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RESUMO

Grande parte dos recursos federais transferidos para os municipios é controlada pelas
prefeituras. Ademais, o prefeito tem elevado poder discricionario. Portanto, € raro encontrar
evidéncias de corrupcdo em transferéncias sem o consentimento ou a participacdo dos mesmos.
Este trabalho investiga os principais determinantes do comportamento fraudul ento dos prefeitos,
utilizando um banco de dados construido da CGU. Os resultados empiricos corroboram todos os
efeitos testados, ou sgja, 0 modelo basico proposto parece descrever bem a esséncia das
variaghes nas irregularidades, ou sgja, os individuos estdo mais inclinados a ser corruptos
gquando se deparam com menores sal&rios e maiores poderes discricionarios. Ainda, como 0s
prefeitos se preocupam com seus ganhos futuros, a possibilidade de reeleicdo funciona como
restricdo a corrupgdo no primeiro mandato. H& também fortes evidéncias de que municipios
controlados por mulheres apresentam um nivel de ilicitos esperado maior que os administrados
por homens. Ainda, populagbes mais ricas e mais instruidas estdo mais aptas a monitorar os
administradores municipais e, por isso, limitam os desvios.

Palavra-chave: corrupcao, gestdo publica, incentivos.

ABSTRACT

Most of the federa resources transferred for the municipal districts is controlled by the city
halls. Besides, the mayor has great discretionary power. Therefore, it israre to find evidences of
corruption in transfers without the consent or the participation of the same ones. This work
investigates the main determinant of the mayors fraudulent behavior, using a built database of
CGU. The empiric results corroborate all of the tested effects; in other words, the proposed
model seems to describe the essence of the variations in the irregularities, in other words, the
individuals are more tilted to be corrupt when they come across smaller wages and larger
discretionary power. Still, as the mayors worry about their future earnings, the reelection
possibility works as restriction the corruption in the first mandate. There are also strong
evidences that municipal districts controlled by women present a level of illicit expected larger
than administered them by men. Still, richer and well educated populations are more capable to
monitor the municipal administrators and, for that, they limit the deviations.

Key word: corruption, public administration, incentives.
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banco de dados.



ANALISE TEORI~CA E EM PIRLCA DOSDETERMINANTES DE
CORRUPCAO NA GESTAO PUBLICA MUNICIPAL

Introducéo

O Brasil figura entre os paises que apresentam o maior nivel de desigualdade de
renda. Esse padréo de distribuicdo ndo se restringe apenas a populacdo de individuos. O
indice de Gini para o produto per capita dos municipios? é de aproximadamente 0,84,
mostrando que as condi¢des de vida entre individuos que residem em cidades distintas é
significativamente dissimilar. Como consequiéncia, prefeituras de municipios pobres e
populosos tendem a apresentar arrecadacdo de tributos abaixo da necesséria para
cumprir suas obrigagbes administrativas. Assim, a maioria dessas cidades depende
especialmente da transferéncia de fundos do Governo Federal para o fornecimento de
bens e servicos publicos®. Além disso, tais transferéncias tém se constituido como o
principal mecanismo através do qual atuam os programas sociais federais que buscam a
reducéo das disparidades.

Contudo, de acordo com Rocha (2005), apesar do consideravel aumento no
volume de recursos transferidos e de programas criados, os indices sociais ndo tém
apresentado melhora significativa. A autora elenca diversos motivos, entre os quais
problemas de focalizacdo, recursos insuficientes etc. Gupta et a. (2002) e Céandido
Janior (2001) mostram que, em boa parte, essas ineficiéncias’ na alocacdo de recursos
s80 causadas pela corrupcdo na maquina administrativa. 1sso significa que a efetividade
das politicas publicas modernas focadas na reducdo das disparidades regionais deve
estar sujeita a medidas que reduzam a corrupcdo. Entender o que leva os agentes
publicos a transgressdo da lei nas cidades brasileiras permitird desenhar mecanismos
gue gjudardo a mitigar a maioria dos problemas e, consequentemente, a reduzir as
desigualdades.

A grande massa dos recursos federais transferidos para os municipios é
controlada pelas prefeituras. Ademais, a estrutura da administracdo municipal concentra
poder e responsabilidades nas méaos dos prefeitos. Portanto, € raro encontrar evidéncias
de corrupcdo em transferéncias sem o consentimento ou a participacdo dos mesmos.
Conseguentemente, analisar 0 que incentiva e restringe as decisdes dos gestores
publicos municipais tornase um importante laboratério para compreender o0s
determinantes da corrupcdo publica em nivel local. A titulo de exemplo, cite-se o
trabalho de Mendes (2004), em que analisa 0 FUNDEF. O autor constata que 8% dos
municipios apresentavam valores associados a ilicitos em torno de 50% ou mais da
verbatotal do Fundo.

Busca-se, portanto, neste trabalho investigar os principais determinantes do
comportamento fraudulento dos prefeitos, utilizando um banco de dados construido

2 Resultado obtido a partir do Produto Interno Bruto dos Municipios para 2003, divulgado através das
Contas Nacionais do IBGE.

% No ano de 2004, por exemplo, dados da Secretaria do Tesouro Nacional mostram que, paramais de 80%
dos municipios do Nordeste brasileiro, as transferéncias federais eram responsaveis por mais da metade
do total dereceitas.

“ Entre as conseqiiéncias mais severas da corrupcao esta o alargamento das desigualdades sociais, ma
alocacdo de recursos humanos e financeiros e redugdes na taxa de crescimento. Ver Mauro (1997), Jain
(2001) e Lambsdorff (1999) para mais informaces.



pelos autores a partir dos relatérios originais do Programa Fiscalizacdo de Municipios
por meio de Sorteios Publicos, realizado pela Controladoria Geral da Unido (CGU).
Esse conjunto de dados reline informactes a respeito das irregularidades cometidas
pel os administradores das transferéncias federais nos municipios.

A literatura® sugere algumas variaveis explicativas dos determinantes implicitos
na definicdo de corrupcdo: estrutura eleitoral e politica, problemas de imposicdo da lei,
estruturas saariais e diferencas ingtitucionais e regulatérias. A limitacdo imposta pela
estrutura municipal e pelos dados restringe a analise desse artigo a apenas trés efeitos
importantes: i) como as circunstancias eleitorais, como percentual de votos e
elegibilidade, podem impactar na ocorréncia de irregularidades; ii) como as
caracteristicas dos prefeitos podem influenciar nas suas decisdes, e iii) como as
caracteristicas municipais restringem as ages dos administradores municipais.

Na secdo seguinte € feita uma revisdo da literatura sobre corrup¢do no que
concerne aos determinantes microecondmicos mais relevantes. Em seguida, a descricdo
tedrica do modelo é acompanhada da formulacdo empirica e da estratégia de estimacao.
Posteriormente, os dados séo resumidamente descritos para, entéo, serem apresentados
0s resultados da regressdo. As consideracOes finais resumem os resultados doa rtigo..

Deter minantes da Corrupcgao

O perfeito entendimento de um problema requer, a principio, uma clara
conceituacdo do mesmo. No caso da corrupcao, este € geramente o principa problema,
pois as subjetividades e complexidades intrinsecas ao comportamento corrupto dao
espaco para a disseminacdo de diferentes conceituaches e caracterizagBes’. N&o
obstante, uma visdo particular tem sido amplamente aceita e utilizada na literatura. De
acordo com ela, corrupcao seria a ma utilizagdo do cargo publico para fins privados
(Rose-Akerman, 1996, Tanzi, 1998). Em conseqiiéncia, 0 ato pode ser modelado como
qualquer comportamento humano regular, visto como resultado das preferéncias
individuais sobre um conjunto de possibilidades de escolha.

Razoavelmente, traz consigo a hipotese de que cada agente publico envolvido se
comporta racionalmente, levado por seus proprios interesses (Andvig et al., 2000). Esta
descricdo facilita o trabalho de entender o que determina que os individuos sgam
corruptos. Além disso, tal caracterizacdo implica que ha pelo menos trés aspectos que
devem ser observados. presenca de poder discricionério; oportunidade de extrair renda
econdmica e fragilidade de instituigdes.

A principio, o funcionario publico deve possuir poder (discricionario) para
alocar recursos, criar e/ou administrar regulacéo. Os legisladores podem, por exemplo,
exercer influéncia sobre leis; burocratas podem ter poder para antecipar resultado de
algum processo interno; e prefeitos podem discernir sobre onde alocar recursos. Nafalta
de qualquer poder arbitrério, o funcionério fica impossibilitado de arrecadar propina,
uma vez gue ndo ha o que oferecer em troca. Intuitivamente, deve-se ter que quanto
maior o poder discricionario, coeteris paribus, maior o nivel de corrupcdo esperada.
Isso acontece porque um controle maior sobre bens e servigos publicos aumenta os

> Jain (2001) apresenta uma boa discussio sobre a literatura a respeito de corrupcgo.
® Johnston (2000) e Phillip (1997) discutem mais intensamente a definicdo de corrupgdo. Jain (2001)
descreve um sumério das principais definicles.



potenciais retornos provenientes do mau uso do cargo (Glaeser e Saks, 2004). O mesmo
argumento pode ser usado em favor do montante de recursos sobre 0 qual se tem poder.
Conseguentemente, a corrupcdo tende a estar positivamente correlacionada com o
volume dos recursos transferidos.

Segundo, deve existir algum mecanismo que permita ao funcionario publico
extrair renda econdémica através do uso de seu poder discricionario. Logo, deve haver
também algum agente particular que possa se beneficiar. Olhando para 0 mercado de
oferta e demanda por propina, Vishny (1993) e Rose-Ackerman (1975) sugerem que
mercados mais competitivos permitem reducdes nas taxas de corrupgdo. O argumento €
que quanto maior o nimero de funciondrios corruptos, maior serd a reducdo nos pregos
da propina e, por conseguinte, reduz-se a capacidade de extrair renda. 1sso implica que
os ganhos esperados com a atividade devem se reduzir. Da mesma forma, mais
competicdo politica nas elei¢cdes indica que os politicos devem reduzir o tamanho da
propina cobrada.

Outra importante fonte de oportunidades para se extrair renda econdmica advém
da assimetria de informacao entre o principal e o agente. Mais informacdes disponiveis
sobre como os agentes publicos lidam com seus poderes discricionarios desencorajam
atitudes desonestas. Eleitores mais informados podem ser estimulados a votarem contra
politicos cujo histérico administrativo apresente um grande nimero de irregul aridades,
fazendo com que a transparéncia na gestdo publica se torne um mecanismo bastante
eficiente contra o avanco dos ilicitos’. A literatura (Kaufmann, 1997) aponta
frequentemente 0 excesso de regulacBes perversas sobre a atividade publica (ou
privada) como uma fonte de oportunidades para se extrair rendas. Isto decorre do fato
de que, quanto maior a presenca desse tipo de regulacdo, maior serd o estimulo criado
paratransgredi-la

De maneira mais simples, corrup¢ao pode ser vista como um crime comum, no
sentido de que segue, sem perda de generalidade, a teoria econémica do crime (Becker,
1968 e Becker e Stigler, 1975). Assim, as decisdes individuais de cometer um crime
devem levar em consideragdo os custos e beneficios das agdes, onde podem ser
considerados custos as puni¢Oes aplicadas, custos morais internalizados, perdas de
popularidade (para politicos) e perda de salario e emprego, por exemplo. Os individuos
também se preocupam com as probabilidades envolvidas na prética da corrupcdo, ou
sgja, com o grau de possbilidade de ser flagrado, processado e punido.
Conseguentemente, o terceiro aspecto € que as instituicoes devem ser frageis, no sentido
de que, em certo grau, falhem em detectar e punir os atos de irregularidade, de modo
gue os agentes tenham incentivos para extrair renda a seu favor.

Becker e Stigler (1975) apontam estruturas salariais bem desenhadas como
medida eficaz contra a corrup¢cdo. Funcionarios que recebem salarios maiores se
mostrardo menos propensos a serem desonestos. |sto decorre do fato que, os salarios em
outros empregos sendo relativamente menores, se demitidos comprometem os ganhos
futuros, como os da aposentadoria. Em consequiéncia, a corrupcao deve diminuir em
resposta a um aumento salarial, i.e., no custo de perdé-lo. Além disso, 0 nimero de
infracOes deve estar negativamente correlacionado com a probabilidade de deteccéo e

" . De Asis (2000) argumenta que quanto maior a participacdo de cidaddos na administragdo piblica
(através, por exemplo, de audiéncias publicas e de comités de auditoria) menores os niveis de corrupgao.



punicdo. Aumentos nessas variaveis causam redugdes nos ganhos esperados e,
consegquentemente, estimulam o comportamento honesto.

Alguns agentes publicos (deputados, vereadores e prefeitos, por exemplo) estéo
preocupados sobre seus futuros eleitorais e, consequentemente, estdo dispostos a
preservar suas imagens politicas e suas elegibilidades. Ser apanhado em préticas
corruptas reduz a reputacdo politica e pode causar a inelegibilidade. Portanto, uma vez
gue beneficios possam ser extraidos do préximo mandato eleitoral, os politicos elegiveis
estdo menos predispostos a infringir a lei do que aqueles que ndo podem se candidatar
novamente. Ou sgja, tudo o mais constante, politicos reeleitos devem se apresentar
relativamente mais corruptos.

O Modelo

O modelo proposto tenta capturar a estrutura de decisdo do prefeito quando se
depara com a possibilidade de desviar ou ndo recursos. O gestor municipal monopolista
recebe um saléario w (maior que o saario de reserva, suposto igual a wp) e tem a
atribuicdo de intermediar a transferéncia de uma renda M do governo federal para os
cidad&os municipais, podendo desviar recursos e reter uma parcela Mg para si®,

A probabilidade de que o governo federal investigue os municipios € dada pela

ad\/ldo

funcao de distribuicdo acumulada j 8 onde| ¢>0°. Além disso, caso 0 municipio

seja auditado e, consequentemente, se detecte aexisténcia de irregularidade, o0 montante
do desvio € completamente descoberto. Nesse caso, 0 gestor é obrigado a reparar as
perdas ao erério publico, é demitido e fica obrigado efetuar o pagamento de uma multa
proporcional ao valor desviado, r M,, com r >0 . Um aspecto importante dessa

formulacdo é que elatornaj , a probabilidade da corrupcéo ser detectada, endégena

Supondo que o g&stor é averso ao risco™®, a sua utilidade sera dada por

MaxE[U] 3 8 Eu” U (M, +W)+jg (WO-er). (1)

A condicéo de pri mei ra ordem para esse problema pode ser expressa por
€ o 1 N
U(I(Md+w)él-j SIVI Eu” U (Mg +w)- U (w,- rMy)g
© )

4 8 _U(I(W )I’.

8 A atividade da corrupcéo se apresenta de diversas formas. N&o necessariamente esté vinculada com o
extravio de recursos publicos.

® Desse modo, acredita-se que quanto maior o percentual desviado do fundo, maior sera ainsatisfacéo dos
cidaddos, inclusive com maior repercussdo ha imprensa e, consequentemente, maior a possibilidade de
dendincias contra o gestor municipal.

10 \Vamos supor também que o mesmo otimize sobre uma funcdo de utilidade quase concava, com

U 0eUCED.



Ou sgja, o individuo ira desviar recursos até o ponto em que o beneficio
esperado de um aumento margina do desvio sgjaigual ao custo esperado desse mesmo
aumento. O lado esquerdo da equacdo mostra o ganho de utilidade do individuo com um
aumento da quantidade de recursos desviados do fundo publico. O termo (1-j )
aparece multiplicativamente do lado esquerdo, pois 0 ganho sO se concretizara se o
individuo ndo for apanhado na pratica ilicita. Os custos esperados pelo aumento dos
desvios estéo representados do lado direito da equacdo. Ele mostra que o custo esperado
de um aumento margina da corrupcdo se da, principalmente, através do aumento da
probabilidade de ser fiscalizado e pelo aumento do tamanho da punicéo aplicada.

Dada a quase-concavidade da funcéo utilidade, pode-se garantir que a condi¢do
de segunda ordem é satisfeita e, por conseguinte,
’Elu
ﬂ—[z] £0. 3
M
Seja M = f (w,M,r,w,) o valor do desvio 6timo, da equagio (2), pode-se
mostrar™ por derivacdo implicita que no equilibrio tem-se
™’ M
££0e f

w qr
Ou sga, a quantidade de recursos desviados no equilibrio é negativamente
correlacionada com os sal arios dos administradores publicos e com o grau de severidade
nas punic¢des aplicadas por ser descoberto em atividade ilicita.

“ £0. (4)

Contudo, as condigdes acima ndo sdo suficientes para se determinar o sina de

M
Md . Para tanto, adotaremos algumas hipéteses adicionais para o modelo. A primeira

€ que o individuo possui uma funcdo utilidade daforma
y(ta)
ulY)=——, (5)
em que q € o coeficiente de aversdo relativa ao risco. Além disso, introduz-se uma
funcdo de probabilidade de deteccéo linear, de tal maneira que

.M, 0o

J oy =

EM 5

ta que al [0,1] € um parametro que representa esforco do governo federa para
fiscalizar as transferéncias. Mesmo que haja um elevado nimero de denudincias contra 0s
funcionérios publicos, o governo federal, por diversos motivos, pode ndo se sentir
estimulado a fiscaliz&los ou mesmo pode ndo possuir a estrutura de fiscalizagéo

adequada. Assim, a pode ser interpretado como o grau de preparo institucional das
instituicdes federais de fiscalizagdo com o qual se deparam os prefeitos.

— Md
—av- (6)

Com a introdugdo dessas premissas adicionais acima, 0s resultados anteriores

. . ™ "
ndo se alteram e pode-se determinar o sinal de 'ﬂMd , qQue passa a ser positivo',

1 As demonstragBes desses resultados, assim como para a condicio de segunda ordem, podem
encontrados no apéndice 2.
12 As demonstragdes para os resultados encontrados esto dispostas no apéndice 2.



indicando, portanto, que os prefeitos tendem a desviar uma quantidade maior de
recur sos guando se deparam com transferéncias mais volumosas.

Adiante, essa formulacdo sera relaxada em favor de uma mais ampla, de forma
gue se possa controlar para outros efeitos.

Para a estimacdo empirica do modelo € preciso se acrescentar mais algumas
consideracBes. Assume-se que se o prefeito for flagrado praticando o ilicito, a
probabilidade de ser punido € igual a um. Isso afirma que a chance de punicdo é a
mesma entre os individuos e que, uma vez fiscalizados, esses serdo punidos com
certeza. Admitir que os individuos se deparam com a mesma probabilidade de punicéo
ndo é uma proposicdo tdo forte, pois parece razodvel esperar que as instituicoes
responsaveis pelas punicdes tratem de formaigual os infratores, ou seja, admite-se que
“a justica é cega’. Contudo, supor que os individuos serdo certamente punidos é um
pressuposto bastante forte. Ndo obstante, para a andlise empirica, admitir que essa
probabilidade sgja igual a unidade ndo traz qualquer perda, ja que, independentemente
do valor que assuma (inclusive um), a mesma é constante e idéntica entre 0s municipios
e, portanto, ndo deve apresentar correlagdo com a medida utilizada para se capturar a
COrrupcao.

No caso do tamanho da pena aplicada, considera-se que a mesma sgja uma
funcdo da quantidade de recursos desviados, P =r M, . Nesse caso, 0 parametro r ,

assim como a probabilidade de ser punido, é definido por instituicbes federais e
independentes e, portanto, apresenta valor constante e igual para todos 0s municipios.
Como consequiéncia, as variagdes na corrupcao observada ndo serdo devidas ao tamanho
gue o parametror assume.

Ha duas maneiras independentes pelas quais um municipio pode ser
fiscalizado™. A primeira é através de um sorteio publico, cuja probabilidade de ser
sorteado € idéntica para todo municipio. A outra € através de dendncias a um érgéo
federal de combate a corrupgdo. Dessa forma, considera-se que a uni&o dessas duas
funcdes de probabilidades independentes determina a probabilidade final de deteccéo.
N&o obstante, uma vez que a probabilidade de deteccéo via sorteios € a mesma para
cada municipio, diferencas na probabilidade de deteccdo final podem ser atribuidas
exclusivamente as divergéncias na possibilidade de denlncias. Assim, a especificacdo
do modelo acima se restringe apenas a monitoracdo por denuncias. Ademais, tem-se que
a probabilidade de deteccdo serd uma funcdo do préprio nivel de corrupcdo. Em outras
palavras, 0 aumento na quantidade de fraudes, coeteris paribus, eleva as chances de ser
denunciado e, portanto, de ser punido por isso. Contudo, como mostra 0 modelo acima
o fato dessa probabilidade se tornar enddgena ndo representa um problema para a
estimacao, ja que os prefeitos conhecem ex ante a estrutura do problema.

Para estimar o modelo basico foram considerados apenas o sal&rio do prefeito
(salario) e o valor dos recursos repassados pelo governo federal (recursos). Como o
primeiro ndo apresenta registros publicos acessiveis, foi utilizada a receita tributéria
municipal como proxy. Essa aproximacdo encontra suporte no artigo de Wyckoff
(2002), que achou evidéncias, para 0S municipios americanos, de que as receitas
tributarias explicam os salarios dos prefeitos mais do que qualquer outra varidvel. Além

13 Essa estrutura geral se assemelha aquela adotada pela CGU no combate a corrupgao atual mente.



disso, as leis municipais brasileiras geralmente referenciam as receitas tributérias
municipais como teto para as despesas com salarios dos prefeitos. Ja a outra variavel, o
valor das transferéncias, estd disponivel no banco de dados criado a partir das
fiscalizacBes da CGU e sera explicada mais abaixo.

Como visto acima, alguns trabalhos anteriores® sugerem que o modelo bésico
deve ser estendido para incorporar varidveis importantes. Esse artigo agrupa essas
variavels nas seguintes categorias. incentivos politicos e eleitorais; caracteristicas dos
prefeitos; caracteristicas dos municipios; diferencas regulatérias e qualidade
institucional. Nesse sentido, 0 uso de dados por municipios apresenta uma importante
desvantagem em relacdo aos dados por paises. O fato de a legislagdo ser a mesma entre
0S municipios, impossibilita estimar os efeitos diretos do excesso de regulacéo sobre a
corrupcdo. Conseguentemente, ndo se pode extrair conclusdes se niveis mais altos de
regulacdo sobre os municipios contribuem ou ndo para a pratica de ilicitos. A mesma
interpretac@o pode ser aplicada as diferencas institucionais. Portando, este trabal ho testa
0s outros trés efeitos, analisando individual mente a contribuic¢éo da cada um.

A primeira especificacdo analisa como a corrupcdo responde as peculiaridades
individuais de cada prefeito. Portanto, essa especificacdo foi construida utilizando uma
variavel dummy para género (género, homem =1), uma variavel para idade em anos
(idade) e trés dummies para 0 maior nivel de educacdo forma do prefeito (primario,
secundario, graduacao).

Reuniu-se, sob a denominagéo de “incentivos eleitorais’, o grau de competicdo
durante as elei¢cdes, a ordem de mandato do prefeito e o perfil politico do mesmo. Para
capturar a contribuicdo desses incentivos, uma segunda especificacdo € testada. Ela
agrega as seguintes variaveis ao modelo basico: o percentua de votos validos para o
prefeito na dltima eleicdo (votos); uma dummy para o mandato do prefeito (reeleito,
segundo mandato=1); e duas dummies para perfil politico do partido (esquerda e
direita), para se controlar por algum efeito ideologico. Essa Ultima varidvel examina se
existem diferencas quanto a custos morais de se praticar a corrupgdo entre diferentes
ideol ogias partidarias™.

Por fim, uma especificagdo para estudar o impacto das caracteristicas gerais de
cada municipio sobre o nimero de ilicitos. Aqui, cabe um paragrafo para justificar as
inclusdes. O principal mecanismo pelo qual as caracteristicas municipais podem atuar €
através da probabilidade de deteccdo, pois ela deve responder como os cidaddos estéo
informados acerca (detectam) da corrupgdo e como reagem a mesma. Portanto, para se
estudar o efeito das particularidades locais sobre a corrupgdo, buscou-se concentrar em
como essas atuam sobre a quantidade de denlncias. Pode-se esperar que individuos
mais informados, educados e/ou ricos mostrem-se menos tolerantes aos desvios de
conduta do agente publico. Pois, individuos com essas caracteristicas enfrentam
menores custos de monitoracdo e de denuncia (Glaeser and Saks, 2004).

O percentual de pessoas alfabetizadas (alfabet) sera utilizado como aproximacado
para o nivel de informacdo/educacdo do municipio; o produto interno bruto (pib) do

“ Andvig et al. (2000) e Aidt (2003) re(inem os principais resultados empiricos..

1> Para a definicéo ideol 6gi ca adotou-se a distribuicao de partidos sugerida por Dos Santos (2001): Direita
(PDS/PPR/PPB, PFL, PTB, PL, PSC, PRS, PTR, PP, PST, PSD, PRP, PRONA e PSL), Centro (PMDB e
PSDB) e Esquerda (PT, PDT, PSB, PCB/PPS, PC do B, PV e PSTU).



municipio, como representacdo para o nivel de riqueza do municipio e o indice de Gini
(gini) para capturar os efeitos da desigualdade de renda. Como a existéncia de imprensa
e de canais de transmissdo gjuda a difundir de forma mais rgpida a informagdo e as
dendncias, foi usada uma dummy (comunic) para indicar a presenca de estacGes de
transmissdo de radio, de televisao ou de provedor de acesso ainternet. Adiciona mente,
foi incluida a distancia em quildmetros do municipio até a capital (distancia), na
tentativa de se capturar o impacto da midia local sobre as autoridades federais e como
aproximacdo aos custos de denuncia. Ainda, a densidade populacional (densidade) foi
utilizada para se controlar pelo tamanho da cidade.

A varidvel dependente assume apenas valores inteiros positivos. Além disso, a
mesma considera somente as irregul aridades cometidas nas transferéncias ocorridas nos
dois anos anteriores & data do sorteio™®. 1sso sugere que a variavel dependente obedece a
um perfil de dados de contagem de eventos. Portanto, foi utilizado para as regressoes
modelo de dados de contagem. A presenca de sobre-dispersdo nos dados indica que se
deve abandonar a distribuicdo convenciona de Poisson em favor de uma forma mais
flexivel'’. Portanto, esse trabalho assume que as observactes s3o geradas a partir de:

Y, |%;,G ~ Poissongcm(x,b)g, ¢ >0. (7)

Assumindo a hipétese usual que ¢ segue uma distribuicdo gama, tem média
unitériae Var(c) =h?, pode ser mostrado que a distribuicio de v, |x, € uma binomial
negativa com:

E(yi |Xi):m(xi18)1 (8)
Var (y; ) = m(x;,R) +h?m(x;,B). (9)

Conservadoramente, adotou-se a forma exponencial para defini¢cdo do parametro
dadistribuicéo.
m(x;, ) = exp(x;B) . (10)

Assim, o modelo pode ser resumido como:
irreg, = exp(b, + byrecur, +b,salério, + X84 i=1..,N. (11)

onde irreg denota o nimero de irregularidades, X; indica o vetor das varidveis do
modelo a ser testado e R¢o respectivo vetor de coeficientes a serem estimados.
Consequentemente, para o0 modelo basico, X; € um vetor nulo. Os modelos sdo
estimados através do método de Maxima Verossimilhanga. Assumindo-se a estrutura
dos momentos acima e sob a hipotese de especificacdo correta da média condicional,
garante-se que os parametros da média condicional serdo consistentemente estimados
(Wooldridge, 2001).

16 A secso abaixo of erece maiores detal hes sobre os dados das estimagdes.

7 Os testes de Cameron e Trivedi e de Wooldridge para sobre-dispersio confirmam a hipétese. O
resultado do teste sugerido por Gourieroux, Monfort e Trognon (1984b) da suporte a escolha funcional.
Para mais detalhes, ver Wooddrige (2001) e Gourieroux, Monfort e Trognon (1984).



Descricao dos Dados

A definicdo de corrupgéo adotada, apesar de informar muito sobre quais
variavels devem exercer influéncia sobre a decisdo do agente publico, fornece pouca luz
a respeito de como a corrupgéo deve ser mensurada. Logo, os expressivos ganhos de
qualidade na teoria tém sido acompanhados por uma falta de dados confiaveis, a qual
tem sido um dos principais obstaculos ao desenvolvimento do campo. Os esforgos para
se superar essa barreira tém sido concentrados principalmente no uso de variaveis
proxies pobres, indices construidos por instituicdes internacionais de combate a
corrupGao ou resultados de pesquisas subjetivas'®. Apesar dos ganhos substanciais em
qualidade, os resultados baseados no uso de tais varidveis devem ser aceitos com
bastante prudéncia.

Tentando resolver esse problema, foi construido pelos autores um banco de
dados extraidos dos relatérios originais™ das fiscalizacdes a partir de sorteios plblicos
realizadas pela Controladoria Geral da Uni&® nos municipios brasileiros. Essas
fiscalizagBes fazem parte de um novo programa’ de combate & corrupcdo mantido
através da CGU pelo governo federal, no qual os municipios sdo sorteados através de
sorteios publicos, de lisura assegurada. As investigacGes nos municipios sorteados séo
feitas sobre todas as transferéncias ocorridas nos ultimos dois anos por uma comissao
independente de fiscais da CGU, que reporta cada irregularidade encontrada®. O banco
de dados foi criado associando-se a cada irregularidade 0 municipio onde ocorreram, 0s
recursos envolvidos, o ministério responsavel pela transferéncia, o programa federal a
gue pertence, se as justificativas fornecidas pelo prefeito foram ou ndo aceitas, entre
outros aspectos das infragoes.

Para capturar a corrupcdo foi assumido que a mesma esta largamente
correlacionada com o nimero de irregularidades. Primeiro, porque para se extrair rendas
dos recursos publicos, os prefeitos precisam quebrar algum aspecto legal, o que incorre
em irregularidade. Segundo, quando o nimero de irregularidades aumenta € plausivel
esperar que sga devido mais a corrupcdo e menos a erros administrativos. E,
finAmente, a grande massa de justificativas dadas pelos prefeitos ndo aega
desinformacdo sobre os procedimentos legais e ndo sdo justificativas razodveis. Mesmo
assim, deve haver no banco de dados uma considerdvel soma de irregularidades
causadas por ma administracdo. Esse problema é reduzido considerando-se nas
estimagbes apenas aguelas irregularidades realizadas por prefeitos ou com o
envolvimento deste, as quais incluem os totais de recursos transferidos e que ndo
apresentam justificativas aceitas. Os dados finais incluem 503 municipios dos 556
sorteados nas 12 primeiras rodadas. Os relatorios associados a esses sorteios incluem
em guase sua totalidade apenas transferéncias no periodo de 2001 a 2004 e, logo,
restringem-se a apenas um mandato eleitoral, o que facilitaaandlise.

18 Jain (2001) listaa maioria das fontes de dados sobre corrupgao presentes na literatura.

19 As sinteses dos relatérios estdo disponiveis abertamente em http://www.cgu.gov.br.

2 A Controladoria Geral da Unido é a autarquia federal responsavel pelo combate e prevencdo a
Corrupgao.

2! Os sorteios acontecem desde abril de 2003. Até agora ja somam 20 sorteios e mais de 1000 municipios
selecionados.

%2 Esses relatorios apresentam uma grande variedade de irregularidades que v&o desde pequenas infragdes
burocréticas até grandes desvios de recursos. A principal caracteristica das irregularidades é que, em
algum aspecto, elastransgridem alei.



A essa dtura é necesséario fazer algumas hipoteses a respeito da homogeneidade
das inspegbes. Uma vez que o grupo de auditores € diferente entre os diferentes
municipios fiscalizados e, além disso, cada grupo dispende diferentes niveis de esforcos
e horas na tarefa de auditoria, ndo € possivel garantir um padréo uniforme na contagem
das irregularidades. Contudo, sabe-se que esse viés atua favoravelmente sobre o modelo
proposto acima, pois os grupos de fiscalizacdo, por orientacdo da CGU, realizam mais
esforcos nos municipios que recebem mais dendncias e, portanto, nagueles que devem
de fato apresentar um maior indice de pratica de corrupcéo. Contudo, por falta de dados
a respeito dos esforgos praticados pelas equipes de fiscalizagdo, admite-se a hipbtese
gue os auditores se comportam identicamente e, assim, ndo mostram condutas
dissimilares nas fiscalizagoes.

Dados sobre 0 género, a escolaridade e a idade dos prefeitos derivam de uma
mesma fonte, o Perfil dos Municipios Brasileiros do IBGE para o ano de 2001. Essafoi
a principal fonte na coleta de dados usados nas estimagdes, de onde também foram
obtidas informacdes sobre 0 acesso a internet, a estacdo de transmissdo de réadio e
televisdo. Os dados sobre distancia a capital, densidade populaciona e indice de Gini
foram obtidos para 0 ano 2000 através do Atlas do Desenvolvimento Humano do Brasil
da PNUD. A renda per capita dos municipios em 2002 e a taxa de afabetizacdo em
2000 foram extraidos da Base de Informagdes Municipais do IBGE de 2003. Do site do
Tribunal Superior® foram usadas as seguintes informacgdes: partido politico dos
prefeitos, percentual de votos do prefeito nas eleicbes de 2000 e se o prefeito estavaem
seu segundo mandato consecutivo. O dltimo dado foi construido comparando-se 0s
resultados das eleicbes de 1996 com o de 2000. E finamente, as receitas tributérias
municipais para 0 ano de 2002 foram fornecidas pelo Tesouro Nacional.

Uma andlise preliminar dos dados mostra que o coeficiente de correlacéo entre
irregularidades e recursos transferidos € da ordem de 0,31, indicando que deve existir
uma relacdo de dependéncia positiva entre recursos transferidos e corrupcao.
Aparentemente, essa variavel é a que mais explica as variagdes na quantidade de
irregularidades. Apesar da baixa correlagdo entre irregularidades e receita tributaria, o
sinal apresentado atua em favor do modelo desenvolvido. Das outras variaveis
utilizadas, duas outras apresentaram coeficientes de correlacéo elevados. taxa de
alfabetizacdo e género. A primeira apresenta sinal negativo, condizente com a literatura
apresentada. N@o obstante, o coeficiente calculado para a segunda estatistica (-0,16)
indica que municipios administrados por mulheres devem apresentar mais
irregularidades. 1sso vai contra o que afirma Swamy et a. (2001), que mostra que a
presenca de mulheres em cargos publicos tende a reduzir a quantidade de corrupgdo
observada. Um resumo estatistico descritivo das variaveis pode ser encontrado na
Tabela 1 do apéndice 1.

Resultados Empiricos

Os resultados das estimagdes dos modelos acima podem ser encontrados na
Tabela 2. Os resultados de QMLE (Quase-Maximum Likelihood Estimator)
apresentaram valores similares ao de MLE com estrutura GLM (Generalized Linear
Model). O modelo basico, primeira coluna, é bastante significativo e, como pode se
perceber, robusto a especificagdo usada. O valor da estatistica LR é menor que 1%,

% Os dados estdo disponiveis em www.tse.gov.br.
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sugerindo que o mesmo é realistico. Além disso, o valor calculado para o pseudo-R?
informa que o modelo é relativamente bem gjustado. Os coeficientes estimados para
recursos e sal&rios ndo variam estati sticamente depois de controlar para outras variaveis.
Um aumento unitério no desvio padréo dos recursos, aproximadamente 3,2 milhdes de
reais, eleva 0 nimero de irregularidades em 44%, mantendo-se outras variaveis
constantes. Apesar da robustez encontrada para o coeficiente dos salérios, inferéncias
baseadas nessas estatisticas devem ser feitas com muita prudéncia, uma vez que se
utilizou uma variavel proxy que guarda diferencas de grandeza. Contudo, o sinal do
coeficiente corrobora as previsdes do modelo tedrico acima, de que reducdes nos
salarios dos prefeitos aumentam os casos de corrupgao.

Os resultados da coluna (2) testam para a influéncia das caracteristicas eleitorais
sobre o nivel de corrupcdo. A estatistica LR ndo rejeitou a especificacdo testada. Foi
usada razdo de verossimilhanca (corrigida para a hipétese GLM) para testar se todas as
variaveis eleitorais eram conjuntamente significativas. A hip6tese nula foi rejeitada em
favor da admisséo dos efeitos eleitorais. Assim, comparados aos prefeitos de partidos de
centro, os prefeitos de esquerda e de direita ndo apresentam diferencas no nivel de
corrupcdo. Os resultados também ndo oferecem evidéncias em favor da hipo6tese
cléssica, exposta acima, de que a competicdo politica influencia negativamente a
quantidade de ilicitos praticados. Essa evidéncia ap6ia os achados tedricos de Celantani
e Ganuza (2002), de gue aumentos na competicdo podem aumentar os niveis de
corrupcdo. A regressao corrobora o fato de que prefeitos no segundo mandato tendem a
desviar mais recursos do que agueles que ainda ndo foram reeleitos. Assim, ser um
prefeito no segundo mandato eleva o nimero esperado de irregularidades em 14,2%,
quando se mantém as outras variaveis constantes.

O préximo passo da andlise foi testar como as caracteristicas individuais dos
administradores municipais atuam sobre aincidéncia de corrupgdo. A coluna (3) registra
0 resultado da estimacdo. O teste LR confirma o efeito como um todo. O Unico
coeficiente estatisticamente significante foi género. Ndo obstante, o sina e valor
encontrados foram robustos & inclusdo de outras varidveis de controle. Contudo, esse
coeficiente apresenta sinal diferente das evidéncias encontradas por Dollar, Fishman e
Gatti (1999). Usando dados cross-section para paises, esses autores concluiram que a
presenca de mulheres na representacdo politica diminui os niveis de corrupcdo. Uma
possivel explicacdo para as divergéncias sao os tipos de dados utilizados e o fato de que
ISSO possa representar uma particularidade nacional. Portanto, mantidas constantes
outras variaveis, o fato de um homem estar a frente da prefeitura reduz o nimero de
irregularidades esperadas em 19%. Uma outra informagdo importante que pode ser
extraida desse modelo é que, uma vez que a escolaridade do prefeito ndo explica
diferencas em seu comportamento, isso implica que a varidvel dependente adotada foi
capaz de excluir da amostra problemas relativos a erros administrativos ndo
intencionais. Em outras palavras, se a medida adotada fosse correlacionada com
incapacidade administrativa, era de se esperar que o nivel educacional do prefeito como
varidvel de controle fosse estatisticamente significativo.

A Ultima especificacdo do modelo esta resumida na coluna (4). Mais uma vez
ndo se pode regjeitar o efeito testado, nesse caso, de que as caracteristicas dos municipios
agem sobre a decisdo do prefeito. A estatistica LR confirma que o modelo explica de
forma significativa as variagdes na variavel dependente. A razdo de verossimilhanca foi
usada paratestar a significancia do efeito. O valor do teste confirmou a hipétese de que
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0 comportamento dos cidadaos frente a corrupcao importa para a tomada de decisdo dos
prefeitos. Os dois coeficientes estatisticamente significativos estdo associados ao
produto per capita e a taxa de afabetizacdo. O primeiro informa que a idéia que
individuos mais ricos lidam com menores custos para monitorar e denunciar corruptos.
O outro sugere que redugdes assimetria de informagdo entre eleitores e administradores
municipais tende a reduzir as oportunidades para se extrair rendas. Consequentemente,
Se se mantém as outras variaveis constantes, um aumento de dez mil reais na renda per
capita leva a uma reducdo de aproximadamente 7,3% na expectativa de ilicitos. De
forma similar, cada elevacdo no desvio padréo da taxa de alfabetizacdo, ceteris paribus,
reduz a corrupcéo em 10%. Asoutras variave's, apesar de apresentarem sinais diferentes
do esperado, ndo foram significativas.

Conclusdes

Esse artigo buscou analisar os principais determinantes da corrupcdo nos
municipios brasileiros. Usando dados dos relatérios de inspecéo da CGU, focou-se em
trés aspectos fundamentais. peculiaridades eleitorais, atributos dos prefeitos e
caracteristicas dos municipios. Os resultados empiricos corroboram todos os efeitos
testados. O modelo béasico proposto parece descrever bem a esséncia das variagdes nas
irregularidades, ou sgja, os individuos estédo mais inclinados a ser corruptos quando se
deparam com menores saarios e maiores poderes discricionarios. Ainda, como os
prefeitos se preocupam com seus ganhos futuros, a possibilidade de reeleicéo funciona
COmMo restri¢do a corrupgado no primeiro mandato. Ha também fortes evidéncias de que
municipios controlados por mulheres apresentam um nivel de ilicitos esperado maior
que os administrados por homens. Ainda, populacfes mais ricas e mais instruidas estéo
mais aptas a monitorar os administradores municipais e, por isso, limitam os desvios.
Esses achados indicam quais os principais canais pelos quais os tomadores de deciséo
podem operar tanto no longo quanto no curto prazo de forma a reduzir as atitudes
desonestas dos prefeitos municipais. E importante ter em mente que, devido a
invarianciadalei que rege a estrutura administrativa entre municipios, esse trabalho ndo
pode estimar os efeitos da regulacdo sobre os municipios. Contudo, como foi mostrado,
melhora na lel eleitoral pode constituir um bom ponto de partida para solugbes mais
eficientes. Analisar como as diferencas institucionais e regulatérias podem melhorar a
administracdo local pode indicar uma forma bem menos dispendiosa e traumatica de
lidar com a mé utilizagdo do cargo publico. Esse trabalho deixa como sugestéo a tarefa
de entender como melhorias nos aspectos institucionais locais podem levar a redugoes
nas taxas de corrupcao.
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APENDICE 1

Tabela 1: Estatisticas Descritivas

Variaveis Média D.P. Min. Max. Egrrnrﬁ?%ég?
Irregularidades 8.787 8.869 1 89 1
Total de Recursos Transferidos (10°) 1501 3197 0.001 34593 0.308
Receitas Tributérias (10°) 1445 5431 0.016 90.828 -0.057
Distancia a Capital do Estado (103me) 0.238 0.160 0.012 0822 -0.051
Densidade Populacional (10*/km?) 0982 6.083 0.003 91.249 0.015
Taxa de afabetizacdo 0.787 0117 0.117 0982 -0.169
Dummy para comunicacao 0.579 049 0 1 0.042
Produto per capita (10°%) 0.644 1540 0.101 27.314 -0.013
indice de Gini 0572 0.060 0.060 0.78  0.062
Género (homem=1) 0.946 0.226 0 1 -0.152
|dade 49330 8920 8920 86 -0.051
Dummy para Escola Primaria 0.165 0.371 0 1 -0.119
Dummy para Escola Secundaria 0.317 0.465 0 1 0.082
Dummy for Graduacdo 0.393 0.489 0 1 0.024
Percentual de Votos 0.555 0.118 0.118 1 -0.022
Segundo Mandato 0382 0486 O 1 0.084
Partido de esquerda 0.159 0.365 0 1 -0.015
Partido de direita 0.565 0.496 0 1 0.029

Obs: As estatisticas foram cal culadas para 0s 463 municipios que compdem amostra.
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Tabela 2: Regressao Binomial Negativa sobrelrreg

Variaveis | ndependentes (1) (2) (3) (4)
Recursos 0.112 0.109 0.103 0.113
(6.0L)***  (5.84)*** (5.77)*** (5.99)***
Salarios -0.024 -0.024 -0.023 -0.022
(2.75)***  (2.76)*** (2.62)***  (2.14)**
Esquerda 0.104
(0.78)
Direita 0.112
(1.19)
Votos -0.151
(0.44)
Reeleito 0.134
(1.65)*
Genero -0.485
(3.02 * k%
|dade -0.005
(1.06)
Primario -0.220
(1.52)
Secundario 0.056
(0.42)
Graduacao 0.050
(0.39)
Distancia -0.246
(0.99)
Densidade 0.083
(1.06)
Renda -0.076
(2.45)**
Gini -0.710
(0.99)
Comunicac 0.048
(0.58)
Alfabet -0.890
(2.34)**
Intercepto 1.992 1.941 2.688 3.153
(40.32)***  (9.30)*** (8.35)*** (5.47)***
Log(?%) -0.559 -0.568 -0.613 -0.597
D.P. de Log(?%) (7.35)***  (7.46)*** (7.88)*** (7.74)***
Log Likelihood -1448.827 -1446.916 -1420.307 -1433.612
Pseudo-R? 0.403 0.404 0.402 0.408
No. Observactes 463 463 458 461

Obs: - Valor absoluto da estatistica z entre parénteses. * significativo a 10%; ** significativo a 5%;
*** ggnificativo a 1%.
- Os testes de Wooldridge e Cameron e Trivedi (Wooldridge, 2001) confirmam a presenca de
sobre-dispersio e rejeitam a restricdio da média-variancia da distribuicdo de Poisson. O
resultado da regressdo por QMLE ndo apresenta diferencas significativas em relacdo ao
apresentado acima
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APENDICE 2

A condicéo de segunda ordem é dada por
D=-11§TA 'Mng(M +W)- U (W, - 1 M, ) 2 gJa(M +w)+U w1 M) g+
+Zé'1-18 %U@(M +W)+J8 _UGI(W M )r?

A partir da condicdo de primeira ordem dada pela equacéo (2) e através de
derivacéo implicita, pode-se mostrar com alguma manipulagdo que
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A introducdo das hipo6teses suplementares sobre as funcdes de utilidade e
probabilidade de deteccdo implica que a nova condicdo de segunda ordem serd,
portanto,
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O comportamento do agente no 6timo passa a ser:
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