punicado potencial e das
recompensas esperadas em comparagao com as alternativas disponiveis. Ou seja,
na perspectiva econdmica, as oportunidades institucionais e os incentivos, de fato,
restringem as escolhas de participar ou nao de atos corruptos.

Importa chamar atengao para o fato de que o sentido de corrupgéo dado por
Rose-Ackerman (1999, 2002, 2006) e Rose-Ackerman e Palifka (2016) guarda uma con-
fluéncia tanto com o escopo tedrico da Economia Neocléssica, fundada na Economia
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do Bem-Estar e na Economia do Setor Pablico (Falhas de Mercado), quanto com a
chamada "Nova Economia Institucional”, principalmente, a partir do entendimento
de instituigdes dado por North (1990, 1991), como restricbes formais (consti-
tuigbes, leis, regras etc.) e informais (normas de comportamento e de conduta,
convencdes, costumes etc.), bem como as organizacdes responsaveis por garantir
0 seu cumprimento (enforcement).

N&o obstante, a interseccdo mais estrita citada anteriormente envolve questdes
que se sobrepdem a agenda mais especifica relacionada, por exemplo, a chamada
Economia Politica Classica. Assim, para elucidar, North et al. (2009) defendem
que, num pafs onde vigora o que chamam de "Ordem de Acesso Limitada” (Limited
Access Order), o sistema politico acaba manipulando o sistema econdémico para
que as elites politicas possam capturar rendas e impedir o acesso aos meios
econdmicos por parte daqueles que ndo pertencem as elites. Nesses paises com
ordem de acesso limitada, embora formalmente a distribuicdo do poder possa
aparentar um estado democratico, com burocracias governamentais profissionais
e eleigdes livres, as restricdes ao acesso daqueles que ndo fazem parte da elite
sao, sobretudo, informais e se dao pelas pequenas e grandes corrupgbes dentro
e fora da burocracia.

Além disso, a burocracia do estado ndo tem um papel neutro, como
chamam atengdo Acemoglu et al. (2001). Em regibes ou paises cuja matriz
institucional se mostra fragil, em geral paises em desenvolvimento, tende a
prevalecer o ndo cooperativismo e prosperardo comportamentos oportunistas
do tipo free rider e rent-seeking, em favor das classes dominantes. De fato, como
acentuam Pathania e Sharma (2017), a corrupgdo administrativa e politica torna a
burocracia do estado um elemento da disfuncionalidade das instituicbes, que
atua no sentido de aumentar a complexidade técnica dos projetos publicos, em
muitos casos para ocultar ou abrir caminho a negociagbes que envolvem suborno,
extorsdo, clientelismo, nepotismo, peculato, entre outros.

Por outro lado, hd um certo consenso na literatura de que a ligagdo entre
burocracia e diferentes formas de corrupgédo estdo relacionadas a caracteristicas
e praticas organizacionais que a prépria maquina do estado assume, como:
centralismo nas decisoes; elevado grau de discricionariedade dos burocratas para
interpretar e aplicar regulamentos; falta de rotatividade das fun¢gbes administrativas,
e a auséncia de uma cultura de dentincia em relacdo as praticas ilicitas (Klitgaard,
1988; Gans-Morse et al., 2018).

Por sua vez, a corrupgao, analisada como a “qualidade das institui¢bes”, tam-
bém tem sido tema recorrente na Nova Teoria do Crescimento, sendo um assunto
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controverso entre aqueles que defendem a corrupgao como algo favorével, pelo
menos por um tempo, ao crescimento e ao desenvolvimento econdmicos, pois,
entre outros, seria capaz de criar um efeito grease the wheels, isto é, uma espécie de
graxa na roda da economia (Leff, 1964), e aqueles que sustentam que seu real efeito
sobre a economia seria criar uma espécie de areia ou freio (hipdtese denominada de
sand the wheels) (Mauro, 1995), seja porque afeta as instituigdes, seja porque afeta
a eficiéncia econdmica. Entre os partidérios dessa ultima hipétese estéo, entre
outros, os estudos empiricos apresentados por Shleifer e Vishny (1993), Mauro (2001),
Rose-Ackerman (1999, 2002), Dreher e Gassebner (2013), Venard (2013), Campante
(2014) e Ibrahim (2021).

1.3 Algumas evidéncias empiricas

De acordo com Treisman (2000, 2007), indices anuais de percepgdo da corrupgéo
elaborados pela organizagdo Transparéncia Internacional (TI) mostraram que
a corrupcao esta relacionada a varidveis macroecondmicas, por exemplo, um
maior grau de abertura associado a uma menor corrupgao. Mas que, igualmente,
esté relacionada a certos aspectos culturais e histéricos. Assim, a maior influéncia da
heranga colonial (no caso de origem britanica, em que existem uma tradigao
de direito consuetudinario e formas de administracdo da justica de predominancia
processual) resultou em uma correlagdo negativa com a corrupgao.

Voltando-se para a China, Chan, Dang e Li (2019) encontraram evidéncias
de uma correlacdo negativa de longo prazo entre corrupcdo e desenvolvimento
econdmico. Nessa diregdo, 0os autores mostram que a estrutura € a Composigao
da corrupgdo mudam ao longo do tempo. Paralelamente, demonstram que os
casos de corrupgao grave quando ajustados pelo total de funcionéarios publicos,
também apresentavam correlagdo negativa com o PIB per capita. Ademais, haveria,
no curto prazo, uma maior incidéncia de casos de corrupgdo nas provincias com
abundéncia de recursos minerais, mas com uma correlagdo negativa a medida que
o nivel educacional aumentava.

Em um estudo focado apenas num grupo de paises da América Latina e do
Caribe, Paulo, Lima e Tigre (2022), para um painel de dados entre os anos de 2000 e
2018, mostram que a corrupgao teria mais um efeito sands the wheels sobre os paises
desta regido e que, a partir de um teste de causalidade de Granger, foi identificada
uma relacéo bidirecional entre corrupgao e desenvolvimento econdmico, de tal sorte
que a corrupgao poderia desencadear um ciclo vicioso de baixo desenvolvimento
nessa parte da economia mundial.
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Estudos, como o de You e Khagram (2005) para uma amostra de 129 paises, eviden-
ciaram uma correlacdo negativa entre desigualdade e corrupgéo. Além disso,
a corrupgao tenderia a reproduzir e até mesmo potencializar as desigualdades
existentes, o que torna possivel o circulo vicioso de desigualdade e corrupcéo.

A experiéncia brasileira sustentada em diversos estudos empiricos, e conside-
rando alguns aspectos mais especificos como o Patrimonialismo, aponta na diregédo
de que a cultura da corrupgao no Brasil, em seus diversos aspectos e em diferentes
momentos histéricos, tem sido nefasta ao desempenho econémico (Silva, 2001;
Souza, 2008; Filgueiras, 2009; Kanitz, 2012; Souza, 2015; Rodrigues et al., 2020).

Em termos de comparagao entre paises, a medida de corrupgdo mais conhecida é
o Indice de Percepcio da Corrupgdo (IPC) da TI, elaborado a partir da percepcao que os
moradores de um pafs tém sobre o nivel de corrupcdo governamental do lugar em
que vivem. Esse indice varia em uma escala de 0 a 100, na qual zero representa o
maior nivel de corrupcéo existente, e 100, o menor.

Com relagdo a comparacado entre entes subnacionais brasileiros, recentemente
diversos trabalhos vém sendo desenvolvidos a partir dos bancos de dados criados
com base nas fiscalizagbes e auditorias realizadas pelos érgéos de controle interno
e externo institucionais do pafs. Boll (2010), por exemplo, desenvolveu indices
de corrupcgéo baseados em dados do cadastro de contas irregulares do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), que levam em consideracdo diferencas regionais. Foram
desenvolvidos indicadores menos subjetivos que possibilitaram compreender melhor
o comportamento da corrupgdo governamental nos estados brasileiros. Entre as
conclusdes da pesquisa, o autor sugere que, enquanto alguns estados mantinham
alto grau de correlagdo com o IPC-TI, outros apresentaram baixa ou nenhuma cor-
relacdo com esse indice. Portanto, o uso do indicador da Tl ou da posi¢cao ocupada
pelo Brasil no seu ranking nao seria apropriado para uma aplicagdo uniforme entre
todos os estados brasileiros.

Carraro et al. (2006), utilizando um modelo de equilibrio geral com corrupgao
endbgena, avaliaram o volume de recursos que o Brasil perde com a atividade
da corrupcao e o seu impacto sobre o crescimento econdmico. O modelo contempla
quatro agentes econdmicos: consumidores, produtores, governo e resto do mundo.
As simulagbes realizadas para as politicas comercial e fiscal sugeriram que a cor-
rupcao afetava o crescimento econémico em diferentes intensidades.

Alguns estudos, como os de Ferraz, Finan e Moreira (2008), Ferraz e Finan (2011),
Dias (2016), Avis, Ferraz e Finan (2018), Pavlik e Harger (2019), Colonnelli e Prem
(2021) e Colonnelli et al. (2022), tém procurado avaliar o impacto da introdugéo do
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sistema de auditoria realizada pela Controladoria Geral da Unido sobre as contas
dos municipios brasileiros sobre diferentes perspectivas.

Ferraz e Finan (2007, 2011) mostraram que as auditorias tém um efeito sobre a
eleicdo municipal. No estudo de 2007, os autores pesquisaram 0s primeiros nove
eventos do Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos (PFSP) da CGU,
referentes a recursos federais repassados aos municipios entre 2001 e 2003, com
o objetivo de verificar, ex post, qual o efeito dessa estratégia de auditoria nos
resultados das eleigbes municipais de 2004, e concluiram que, para um aumento
de um desvio-padrao na corrupgao encontrada, o resultado da fiscalizagdo da CGU
reduzia a probabilidade de reeleicdo em 20%. Os resultados da pesquisa também
mostraram que politicos corruptos foram punidos relativamente mais em lugares
onde havia estagdes de radio para divulgar as fiscalizagbes do érgéo de controle,
o que demonstra que a publicidade das auditorias podera melhorar a qualidade
dos politicos, reduzir a corrupgao e contribuir positivamente para a formagao das
politicas publicas. Por outro lado, no trabalho de 2011, os mesmos autores mostraram
que os prefeitos identificados em praticas ilicitas pelas auditorias nao eram reeleitos
e, a0 mesmo tempo, 0s seus sucessores tendiam a ser menos corruptos.

Dias (2016), por meio de dois indices construidos a partir dos relatérios do
PFSP da CGU, os quais chamou de indice de Corrupgdo Municipal (ICm) e de Indice
de Ineficiéncia Municipal (IIm), investiga quais sdo os fatores que mais impactam
na corrupgao e na ineficiéncia relacionadas a aplicacdo de recursos da satde
publica municipal e concluiu que o comportamento oportunista do gestor publico
¢ influenciado pela adocdo de mecanismos de governanca publica, na forma
do controle social, como inibidor de praticas corruptas e por um ambiente propicio
ao comportamento rent-seeking, relacionado ao volume de receitas e despesas
geridas pelo gestor publico, como fatores de aumento as chances de ocorréncia
de corrupgao.

A partir de dados da prépria CGU, Rodrigues et al. (2020), ao avaliarem a aplicagédo
dos recursos do Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE), Programa
Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) e do Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento da Educacédo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagao
(FUNDEB), mediante um modelo binomial negativo, dividindo a anélise em dois gru-
pos: “corrupgao” e “ma gestao”, verificaram que a reeleicdo e a competicao eleitoral
néo afetaram a incidéncia de mé gestao, bem como as caracteristicas dos eleitos
nao tiveram um impacto significativo sobre estas. Ndo obstante, os mecanismos de
participacdo da sociedade civil atuam de forma a restringir as irregularidades
relacionadas a corrupgao e a mé gestao.
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Por outro lado, Colonnelli e Prem (2021) e Colonnelli et al. (2022) procuraram in-
vestigar como a exposicao a praticas corruptas nas empresas atinge a economia local
do municipio auditado. No primeiro caso, analisaram o efeito agregado das auditorias
sobre as economias dos municipios e, constataram que elas tém um efeito positivo,
na medida que melhoram a gestao das empresas em setores que sao mais depen-
dentes de compras governamentais e que envolvem, principalmente, pequenas e
médias empresas atuando em pequenos e médios municipios. E, além disso, no
conjunto, essas empresas se beneficiariam de transbordamentos decorrentes de
um ambiente de negdcios com menores niveis de corrupcao.

No artigo de Colonnelli et al. (2022), os autores investigaram o comportamento
das empresas que foram expostas pelas auditorias, em termos da mudanca ex
post dessa exposigdo quanto a sua decisdo de investir e préaticas de negdcios. Nessa
direcdo, os autores realizaram uma classificagédo dos diferentes graus de exposi-
géo ou préticas de corrupgdo pelas empresas, quais sejam: a) empresas passivas
de corrupgéo, quando colocadas em desvantagem de concorréncia por uma fraude;
b) empresas ativamente envolvidas em uma irregularidade, mas para qual existem
poucas evidéncias de suas préticas ilicitas, e ¢) empresas que tiveram uma conduta
ativa na corrupcéo a partir da quebra de contratos, por exemplo, pela ndo entrega dos
produtos contratados junto a essas empresas. Para as diferentes gradagoes acima
haveria diferentes efeitos sobre as empresas com respeito a mudanga de seu tamanho
(medido em termos de emprego), sendo que nos dois primeiros casos o feito sobre
o tamanho seria positivo e no dltimo, negativo.

2. ESTRATEGIA EMPIRICA

A estratégia empirica utilizada neste artigo foi dividida em duas etapas. A primeira
esté relacionada aos procedimentos realizados para a construgio do Indice de
Corrupgao Municipal (no setor educacional), e a segunda etapa esté voltada a utili-
zagéo de um método de estimagao dos determinantes da corrupgao, utilizando-se
como proxy o préprio indice construido na etapa anterior.

2.1 A construcao de um indice de corrupgéao

O Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos (PFSP) foi criado em
2003 pela CGU, com o objetivo de aumentar a transparéncia e aprimorar a gestao
publica municipal, alinhado com a meta de fiscalizar recursos de transferéncias
constitucionais e legais de diversas areas, como educacao, satde, assisténcia
social, transferéncias voluntarias, celebradas por meio de convénios ou contratos
de repasse, além de programas federais executados por entidades federais
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no municipio sorteado. Até o 40° evento realizado em 2015, eram selecionados, em
média, 60 municipios com populacao de até 500 mil habitantes, exceto capitais, de
forma totalmente aleatdria, baseando sua operacionalizagdo da mesma estrutura
utilizada pela Caixa Econémica Federal (CEF) em suas loterias.

Como procedimento inicial para a elaboracio do indice de Corrupcao Muni-
cipal no setor educacional, partiu-se dos achados de auditoria constantes dos
Relatérios do PFSP, do 34° ao 40° evento’, realizados entre os anos de 2011 e
2014, o que corresponde a um total de 384 municipios brasileiros com até 500 mil
habitantes, distribuidos nas cinco regides do pafs. Nessa primeira etapa, foram
analisados todos os registros descritos nos relatérios de fiscalizagdes daquele
periodo, classificados como irregulares ou ndo, segundo critérios utilizados pela
CGU, como disposto na Tabela 1.

Tabela 1: Tipos de falhas descritas nos Relatérios de Fiscalizacdo da CGU

Tipo de

Descricao Exemplo
achado < P
Informacido E o registro sobre as normalidades O procedimento licitatério foi precedido
da gestéo. de requisigao aprovada pela autoridade
competente.
Falha formal Sao erros pontuais que, pela baixa Cardépios elaborados que nao contém os
materialidade e relevancia, ndo tém elementos que possam permitir calculos sobre
desdobramentos que impactam a a cobertura nutricional minima exigida pela
gestdo de um programa ou agdo legislacéo.
governamental.
Falha Sao as situagbes indesejaveis Controle de estoque deficiente para o
média que, apesar de comprometerem armazenamento dos alimentos da merenda
o desempenho do programa, nao escolar no armazém central da prefeitura.

se enquadram nas ocorréncias

- Instalagdes em condigdes inadequadas
classificadas como falhas graves.

para garantir o bom acondicionamento dos
produtos alimenticios.

> O escopo da pesquisa, restrito ao periodo de 2011 a 2014, deve-se ao fato da pouca disponibilidade de
bancos de dados das variédveis utilizadas como explicativas da corrupgéo, aliado a necessidade de se captar
algum efeito na redugao da corrupgdo com a promulgacdo da Lei Complementar 131, de 27 de maio de 2009,
que alterou a redacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), no que se refere a transparéncia da gestao fiscal,
ao determinar a disponibilizagao, em tempo real, de informagdes sobre a execugao or¢camentéria e financeira
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Somente a partir de 2011, o IBGE comegou
a pesquisar 0os municipios que estavam cumprindo os dispositivos dessa lei. Ressalta-se, ainda, que, a partir
de 2015, a CGU passou a utilizar uma nova metodologia para a selecdo dos municipios que séo fiscalizados,
nao mais por meio de sorteios aleatérios, mas sim baseados em matrizes de riscos.
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Tipo de ~
Descrigao Exemplo
achado S P
Falha Séo as situagoes indesejéveis que Acumulagéo ilicita de cargos publicos.
grave comprometem o desempenho do

Simulagao de processo licitatério.

programa. . -
Pagamento por servigos ndo comprovados.

Fonte: elaboragéo dos autores a partir de CGU (2020).

2.1.1 Método empirico para construcéo do indice de Corrupcao Municipal no setor educacional (ICmEduc)

De posse dos achados de auditoria, conforme descrito na Tabela 1, descartaram-se
os achados que ndo eram de responsabilidade da prefeitura, bem como as ocor-
réncias relacionadas a atuagdo dos conselhos de controle social. Desse modo,
montou-se uma base de dados somente com as falhas médias e graves do setor
educacional, somadas para cada municipio, da seguinte forma:

FM -
ICmEducl_ = |:Zﬁ (Fsz + 4 J j:| *[ZjiOSEduc] [l]

n°FG, = Numero de falhas graves no Programa j no municipio i;
n°FM ;. = Nimero de falhas médias no Programa j no municipio i;

> OS54 = Total de ordens de servico expedidas para o municfpio i em todos os
programas do setor educacional, com ou sem registro de irregularidades.

A adogao do principio de que uma falha grave corresponde a quatro falhas
médias decorre da relacdo obtida pela soma das falhas graves e médias no setor
educacional. No total, observaram-se 1.288 falhas graves e 5.319 falhas médias para
2.249 ordens de servico nos municipios constantes da amostra selecionada, o que
resultou em um promédio de 4 falhas médias para cada falha grave por Ordem
de Servico (OS).

Embora reconheca-se que, possivelmente, nem todas as falhas graves ou
irregularidades apontadas nos relatérios de fiscalizagdo possam ser resultado de
atos dolosos de fraude ou desvio de recursos publicos e, mais ainda, as falhas médias
observadas nos relatérios de fiscalizagdo da CGU, pois estas sao mais afeitas as impro-
priedades, ambas as falhas, em conjunto, denotam o controle inadequado por parte
da administragéo publica municipal dos recursos gerenciados.

As deficiéncias no gerenciamento e controle dos recursos publicos municipais
acabam, portanto, resultando em ineficiéncias administrativas que, via de regra,

Semestre Econdmico, 27 (62) « enero-junio de 2024  pp. 1-39 « ISSN (en linea): 2248-4345 15



Marcelo Solon Xavier dos Santos, Marcelo Bentes Diniz

desaguam em corrupgédo e com ela se confundem, e também a incentivam, o
que dificulta a responsabilizagao, sobretudo nos municipios menores e com me-
nos recursos, onde os problemas de infraestrutura e de pessoal qualificado séo
mais crénicos, o que facilita a acdo de agentes mal-intencionados.

Dessa forma, entende-se ser legitimo associar as falhas decorrentes de mé
gestéo, ou falhas médias, e as irregularidades propriamente ditas com a corrupcéo.

Realizou-se a normalizacdo dos valores encontrados para o ICmEduc a fim de
padronizar os resultados dentro do intervalo [0,1].

Observe-se, que a construgao desse indice levou em consideragao procedimentos
operacionais praticados pela CGU, relativos ao nimero de ocorréncias identifica-
das segundo a classificacdo adotada por aquele érgéo e que sao aleatérias, devido
a forma como esses eventos sdo sorteados (resumidamente descritos acima),
nado guardando, portanto, quaisquer correlagdes com as varidveis selecionadas
que entraram no modelo empirico a ser testado.

2.2 Meétodo empirico de estimacao dos determinantes da corrupcéo

Foram utilizados dados geograficos, econdmicos e sociais, administrativos e de
gestao publica, transparéncia e institucionais sobre 356 municipios constantes da
amostra final selecionada, distribuidos nas cinco regides do pafs, conforme
detalhamento apresentado na secao anterior.

Além dos relatérios de fiscalizacdo da CGU, foram extraidos dados de outros
6rgaos oficiais, como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) e a Federagéo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), para compor
o leque de informagdes necessérias ao desenvolvimento da pesquisa.

A Tabela 2 apresenta a descrigéo de todas as variaveis testadas, inclusive suas
fontes e referéncias bibliograficas.
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Tabela 2: Descrigéo e fontes de dados das varidveis testadas

. Fonte d
Nome da variavel label onte dos

Descricao da variavel Referéncias
dados S bibliograficas
Variaveis institucionais
{ndice Firjan de Ifdm Firjan ~ Medida de desenvolvimento socioe- Sodré e Ramos
Desenvolvimento condmico dos municipios, que varia  (2014) e Ribeiro e
Municipal no intervalo de 0 a 1. Quanto mais Gomes (2022).
préximo de 1, maior o desenvolvi-
mento do municipio (em [n).
Articulagdo Consdrcio IBGE Atribuiu-se o valor 1 se o0 municipio Hall e Taylor (2003),
institucional participa de algum consércio pablico Teixeira (2006),
intermunicipal. Caso contrério, 0.  Teixeira e Meneguin
(2012).
Participagdo politica  PartPol TSE Percentual de comparecimento dos Ferraz e Finan
eleitores no primeiro turno da eleigao (2011).
de 2014 (em [n).
Eleicdo municipal EleiMun IBGE Atribuiu-se o valor 1 ao municipio Ferraz e Finan
se o ano da fiscalizagao foi ano de (2011).
eleicdo municipal. Caso contrério, 0.
Acesso a justica Justica IBGE  Atribuiu-se o valor 1 se o municipio Teixeira e Meneguin
é sede de Comarca e tem Defensoria (2012).
Piblica ao municipio que tem a
condigao. Caso contrério, 0.
Controle social ContSoc CGU

Atribuiu-se o valor 1 ao municipio se Oliveira (2001), Dias

a CGU ndo encontrou irregularidades  (2016) e Campos e

fiscalizagdo do conselho e o classi- Castelar (2014).

ficou com uma atuagéo satisfatéria.
Caso contrério, 0.

Variaveis relativas a transparéncia piblica

Capacitaggao CGU  CapCGU CGU

Atribuiu-se o valor 1 ao municipio se

Vieira (2012) e
a CGU néo encontrou irregularidades

Campos e Castelar
na fiscalizagdo do conselho muni- (2014).
cipal de educacgao e o classificou
com uma atuacgéo satisfatéria. Caso
contrério, 0.
Acessos a internet LnNet PBDA Nimero de acessos a internet fixa Vieira (2012).
por 100 mil habitantes (em [n).
Transparéncia Transp IBGE

Atribuiu-se o valor 1 ao municipio Vieira (2012).
que tem pagina na internet ativa
classificada como transacional. Caso
contrério, 0.
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. F A .z Referénci
Nome da variavel label onte dos Descricao da variavel ~eterencias
dados bibliograficas
Variaveis administrativas e relativas a gestao publica dos municipios
Dependéncia de Transf IBGE Percentual da receita municipal Silva (2001), Aidt
transferéncias oriunda de transferéncias (2016), Rose-
intergovernamentais (em [n). Ackerman (2006).
PIB da PibAdmPub  1BGE Percentual do valor (RS) adicionado Silva (2001), Aidt
administragao do PIB da administragdo publica em (2016), Rose-
publica relagdo ao PIB total do municipio Ackerman (2006).
(em [n).
Servidores por LnServ IBGE Nimero de servidores municipais  Jensen e Meckling,
habitantes da administracdo direta por 100 (1976).
habitantes do municipio (em [n).
Servidores LnCom IBGE Nimero de servidores municipais Jensen e Meckling,
comissionados comissionados em relagdo ao nlimero (1976).
total de servidores do municipio,
lotados na administracéo direta (em [n).
Orgao gestor SecExclu IBGE  Atribuiu-se o valor a 1 ao municipio  Silva (2001), Aidt
exclusivo em que a secretaria municipal (2016).
é exclusiva da educagéo. Caso
contrério, 0.
Plano Municipal de PME IBGE Atribuiu-se o valor 1 ao municipio  Lopes (2011), Lopes

Educacédo

que possui Plano Municipal de
Educacéo. Caso contrario, 0.

e Toyoshima (2013).

Variaveis de controle geograficas, econdmicas e sociais

Distancia em

relagdo a Brasilia

Analfabetismo

Pobreza

PIB per capita

LuDistBras  IBGE
Analf IBGE
Pob IBGE
LnPibPC IBGE

Disténcia (em km) do municipio em
relagdo a Brasilia (em [n).

Wooldridge (2007),
Pereira et al. (2011),
Acemoglu et al.
(2001).

Percentual de pessoas maiores de 15 Wooldridge (2007),

anos que nao sabem ler e escrever
(em [n).

Percentual da populagédo abaixo da
linha de pobreza (em [n).

Pereira et al. (2011),
Acemoglu et al.
(2001).

Wooldridge (2007),
Pereira et al. (2011),
Acemoglu et al.
(2001).

Raz&o entre o PIB pela populagdo do  Wooldridge (2007),

municipio (em [n).

Pereira et al (2011),
Acemoglu et al
(2001).
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Nome da variavel label Fonte dos Descricao da variavel l'zef.ererlc-las
dados bibliograficas
Indice de Gini Gini IBGE Mede a desigualdade de renda. Wooldridge (2007),
Quanto maior, maior o nivel de Pereira et al (2011),
concentragdo de renda no municipio Acemoglu et al
(em [n). (2001).
Populagéo Urbana Urbana IBGE  Percentual da populagao que vive em Wooldridge (2007),
drea urbana (em [n). Pereira et al (2011),
Acemoglu et al
(2001).
Valor fiscalizado na  LnFiscEduc ~ CGU Valor (RS) fiscalizado na area de Wooldridge (2007),
educagao educagao (em In). Pereira et al (2011),
Acemoglu et al
(2001).

Fonte: elaboracao dos autores, 2018.

2.2.1Escolha e justificativa das varidveis selecionadas

Na maioria dos trabalhos académicos em ciéncias sociais aplicadas, como os
fendmenos nao sdo observados diretamente, faz-se uso de proxies para testar
possiveis efeitos sobre a variavel dependente que se pretende explicar. Nesta
diregédo, alguns estudos empiricos déo suporte a escolha de um conjunto de
variaveis explicativas utilizadas nesta pesquisa.

a) Variaveis institucionais

Cinco foram as variéveis incluidas nesta dimensao: a variavel categérica ContSoc,
construida a partir do resultado da avaliagao realizada pela CGU quando da fiscalizagado
nos municipios sorteados, atribuindo-se o valor 1 aqueles municipios que os auditores
da CGU consideraram que a atuagao dos conselhos municipais no setor educacional era
eficiente e atuante e 0 quando foram considerados deficientes ou apresentavam algum
problema relacionado a sua composigao, estrutura fisica, treinamento insuficiente etc.

QOutras variaveis categéricas testadas e relacionadas com a qualidade das
instituicbes nos municipios foram: o acesso a justica no municipio (Justica);
a participagdo politica dos cidadaos (PartPol); realizagéo de eleicdo no ano da
fiscalizagao (EleiMun) e, por fim, a variavel Consdrcio, ao encontro de tentar captar se
o municipio participa de algum consércio intermunicipal, criado para atender
as demandas por servigos publicos da populagao e que denota menor dependéncia dos
municipios a esfera federal. Esse tipo de associacdo tem se mostrado, ao longo
dos anos, um mecanismo eficiente de cooperagao para a execugao das politicas
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sociais e, embora possa ser realizado entre as mesmas esferas de governo, é utilizado
de maneira mais frequente pelos municipios do que por outros entes da federagao. E,
por fim, a variavel binaria Ifdm, utilizada como uma proxy para o desenvolvimento so-
cioecondmico dos municipios, variando no intervalo de 0 a 1. Quanto mais préximo de
1, maior o desenvolvimento do municipio.

As hipdteses a serem testadas com a utilizagio dessas variaveis foram as seguintes:

H1: municipios com melhores componentes institucionais apresentam menos
casos de corrupcdo; H2: municipios cujo controle social foi considerado atuante
também tém menores niveis de corrupgao, e H3: fatores politicos influenciam na
corrupgao municipal medida pelo ICmEduc.

b) Varidveis administrativas e relativas a gestao publica dos municipios

A inclusédo de variaveis relativas a gestdo publica dos municipios teve como
objetivo captar possiveis relagdes entre a corrupgao e a teoria dos cagadores de
renda, conhecida como comportamento rent-seeking, hipdtese que seré testada pelas
variaveis LnServ, Transf e PibAdmPub.

Para Silva (1996) é comum observar-se em paises subdesenvolvidos uma presenga
maior do Estado na economia, seja por meio da regulagao excessiva da atividade
econdmica, ou por meio do poder discricionario na concessao de isengdes, incen-
tivos e no estabelecimento de reservas de mercado, o que geraria uma espécie de
hipertrofia do Estado. Ainda segundo Silva (1996), as propinas geralmente estéo
associadas a agilizacdo de procedimentos burocraticos que aumentariam a inefi-
ciéncia administrativa. Nessa visao, o burocrata seria uma espécie de "despachante”,
remunerado indiretamente por agentes que tém disposi¢ao para pagar a propina.

Ainda nessa perspectiva, para a teoria do agente-principal (Jensen & Meckling,
1976), a assimetria de informages provocada pelo poder de monopdlio e discricionério
do agente (governo) sobre o principal (atores privados), aliada a um controle inefi-
ciente sobre os atos do primeiro, pode gerar incentivos a corrupgdo — hipdtese que
seré testada pelo niimero de servidores por 100 habitantes ligados & administragéo
direta dos municipios da amostra.

Nesse grupo, foram incluidas, ainda, algumas variaveis relacionadas especi-
ficamente as secretarias municipais de educagdo, com o objetivo de investigar
relagbes entre a organizagdo administrativa e de planejamento do municipio no
setor educacional e o nivel de corrupgao nos municipios.
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As hipéteses a serem testadas com a utilizagdo dessas variaveis foram as seguintes:

H4: municipios com maior percentual de servidores publicos em relagao a po-
pulagao total do municipio apresentam maiores niveis de corrupgdo; H5: municipios
com maior dependéncia ao setor plblico e com baixa capacidade de geracdo de
recursos préprios apresentam niveis mais elevados de corrupcdo; H6: municipios cuja
gestdo da educacédo é mais descentralizada apresentam menores niveis de corrup-
cédo no setor educacional, e H7: municipios que contam com Plano Municipal de
Educagdo como instrumento de planejamento tém menores niveis de corrupgéo.

¢) Varidveis relativas a transparéncia publica

Nesta dimensé&o, utilizou-se a variavel categérica Transp, com o objetivo de verificar
uma possivel relagao entre o ICmEduc e a transparéncia da gestao publica municipal
(Transp). Essa variavel esta associada a existéncia de pagina do executivo municipal
na internet e se permite a realizacdo de transagbes por parte do usuéario. Vieira
(2012), com dados do PFSP da CGU, demonstra uma associacdo negativa entre
a transparéncia publica e a corrupgéo. O autor sustenta que a falta de transparén-
cia do Estado viola ndo somente o direito de acesso a informagdo publica, mas
também impossibilita que o controle social exerga suas atividades de fiscalizagéo
adequadamente, além de prejudicar a confianga dos cidadéos nas suas instituigdes
(Vieira, 2012).

A fim de captar um possivel efeito positivo dos programas de capacitagdo da CGU
(Fortalecimento da Gestao Publica, Olho Vivo no Dinheiro Pdblico, Educacao Cidada
e Brasil Transparente) para a diminuicdo dos niveis de corrupgdo nos municipios,
utilizou-se a variavel CapCGU. As hipdteses a serem testadas com a utilizagao dessas
varidveis sdo as seguintes:

H8: municipios menos transparentes e nos quais a populacdo tem menos acesso
a informagao apresentam mais casos de corrupgao, e H9: municipios que partici-
param de algum treinamento no setor educacional realizado pela CGU apresentam
menores niveis de corrupgao.

d) Varidveis de controle geogréficas, econdmicas e sociais

Outras caracteristicas dos municipios relativas a aspectos geograficos, econd-
micos e sociais sdo exploradas a fim de verificar a influéncia no indice de Corrupcéo
Municipal. Segundo Wooldridge (2007), a utilizagao de variéveis de controle influencia
um determinado resultado ou uma consequéncia que se pretende explicar, porém
situa-se em nivel secundario quando comparado as variaveis independentes.
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Com relagéo as caracteristicas geograficas, uma vez que as regides sdo imu-
taveis, funcionam, segundo Pereira et al. (2011), como uma espécie de referéncia
para o nivel de corrupgdo que pode ser alcangado por meio de programas de
combate a corrupgéo.

Outras caracterfsticas, como a distancia em relagao a Brasilia, taxa de anal-
fabetismo e percentual de pobres em relagdo a populagéo total do municipio
foram incluidas no modelo com o objetivo de investigar outras possiveis carac-
terfsticas municipais como determinantes dos niveis de corrupgao calculados
por meio do ICmEduc.

Todas as hipdteses que serdo testadas, com as respectivas varidveis utilizadas
e 0s sinais esperados, estdo resumidas na Tabela 3.

Tabela 3: Resumo das hipéteses a serem testadas e sinais esperados

. - . Variaveis Sinais
Dimensao Hipéteses a serem testadas oqe
utilizadas esperados
C o Ifdm;

H1: municipios com melhores componentes institu- . )
= L - Consdrcio; Negativo
@ cionais apresentam menos casos de corrupgao. .

o Justica

5 H2: municipios cujo controle social foi considerado .

= A P - ContSoc Negativo

% atuante também tém menores niveis de corrupgéo.

(=)

- H3: fatores politicos influenciam na corrupgao PartPol ~ Negativo (Partpol).
municipal medida pelo ICmEduc. EleiMun  Positivo (EleiMun).

H4: municipios com maior percentual de servidores

pulblicos em relagdo a populagdo total do municipio  LuServ Positivo

apresentam maiores niveis de corrupcéo.

H5: municipios com maior dependéncia ao setor
IS puablico e, portanto, com baixa capacidade de Transf; POStivo
2 geracado de recursos préprios, apresentam nfveis  PibAdmPub
g‘ mais elevados de corrupgao.
Q] P . ~ ~ 2 .
= Hé6: municipios cuja gestdo da educagao é mais
(] . P .
6] descentralizada apresentam menores niveis de SecExclu Negativo

corrupgao no setor educacional.
H7: municipios que contam com Plano Municipal de
Educacdo como instrumento de planejamento tém PME Negativo
menores niveis de corrupgao.
© H8: municipios menos transparentes e nos quais a LiNet:
g populagdo tem menos acesso a informagédo apre- Trans;; Negativo
‘% sentam mais casos de corrupgéo.
? H9: municipios que participaram de algum treina-
E mento na area de prevengao da corrupgao realizado  CapCGU Negativo

pela CGU apresentam menores niveis de corrupgao.
Fonte: elaboragéo dos autores, 2024.
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2.2.2 Andlise de componentes principais para a selegao das variaveis

A decisdo da escolha das variaveis que irdo compor o modelo explicativo a ser
detalhado melhor na préxima secao baseou-se na Andlise Multivariada de Dados,
por meio da Analise de Componentes Principais (ACP), que assim como a Analise
Fatorial, € empregada ao encontro da reducdo do ndmero de variaveis (ou medidas)
acerca das unidades de observagdo em apreco, com a construgdo de novas variaveis
sintéticas (Jobson, 1992).

Ademais, como assinala Zwick e Velicer (1986), um dos principais usos da ACP
ocorre quando as variaveis sao origindrias de processos em que diversas caracte-
risticas devem ser observadas ao mesmo tempo, como é o caso do fendbmeno da
corrupgéo estudado neste artigo.

Para Rencher (2002), a ACP tem como fundamento transformar um conjunto de
varidveis originais em um outro conjunto de variaveis de mesma dimensao, deno-
minadas de "componentes principais”, como uma combinagéo linear das primeiras
variaveis. Esses componentes principais sdo independentes entre si e estimados com
o objetivo de reter o méximo de informacdo em termos da variancia total contida nos
dados (Varella, 2008). A técnica agrupa os individuos segundo a variacao (variancia)
de caracteristicas que definem o individuo (unidade de observagao).

A representacdo formal do método esté disposta em linhas gerais a seguir como
definido por Jobson (1992). Dada uma matriz X representando observacbes de p
variaveis, X,,X,,....,X,, o propdsito da ACP é determinar uma nova matrix Z, que
pode ser usada para contabilizar as variagdes nas p variaveis X. O resultado pode
ser usado para fornecer uma matriz de aproximagao para X. O componente principal
Z, é dado pela combinacao linear das p varidveis X como:

Z =v, X, +v, X, +...+vp1Xp

As aproximagdes para X varidveis derivadas dos componentes principais séo
dadas por:

o~

X, =a,Z

o~

X, =a,7,

Z

1

X =a

P pl

Se o componente principal Z, captura a maior parte da variagédo em X variaveis,
entdo, as aproximagdes de X, X, deve ser similara X, j = 1,2,...., p.
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A abordagem dos componentes principais para determinar Z, envolve minimizar

a soma dos quadrados dos residuos zp‘,zn‘,(fe,—x‘,)z, onde Z, = iv,-lxg/fc,-ll,.. Os X, | =
1,2,...0; ] = 1,2,..p denotam as observacoes em X. "

Os autovetores e os correspondentes autovalores fornecem uma solugdo para
o desejado componente principal Z,. A solugdo que corresponde ao minimo
requerido emprega o maior autovalor A, e o correspondente autovetor v,. O com-
ponente principal é chamado de “primeiro componente principal”. Sem perda de
generalidade, assumimos que os autovalores sdo ordenados do maior para o menor
como:A,, A,, .., Ase os correspondentes autovetores sdo denotados como por v;,v,,..., V..
As observagdes sobre o componente principal z,, portanto, dadas por Z, = Xv,. Dado
Z,, ovetor aq, em X = Za, que minimiza a soma do quadrado dos desvios é
dado por: @ =v, e, assim, X = Zv. O autovetor v,, portanto, fornece ambos Z, e X .
O tr()( —)"()' (X —)?) temovalor or XX — 4, . Desde que # xx =2,1, seja o0 minimo requerido.

=

Em termos de passos metodolégicos, inicia-se definindo a matriz de correlagao,
que segundo Hair et al. (2009), apenas considera as correlagdes maiores que 0,50
como significativas. Depois aplicam-se os testes da adequabilidade, representados
pelo teste de adequacdo de Kaiser-Meyer-Olkin (KMO) e o teste de esfericidade
de Bartlett (BTS).

O teste de KMO avalia as correlagdes parciais entre as varidveis que sao re-
duzidas, com valor entre 0 e 1, e a partir de 0,5, a varidvel é escolhida para realizar
a andlise. Para o teste do BTS, ocorre uma avaliacdo da existéncia de uma matriz
de identidade; nesse caso, rejeita-se a hipdtese nula, de que todas as varidveis nédo
s&o correlacionadas (resultado significativo de 1%).

A segunda etapa envolve o método de extragdo dos componentes/fatores, ao
encontro de definir as comunalidades altas, isto €, a identificagdo do niimero menor
de fatores de acordo com a variancia comum obtida pelas correlagdes (Lattin, Carroll
& Green, 2011).

Aterceira etapa corresponde a escolha da metodologia em retirar os fatores, assim
optou-se pelo critério de Kaiser, que considera a retencéo dos fatores com auto-
valores maiores que 1.

Por fim, a Gltima etapa ocorre pela rotagéo e interpretagao dos fatores. A
rotacgéo, realizada por meio do método padrdo Varimax, tem por objetivo maximizar
a varidncia dos fatores escolhidos, de forma que cada varidvel apresenta alta
correlagdo com apenas um fator.
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2.2.3  Aescolha do método de estimagéo

Para a variavel utilizada como proxy para a corrupgdo municipal no setor educa-
cional, ICmEduc, estimou-se, primeiramente pelo método dos Minimos Quadrados
Ordinérios (MQO), o seguinte modelo de regressao linear:

IcmEduci = ﬂo + ﬂl(/dm, + ﬂZConso'rcio, + ﬂ}.lusz[gu, + ﬂ4COI7ZSOCI + ﬂSParzPol, + ﬁéEl@iMun, + IB7LnServ, + IHSTmnS_/; ’

+ IB] 1PibAdmPub; + ﬂIZLnNef, + ﬂl3Tran.Yp‘ + ﬂl4CapCGU, + ﬂlSCnmmles1 +ui ’ |2]

com i=1....n, onde:

* Ifdm, Consorcio, Justica, Contsoc, PartPol e EleiMun correspondem as variaveis institu-
cionais do municipio i, LuServ, Transf, SecExclu, PibAdmPub e PME as variaveis
relativas a gestdo publica e administrativa do municipio i; LuNet, Transp e CapCGU
as variaveis relativas a transparéncia publica do municipio i, conforme listadas
na Tabela 2.

*  Controles corresponde a um vetor de varidveis geograficas, econdmicas e sociais
do municipio i, conforme listadas na Tabela 2.

Bos B Bys By ... Bys sdoos coeficientes a serem estimados da regressao;

u, é otermo deerro aleatorio.

Segundo Wooldridge (2007), os problemas mais comuns encontrados ao se
estimar um modelo de regressao linear sdo as varidveis omitidas e o viés de selecao,
que fazem com que o termo de erro esteja correlacionado com o regressor, o que
pode gerar problemas de endogeneidade. Nesse caso, as hipdteses fundamen-
tais do método MQO séo violadas, fazendo com que o estimador seja viesado
e inconsistente, e isso requer a utilizagdo de outro método de estimagéo. Por esse
motivo, optou-se por utilizar, além do MQO, a estimagéo pelo método dos minimos
quadrados em dois estagios (2SLS), com varidveis instrumentais (VI).

O método 2SLS com VI consiste em estimar o efeito médio do impacto das
variaveis explicativas quando existem outros fatores além das caracteristicas
observaveis (varidveis de controle), que afetam simultaneamente a variavel explicada e
geram problemas de endogeneidade. Nesse caso, a associagdo estimada entre a
variavel explicada e as variaveis independentes pode refletir parcialmente fatores
omitidos que estéo relacionados a ambas as varidveis, podendo gerar resultados vie-
sados. Em casos assim, faz-se necessaria a utilizacdo de uma variavel instrumental Z
nao correlacionada com e que afeta o nivel de corrupgéo para isolar a parte de X.
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O uso do método de 2SLS com VI tem sido amplamente utilizado em trabalhos
empiricos, pois ele consegue corrigir diversos erros inerentes ao modelo classico
de regresséo linear, sobretudo quando hé problemas de endogeneidade de alguma
variavel explicativa, como pode ocorrer em estudos sobre a corrupgao. Acemoglu et
al. (2001) e Hall e Jones (1999) se utilizaram da estimacdo em dois estagios por meio
de varidveis instrumentais histéricas e geograficas, com o objetivo de controlar a
endogeneidade provocada pela causalidade reversa entre crescimento econdmico e
instituigdes, ao estudar a relagdo entre a qualidade das instituicbes e o desenvol-
vimento econdmico atual de um grupo de paises selecionados.

Segundo Malbouisson e Tiryaki (2017), como nao é possivel encontrar instru-
mentos para todas as variaveis enddégenas, uma boa estratégia é se voltar apenas
para a principal variavel de interesse. Ainda segundo esses autores, quando dispo-
niveis, variaveis defasadas podem ser utilizadas como instrumento para variaveis
correntes. Neste artigo, considerou-se a varidvel Ifdm como principal variavel
de interesse e como seu instrumento, defasada de um ano.

3. RESULTADOS EMPIRICOS

3.1 Resultados da analise exploratéria a partir dos achados de auditoria

A anélise exploratéria dos dados, segundo tipos de achados, revelou que, de um total
de 12.095 registros realizados no perfodo em anélise, cerca de 50% referiam-se a
falhas médias, e pouco mais de 10% foram classificados como falhas graves pelos
auditores da CGU, como mostra a Tabela 4, construida a partir do banco de dados da
CGU. Cerca de 39% dos registros foram, ainda, classificados como falhas formais
ou informagbes, sem impacto na execucdo dos programas federais fiscalizados na
pasta da educacao.

Tabela 4: Distribuicédo por tipo de achado e estatistica descritiva dos achados

S Estatistica descritiva dos achados

I

= Total L 1s

9 Ot:i d.e N° médio de

< ocorréncias % por A . . Ne° Ne°

) . .. . ocorréncias Desvio- L. L.

-] dos municipios  tipo de . . minimo de maximo de

° . por tipo nos padrao a . A .

a constantes da ocorréncias N ocorrencias ocorrencias

= municipios

= amostra
Grave 1.287 10,6 3,6 5,6 0 40
Média 6.101 50,4 14,2 11,0 0 80
Formal 946 7,8 2,7 2,8 0 22

Informagao 3.761 31,1 10,6 9,0 0 58

Fonte: elaboragéo prépria com STATA® SE.
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Cada municipio teve: (i) falhas graves — uma média de 3,6 ocorréncias e um
maximo de 40; (i) falhas médias — uma média de 14 ocorréncias e um méaximo de
80; (iii) falhas formais — uma média de 2,7 ocorréncias e um méximo de 22, e (iv)
informagdes — uma média de 10 ocorréncias e maximo de 58. Todos os tipos de
achados tiveram minimo de 0 ocorréncias e 207 municipios apresentaram pelo
menos uma falha grave, ou 58% da amostra.

3.2 Resultados dos indices de Corrupgao Municipal no Setor Educacional — ICmEduc

As estatisticas descritivas do ICmEduc, segundo grandes regides e Brasil, sdo
apresentadas na Tabela 5.

Tabela b5: Estatisticas descritivas do ICmEduc

Regiao N Média Média da regido/Média do Brasil Dp  Min Max
Norte 37 0,247 117% 0,125 0,01 0,56
Centro-Oeste 32 0,156 74% 0,107 0,00 0,44
Nordeste 150 0,298 141% 0,203 0,00 1
Sudeste 84 0,115 55% 0,098 0,00 0,52
Sul 53 0,123 58% 0,128 0,00 0,83
Brasil 356 0,211 100% 0,177 0,00 1

Fonte: elaboragéo prépria com STATA® SE.

As médias das regides Norte e Nordeste sdo superiores a média nacional em
17% e 41%, respectivamente, ao passo que os promédios das regides Sul e Sudeste
ficam em torno de 50% da média do pais. Todas as regides tiveram minimas de 0,
porém apenas na regiao Nordeste o valor maximo atingiu 1, numa escala que varia
entre 0 e 1.

3.3 Resultados da andlise de componentes principais

Com relacdo aos resultados da ACP, a andlise conjunta das varidveis mostrou
quatro autovalores acima da unidade, com a proporgdo acumulada desses quatro
componentes sendo de 66,05%.

Por outro lado, os resultados do teste KMO foram satisfatérios, pois apontaram
valores para as variaveis testadas acima de 0.5. E, igualmente em relagédo ao teste
de esfericidade de Bartlett (BTS), rejeitou a hipdtese nula de que todas as varidveis
nao sao correlacionadas.
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Por fim, os resultados apds a rotagéo realizada pelo método Varimax®,
demonstrados na Tabela 6 apontaram que as variaveis Gini, LnPibPc, LnCom, Urbana e
LnFiscEduc apresentaram baixos valores para as comunalidades (< 0.6) e alta
unicidade (> 0.4) motivo pelo qual optou-se por exclui-las do modelo.

Tabela 6: Cargas fatoriais rotacionadas (matriz padrao) e unicidade

Variavel Fatorl Fator2 Fator3 Fator4 Unicidade
Transf 0,7817 -0,1942 0,0498 -0,1435 0,3282
Gini 0,3369 0,6435 -0,0434 0,0117 0,4704
LnPibPc -0,5610 -0,1156 0,2743 -0,1193 0,5825
LnServ -0,0503 ~0,0260 0,0213 0,9041 0,1789
LnCom 0,2678 -0,2388 0,5950 0,2760 0,4411
LnNet -0,7910 -0,1306  -0,0481 0,1930 0,3178
PibAdmPub 0,7586 0,1296 -0,1497 0,1432 0,3649
Ifdm -0,7916 -0,2760 0,1744 0,0184 0,2664
Urbana -0,6879 0,0503 -0,2140 0,1996 0,4386
Analf 0,8249 0,2421 -0,0993 0,0947 0,2421
Pob 0,8797 0,2769 ~0,0839 0.0525 0,1397
LnDistBras 0,3778 0,6390 0,3457 0,0845 0,3224
PartPol -0,3218 0,0956 0,7985 -0,0600 0,2461
LnFiscEduc 0,0820 0,7407 -0,1198  -0,1267 0,4143

Fonte: elaboragéo prépria com STATA® SE, 2018.

3.4 Resultados do modelo de regresséao

3.4.1  Testes de especificagdo do modelo de estimacao

Com relacdo a multicolinearidade, os resultados do teste VIF, com média de 1.87,
néo indicam que este problema assume grande magnitude. Os resultados do
teste de Breusch-Pagan para a amostra selecionada indicaram a existéncia de
heterocedasticidade, tendo em vista que o valor da estatistica de teste chi2 (47.82)
é maior que o valor tabular da distribuicdo Qui-quadrado ao nivel de significancia
de 5% e, portanto, rejeitou-se a hipétese nula de homoscedasticidade. Conforme
Malbouisson e Tiryaki (2017), a estimagao robusta é o procedimento mais usual
para correcéo da heterocedasticidade, mesmo quando se desconhece a sua origem.

°  Segundo Malbouisson e Tiryaki (2017), “o objetivo da rotacdo Varimax é maximizar a varidncia do quadrado

das cargas colunas de um fator (colunas) em todas as variaveis (linhas) de uma matriz de fatores, o que tem
o efeito de diferenciar as varidveis originais de acordo com o fator extraido. Cada fator tenderé a apresentar
cargas altas ou baixas de cada varidvel em particular. Uma solugao Varimax possibilita resultados que tornam
mais facil de identificar cada varidvel com um fator individual”.

28 Semestre Econdmico, 27 (62) « enero-junio de 2024 « pp. 1-39 « ISSN (en linea): 2248-4345



Determinantes da corrupdo municipal no sefor educacional brasileiro entre os anos de 2011 e 2014

Com relagéo aos testes de especificagao e endogeneidade, os resultados do
teste de Ramsey RESET indicaram a presenca de endogeneidade. Para resolver esse
problema, como ja informado anteriormente, foi feito o uso de variaveis instrumentais
(VI) por meio do Método de Minimos Quadrados em dois estdgios (LS2S), como
regressao alternativa a de MQO.

3.4.2 Estatisticas descritivas das variaveis utilizadas no modelo de estimacao

As estatisticas descritivas com os sinais esperados das varidveis que serdo estimados
pelo modelo econométrico proposto constam da Tabela 7.

Tabela 7: Resumo descritivo das varidveis quantitativas testadas

Variavel Média DP Minimo Maximo
Analf 24.43 12.10 3.84 52.63
Pob 51.14 22.26 6.44 88.25
Ifdm 0.64 0.11 0.36 0.88
PibAdmPub 0.35 0.18 0.03 0.90

LnServ 6 6 0.21 70

Transf 0.88 0.09 0.37 0.99

LnNet 3.123 3.524 13 20.954
LnDistBras 1161.6 470.0 127 2804

Fonte: elaboragéo prépria com STATA® SE.

Como se nota pela Tabela 7, a amostra apresenta uma significante variabilidade
em relacdo as caracteristicas das variaveis quantitativas testadas, inclusive, em
relacdo as suas distancias até a capital federal.

De um total de 384 municipios fiscalizados entre 2011 e 2014, 356 fizeram parte
da amostra final; 18 municipios foram descartados porque nem todas as informagdes
constantes do leque de varidveis independentes testadas estavam disponiveis, por
néo terem sido fiscalizados os recursos no setor educacional ou pelo fato de o
escopo da fiscalizagao ser muito reduzido, com menos de 2 OS vélidas.

Dos 356 municipios que compdem a amostra final, 325 foram classificados
como pequeno porte, com populacdo até 50 mil habitantes, 17 como de médio
porte, cuja populagao esté situada entre 50.001 e 100 mil habitantes, e 14
municipios como grandes, com populagdo entre 100.001 e 500 mil habitantes,
corte estabelecido pelas regras do PFSP. Com relagéo a distribuigao por regiéo,
150 estavam localizados na regidao Nordeste; 84, no Sudeste; 53, na Regido Sul;
37, no Norte e 32, no Centro-Oeste.
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3.4.3Resultados da estimagéo do modelo e suas interpretacées

As estimativas do modelo robusto para a regressao definida na equacéo (3) pelos
métodos MQO e 2SLS estdo reportadas na Tabela 8.

Tabela 8: Resultados da estimacéo do modelo econométrico — MQO e 2SLS

Variaveis independentes MQO 2SLS
Variaveis institucionais Coeficiente dp Coeficiente dp
ContSoc -0,062*** 0,025 -0,060*** 0,024
Justica 0,019 0,021 0,018 0,021
Ifdm -0,214*** 0,067 -0,271*** 0,089
Consdrcio -0,032** 0,016 -0,032** 0,016
EleiMun 0,037* 0,020 0,038** 0,019
ParPol -0,006 0,118 0,014 0,115
Variaveis relativas a transparéncia Coeficiente dp Coeficiente dp
Transp -0,044* 0,024 -0,042 0,024*
LnNet -0,006 0,010 -0,002 0,010
CapCGU 0,009 0,020 0,010 0,020
Variaveis relativas a gestao puablica Coeficiente dp Coeficiente dp
SecExc 0,032** 0,016 0,032 0,016**
PME -0,036** 0,016 -0,034 0,015**
LnServ 0,006 0,012 0,006 0,011
PibAdmPub 0,049* 0,012 0,051 0,012***
Transf -0,098 0,080 -0,102 0,079
Variaveis de controle Coeficiente dp Coeficiente dp
Pob 0,002 0,031 -0,004 0,031
Analf 0,078 0,029 0,079 0,028
LnDistBras 0,017 0,013 0,017 0,012
Constante Coeficiente dp Coeficiente dp
-0,162 0,175 -0,186 0,169

(*)P<0,0I (**)P<0,05(***) P < 0,001

Nota: as varidveis dependentes quantitativas foram logaritmadas em funcdo da grande variabilidade
dos valores originais.

Fonte: elaboragéo prépria com STATA® SE, 2018.

a) Dimensao institucional

Com relagao a primeira hipétese testada, de que municipios com melhores
componentes institucionais apresentam menos casos de corrupcao, o coeficiente
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estimado para a variavel Ifdm tanto pelo método MQO (-0,214) quanto pelo 2SLS (-0,271)
sugere uma associagao negativa entre a corrupgao e o desenvolvimento municipal
medido por esse indice, a um nivel de significancia de 1%, em ambas as regressoes.
O resultado pelo método MQO indica que o aumento de 1 ponto percentual nessa
variavel reduz em 0,214 ponto percentual o nivel de corrupgdo municipal medido pelo
ICmEduc, conforme definido pela equagao (1) e em 0,271 pelo 2SLS.

Esses resultados estdo de acordo com a teoria exposta anteriormente e com a
hipdtese levantada de que existe uma correlagdo negativa entre desenvolvimento
e corrupcdo e com trabalhos anteriores que se utilizaram dessa variavel ou outra
similar, a exemplo de Sodré e Ramos (2014) e Ribeiro e Gomes (2022).

O coeficiente estimado para a variavel Consércio também sugere uma correlagdo
negativa entre a corrupcdo e a cooperagao institucional, nas trés esferas de governo e
se mostrou muito semelhante tanto pelo método MQO quanto pelo 2SLS (-0,032),
com o uso de trés casas decimais, ambos ao nivel de 5% de significancia, e indica que
os municipios que participam de algum consércio piblico diminuem a ocorréncia
de corrupgao medida pelo ICmEduc.

Ademais, corrobora-se o argumento de Teixeira (2006), de que o consorciamento
de municipios no setor de satide propicia 0 aumento de eficiéncia e de qualidade dos
servicos ofertados pelos municipios participantes, uma vez que permitem economias de
escala em sua atuagdo conjunta e, a0 mesmo tempo, ganhos positivos da gestao
compartilhada (Teixeira & Meneguin, 2012).

A variavel Justica nao apresentou relevancia estatistica ao nivel de significancia
de pelo menos 10% em ambos os métodos estimados.

Com relagdo a segunda hipétese testada, de que municipios cujo controle social foi
considerado atuante também tém menores niveis de corrupgéo, o coeficiente estimado
da varidvel ContSoc tanto por MQO (-0,062) quanto por 2SLS (-0,060), mostrou-se
significativo ao nivel de 1%, indicando que, nos municipios onde o controle social
foi considerado atuante, a ocorréncia de corrupgao foi menor, resultados esses
semelhantes aos encontrados por Campos e Castelar (2014) e Dias (2016).

Com relacdo a terceira hipdtese testada, de que fatores politicos influenciam na
corrupgao municipal medida pelo ICmEduc, o coeficiente estimado para a variavel
EleiMun é de 0.037 pelo MQO ao nivel de significancia de 10%, e de 0.038 pelo
2SLS, ao nivel de significancia de 5%, o que indica uma correlagdo positiva entre a
corrupgao e o ano de eleicdo municipal, variavel categdrica cujo atributo é o fato
de ser ano de eleicdo municipal, que, no caso do periodo coberto pela amostra,
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refere-se ao ano de 2012. Ferraz e Finan (2011) analisaram o efeito da possibilidade
de reeleicdo no comportamento corrupto dos prefeitos de 496 municipios entre 2003
e 2004, e demonstraram que prefeitos em primeiro mandato tendem a ser menos
corruptos, o que indica que a possibilidade de reeleicao reduz os casos de corrupgao.

A variavel PartPol ndo apresentou relevancia estatistica a pelo menos 10% de
significancia estatistica em ambos os métodos estimados.

b) Dimensao relativa a gestao publica e administrativa dos municipios

Quanto a hipdtese de que municipios com maior percentual de servidores
publicos em relagao a populacao total do municipio apresentam maiores niveis de
corrupgao, representado pela varidvel LuServ, rejeitou-se a hipdtese nula
de que o coeficiente dessa variavel seja diferente de zero, o que ndo nos permite
afirmar que a quantidade de servidores em relagao ao total da populagdo é um fator
de incentivo a corrupcéo.

Relativamente a hiptese de que municipios com maior dependéncia ao setor
publico e com baixa capacidade de geragdo de recursos préprios apresentam
niveis mais elevados de corrupcédo, o coeficiente estimado da variavel PibAdmPub
foi de 0.049, pelo método MQO, e de 0.051 pelo método 2SLS, ambos ao nivel
de significancia de 1%, o que indica uma associagdo positiva entre a corrupcao e
a participagdo do valor adicionado da administragéo publica como participagdo do
PIB municipal. Embora outros trabalhos tenham encontrado resultados similares,
como Rose-Ackerman (2006), a questdo é bastante controversa, uma vez que tal
argumento confronta com o fato de que paises como Canadé, Dinamarca, Finlandia
e Suécia, por exemplo, demonstram que altos indices de gastos governamentais
nao necessariamente implicam maior incidéncia de corrupgao.

De outra parte, observa-se que a variavel Transf ndo apresentou significancia
estatistica a pelo menos 10%, em ambos os métodos de estimagéo.

Relativamente as hipdtese 6 e 7, de que municipios cuja gestdo é mais des-
centralizada e que contam com Plano Municipal de Educagdo como instrumento
de planejamento tém menores niveis de corrupgao, o coeficiente estimado para
a variavel PME foi de -0.034 pelo método MQO e de -0.036 pelo 2SLS, o que
indica uma associagdo negativa entre essa variavel e a varidvel dependente ICmEduc
ao nivel de significancia de pelo menos 5%, em ambos os casos. O atributo da
variavel categérica PME é a existéncia de Plano Municipal de Educacédo vigente,
sugerindo que a adocdo desse instrumento de planejamento pelo municipio reduz
a ocorréncia de corrupgdo municipal, medido pelo ICmEduc.
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O coeficiente estimado para a variavel SecExclu (0,032) em ambos os métodos
de estimagdo indica uma correlagdo positiva entre essa variavel e a variavel
dependente ICmEduc ao nivel de significancia de pelo menos 5% de probabilidade,
sugerindo que o compartilhamento de atividades com outras secretarias pode reduzir
a ocorréncia de corrupgdo municipal, medido pelo ICmEduc. Resultados similares
relacionando planejamento e corrupgao foram evidenciados por Lopes e Toyoshima
(2013) que, ao analisar o impacto da corrupcao na eficiéncia das politicas de satde
e educacao dos estados brasileiros, observaram empiricamente que a qualidade da
gestao esté negativamente correlacionada com a corrupgao nas regioes brasileiras.

¢) Dimensao relativa a transparéncia da gestéo publica

Com relagao a hipétese 8, de que municipios menos transparentes e nos quais
a populagdo tem menos acesso a informagao apresentam mais casos de corrupgao,
o coeficiente estimado para a variavel Transp, de ~0.046 pelo método MQO e -0.044
pelo método 2SLS, com pelo menos 10% de significancia, corrobora a hipdtese
levantada de que o aumento da transparéncia exerce uma influéncia positiva
no sentido de restringir a ocorréncia da corrupgéo. Ademais, esse resultado vai
ao encontro do que também observou Vieira (2012), que apontou que a qualidade
do portal de servicos das prefeituras municipais tem um efeito redutor sobre as
improbidades na administracdo publica municipal brasileira. E até mesmo de Ferraz
e Finan (2011), que identificaram que a corrupgdo é maior em municipios onde o
acesso a informacao é menor e onde é menor a probabilidade de punicao judicial.

A variavel LnNet ndo apresentou significancia estatistica a pelo menos 10%, em
ambos os métodos de estimagéo.

Para a hipétese 9, de que municipios que participaram de algum treinamento
na érea de prevengao da corrupcao realizado pela CGU apresentam menores niveis
de corrupgao, a variavel CapCGU néo apresentou significancia estatistica ao nivel de
significancia de pelo menos 10% em nenhum dos dois métodos de estimacao
adotados, o que é condizente com o resultado reportado por Lopes (2011) em
relagdo aos programas de capacitagdo da CGU (Fortalecimento da Gestéo Pudblica
e Olho Vivo no Dinheiro Pablico).

d) Resultados dos coeficientes estimados para as variaveis de controle

Com respeito as variaveis de controle testadas, embora os sinais encontrados
estejam de acordo com o esperado — todos positivos, tanto pelo método MQO
quanto pelo 2SLS, o que indica que os niveis educacionais (medidos pelo indice
de analfabetismo), bem como a pobreza e a distancia em relagao a capital federal
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influenciam positivamente a corrupgédo —, apenas a primeira se mostrou relevante
com 1% de significancia. O efeito foi de aproximadamente 0,080 em relagdo a
variavel dependente.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

Entre as evidéncias empiricas confirmadas no presente trabalho, observou-se,
por exemplo, a relagdo danosa entre a corrupgao e o baixo nivel de desenvolvimento
econdmico. Observou-se que aqueles municipios com menor nivel de desen-
volvimento e mais baixo nivel de escolaridade e, por conseguinte, com controle
social mais deficiente sdo os mais vulneréveis a ocorréncia de irregularidades com
recursos publicos.

Com relagdo a dimensao institucional, verificou-se, por exemplo, que os co-
eficientes de varidveis explicativas importantes apresentaram o sinal esperado e
significante, como € o caso das variaveis Ifdm, ContSoc e Consércio.

Ainda na dimens&o institucional, observou-se uma relagdo positiva entre co-
rrupgao e ano de eleicdo municipal, resultado ndo menos importante e que j& vem
sendo objeto de diversas discussdes mais amplamente no pafs.

Os resultados obtidos confirmam também a importancia do fomento a
transparéncia da gestao publica como mecanismo inibidor da corrupcdo e como
ferramenta de auxilio ao controle social. Nesse sentido, ressalta-se a necessidade de
criar mecanismos que obriguem estados e municipios a cumprirem a Lei 12.527/2011,
que regulamentou o direito constitucional de acesso as informag¢des publicas.

Especificamente em relagéo ao setor publico, destacam-se os resultados signifi-
cantes observados entre a corrupgéo e a presenga de instrumentos de planejamento,
representados pela existéncia de um Plano Municipal de Educagao. Nesse sentido, fica
a recomendagéo quanto a necessidade de melhoria do planejamento educacional
como forma de dificultar acdes que se desvirtuam dos objetivos da politica piblica
e como forma de fomento a adogdo de boas praticas de gestéo.

Ainda com respeito a dimenséao relativa a gestao publica, verificou-se a forte
relagdo entre a corrupgao e o peso da administragao publica no PIB municipal.
Nesse aspecto, uma recomendagao que pode melhorar essa relagdo é a adogéao
de medidas que possibilitem a diminuicdo da assimetria de informagdes, como a
simplificacdo dos procedimentos da administragao publica, que seria uma forma de
reduzir os espagos propicios a acdo da corrupgao.
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Nesse contexto, sugere-se, ainda, a melhoria e a simplificagdo dos mecanismos
de transparéncia publica, a exemplo do aprimoramento dos mecanismos de governo
eletrénico e dos portais de transparéncia dos municipios.

Por fim, importa mencionar algumas limitacdes do artigo, que, inclusive, podem
gerar uma agenda de pesquisa futura a ser explorada. Um exemplo nessa diregédo
é verificar possiveis efeitos espaciais, que possam existir entre as unidades de
observacao, que podem estar mais relacionados a diferencas estruturais entre elas.
E outra possibilidade seria a utilizacdo de métodos de investigacao ex post do
desempenho do municipio e mesmo das empresas envolvidas com as irregularidades
identificadas pela auditoria.

Quanto ao indice de corrupgdo proposto neste artigo, a auséncia de infor-
magoes nos relatdrios da CGU quanto aos valores desviados em cada ocorréncia foi
uma das limitacdes da pesquisa que, caso tais dados estivessem disponiveis, poderia
ter sido mais sofisticada ao captar a intensidade do nivel de corrupgao.

Outra fragilidade observada e que pode ser melhorada em pesquisas futuras
é que, em alguns casos, uma ocorréncia de corrupgdo sobre um determinado
objeto pode ensejar diversos achados, o que pode acabar por inflar o indice de
corrupgdo no municipio em que o auditor optar por desmembrar uma situagao
encontrada em vérias ocorréncias graves ou médias. Isso acontece porque a CGU
nao padronizou um procedimento Gnico em situagdes como essas. O auditor tanto
pode relatar o fato em apenas uma ocorréncia quanto desmembra-la em varios achados.

Ressalta-se ainda que, em 2015, o PFSP foi descontinuado pela CGU, que passou
a utilizar uma nova metodologia para selecionar os municipios que passam por
fiscalizagoes, o que prejudica a realizagdo de pesquisas futuras com a mesma base
de dados disponivel até 2014.
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