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RESUMO

A maior parte dos recursos estaduais e federais transferidos para os municipios é
controlada pelas prefeituras, consequentemente, o Prefeito, como principal gestor
desses recursos, dispde de um elevado poder discricionario na sua alocacdo. Em
virtude desse poder, em certos casos as evidéncias de desvios em transferéncias sem
0 consentimento ou a participagdo dos mesmos pode ser inexistente. A fim de analisar
eventuais cometimentos de ilicitudes nas prefeituras do Ceard nos anos de 2009 a
2016, propde-se um modelo econométrico basico de escolha discreta, de onde foram
extraidas as seguintes conclusdes: 1) prefeitos reeleitos tem maiores chances de néo
terem contas desaprovadas; 2) municipios fiscalizados possuem uma maior
probabilidade de terem contas desaprovadas; 3) a variavel educacao (oferta)
apresentou efeito negativo sobre o cometimento de ilicitudes, indicando que maior sera
a probabilidade de ndo haver descumprimento da LRF; 4) a variavel saude (oferta)
apresentou sinal negativo indicando que a chance de cometer ilicito diminui quando se
oferta mais saude.

Palavras chaves: Atos llicitos; Prefeituras do Ceara; LRF, Fiscalizacdo Estadual e

Federal, Reeleicdo de Prefeitos.

ABSTRACT

Most of the state and federal resources transferred to the municipalities are controlled
by municipalities, therefore, the mayor, as the main manager of these resources, has
a high discretion in its allocation. In view of this prerogative, the Mayor, in certain cases,
evidence of deviations in transfers without the consent or participation thereof will be
non-existent. In order to analyze possible acts of illegalities in the prefectures of Ceara
in the years 2009 to 2016, a basic econometric model of discrete choice is proposed,
from which the following conclusions were drawn: 1) re-elected mayors are more likely
not to have disapproved accounts; 2) audited municipalities are more likely to have
disapproved accounts; 3) the variable education (supply) presented a negative signal
indicating that the greater the probability of non-compliance with the RFL; 4) the
variable health (supply) presented negative sign indicating that the chance of
committing illicit acts decreases whenever more health is offered.

Keywords: Unlawful Acts; Prefectures of Ceara; LRF, State and Federal Inspection,

Re-election of Mayors.
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1. Introducéo

A motivacdo do presente trabalho surgiu a partir de noticias da imprensa
gue informavam a condenacado e o afastamento de ex-presidentes e ex-prefeitos de
municipios cearenses. Assim, nos restringiremos aos ex-prefeitos cearenses que
foram afastados em razéo de irregularidades cometidas enquanto chefes do executivo
municipal

A partir desta situacéo, procurou-se definir corrupgéo que etimologicamente
surgiu a partir do latim corruptus, que significa o "ato de quebrar aos pedacos”, ou seja,
decompor e deteriorar algo. A acéo de corromper pode ser entendida também como o
resultado de subornar, dando dinheiro ou presentes para alguém em troca de
beneficios especiais de interesse proprio. Considera-se a corrupgdo como um meio
ilegal de se conseguir algo, sendo considerada grave crime em alguns paises.
Normalmente, a pratica da corrupcao esta relacionada com a baixa instruc¢édo politica
da sociedade, que muitas vezes compactua com os sistemas corruptos. O objetivo
seria investigar os possiveis determinantes do cometimento de irregularidades dos
chefes do executivo dos municipios cearenses. Esta verificacdo sera de grande
valia, pois o gestor podera se utilizar de mecanismos para fragilizar a fiscalizagédo
da sua gestao por parte da oposicao e perpetua-se no poder.

Com relacéo ao resultado dos trabalhos efetuados pela Controladoria-Geral
da Unido (CGU), 6rgao de controle interno do Governo Federal, realiza-se breve
avaliagcdo quanto ao resultado das auditorias, pois muito do que a literatura trata como
corrupcdo, devemos considerar como uma mera formalidade documental. Seguindo
essa linha de raciocinio Gomes (2013) afirma que na maioria dos casos as infracdes
encontradas estéo relacionadas a casos de ma administracdo e ndo a corrupcao de
fato.

O presente trabalho confirma constata¢gdes presentes em outros trabalhos,
em destaque, para a menor probabilidade de reeleicdo para aqueles prefeitos
envolvidos em casos de contas desaprovadas. Examinar-se-a também a atuacao do
poder legislativo municipal, responsavel pela fiscalizacdo dos atos praticados pelo
chefe do poder executivo, no que diz respeito a sua dependéncia frente ao executivo,
usualmente denominada de captura do legislativo.

A segunda secao apresenta uma revisao da literatura acerca da definicdo
de corrupcéo, impropriedade administrativa, peculato, concussédo, apropriacao

indébita previdenciaria e algumas outras irregularidades relacionados a essa mazela
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social, na sequéncia, discorre-se sobre a importancia dos trabalhos desenvolvidos por
Albuquerque (2006), Campos (2012) e Lopes (2011), para o tema sob estudo.

Na terceira se¢do desenvolveremos um modelo que investigard os
principais determinantes do comportamento fraudulento, utilizando um banco de dados
construido a partir dos relatérios dos principais 6rgaos de controle externo.

Ainda na sec¢do 3 abordaremos a estratégia empirica adotada. Conforme
serd apresentado, foram utilizados dados relativos a 184 municipios cearenses entre
0s anos de 2009 a 2016. A investigacdo abrange, portanto, duas eleices municipais,
utilizando-se como modelo para avaliar os efeitos das diversas variaveis de interesse
0 probit.

A secao 4 apresenta o exame dos resultados obtidos a partir dos modelos
estimados. Constata-se que o impacto da variavel reeleicdo é negativo, indicando que
gestores reeleitos tem maiores chances de ndo terem contas desaprovadas. Outra
constatacdo esta relacionada a variavel fiscalizado que apresenta um impacto positivo
na probabilidade de haver conta desaprovada, assim, se 0 municipio for fiscalizado, a
probabilidade de ter contas desaprovadas sera maior que o nao fiscalizado.

Com relacédo a base de dados utilizada neste trabalho, esta foi elaborada
pelo autor e possui caracteristicas que a distinguem de trabalhos similares da
literatura. A maioria dos trabalhos sobre corrupgcédo municipal se vale dos resultados
da base de dados da CGU. O principal problema ao utilizar esta base de dados
consiste no fato de as irregularidades apontadas néo se referirem, somente, a desvios
de recursos publicos, ou seja, irregularidades de menor gravidade séo incluidas na
base de dados.

Como diferencial, este trabalho utiliza base de dados que se refere a
contas desaprovadas pelos 6rgdos de controle externo e enviados a justica eleitoral,
descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal por parte dos gestores municipais
e afastamento dos gestores municipais pela justica estadual.

A principal diferenca desta escolha consiste em tratarmos de condenacgdes
ocorridas apés todo o tramite processual. Assim, uma irregularidade apontada pelos
auditores ndo podera ser mais descaracterizada pelos gestores. Acredita-se que 0
presente trabalho, ao utilizar uma metodologia distinta da comum, contribui de alguma
forma a literatura que trata da andlise das causas e consequéncias das irregularidades

municipais.

10
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2. Definicbes

2.1 Conceitos

E importante conceituarmos o nosso objeto de estudo, pois assim teremos uma
ideia clara do que vem a ser corrupcdo, improbidade administrativa, fraude em licitacéo e
outros atos causadores de prejuizo ao erario. Observaremos que o0s conceitos sao diferentes
e, se mal utilizados, podem levar a conclusGes equivocadas. Essa conceituacao inicial sera
necesséria para que ndo cometamos o erro de classificar todas as irregularidades como
corrupcao.

Definir corrupgao nao serd uma tarefa facil, pois, ndo teremos parametros objetivos
para delimitarmos e mensurarmos tal fenébmeno. Partiremos da ideia do senso comum que
procura conceituar corrup¢do como sendo qualquer ato que traga prejuizos ao ente publico.

Conforme o dicionéario Houaiss, corrupgao (substantivo feminino derivada do latim
corruptio) significa: 1) Deterioragdo, decomposicéo fisica, organica de algo ou (putrefacdo); 2)
Modificag&o, adulteragdo das caracteristicas originais de algo; 3) No sentido figurado, pode
significar degradacdo de valores morais, habitos ou costumes; 4 Ato ou efeito de subornar
uma ou mais pessoas em causa propria ou alheia; 5) Emprego, por parte de um grupo de
pessoas de servico publico e ou particular, de meios ilegais para, em beneficio préprio,
apropriar-se de informacdes privilegiadas.

Utilizaremos as definigbes contidas nos artigos 317 e 333 do Cdédigo Penal, por
acreditarmos serem as mais proximas ao nosso objeto de estudo. Considera-se corrupgao o
ato de solicitar, receber ou aceitar promessa de vantagem indevida, para si ou para outrem,
em razao da fungao publica, mesmo que fora dela ou antes de assumi-la, mas, em razao dela.
Portanto, sera necessario que haja a acao de solicitar, receber ou aceitar, de forma deliberada
ou nao, vantagem indevida, em razéo da fungao publica que exerce ou ndo, mas em funcao
dela.

O artigo 333 do CP define corrupcdo ativa como sendo o ato de oferecer ou
prometer vantagem indevida a funcionario publico, para determina-lo a praticar, omitir ou
retardar ato de oficio. A acdo, agora, consiste em oferecer ou prometer vantagem indevida a
funcionario publico, para que o agente publico pratique, omita ou retarde ato de oficio.

Para Bobbio (1998), corrupgéo € o fendmeno pelo qual um funcionario publico é
levado a agir de modo diverso dos padrdes normativos do sistema, favorecendo interesses
particulares em troca de recompensa. Corrupto €, portanto, o comportamento ilegal de quem
desempenha um papel na estrutura estadual. [...] A Corrup¢do € uma forma particular de
exercer influéncia: influéncia ilicita, ilegal e ilegitima.

O Banco Mundial (1997) define corrupgdo como o abuso do poder publico para
beneficio privado.

Campos (2012) traz uma definicdo de Klitigarrd (1994) que segue a mesma linha

do banco mundial, qual seja, corrupgéo é o comportamento que se desvia dos deveres formais

11
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de uma funcdo publica devido aos interesses privados de natureza pecunidria ou para
melhorar o status, ou que viola regras contra o exercicio de certos tipos de comportamento
ligados aos interesses privados.

ApGs conceituarmos corrupgao, seguiremos com a conceituacdo de improbidade
administrativa. Improbidade é auséncia de probidade, desonestidade. Assim, improbidade
administrativa seria a desonestidade na administragéo publica.

A Lei 8.429/92 néo define improbidade administrativa, mas caracteriza condutas
que se enquadram como “atos de improbidade administrativa” e classifica essas condutas em
quatro grupos: atos de improbidade administrativa que importem em enriquecimento ilicito;
atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erdrio; dos atos de improbidade
decorrentes de concessao ou aplicagéo indevida de beneficio financeiro ou tributario e atos de
improbidade que atentam contra o principio da administragéo publica.

Considera-se improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acao ou
omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres da administracdo direta, indireta ou
fundacional de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de Territrio, de empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para
cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de 50% (cinquenta por
cento) do patrimdnio ou da receita anual.

Constituird ato de improbidade administrativa qualquer acdo ou omissao para
conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributario, ou seja, ndo sera objeto de
concessao de isencdes, incentivos ou beneficios tributarios ou financeiros, inclusive de
reducdo de base de calculo ou de crédito presumido ou outorgado, ou sob qualquer outra
forma que resulte, direta ou indiretamente, em carga tributaria menor que a decorrente da
aplicacdo da aliquota minima.

Sao atos de improbidade administrativa que atentam contra 0s principios da
administracdo publica qualquer acao ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instituicdes.

O peculato é definido pelo Codigo Penal como apropriar-se o funcionario publico
de dinheiro, valor ou qualquer outro bem maovel, publico ou particular, de que tem a posse em
razdo do cargo, ou desvia-lo, em proveito préprio ou alheio.

Aplica-se a mesma pena, se o funcionario publico, embora ndo tendo a posse do
dinheiro, valor ou bem, o subtrai, ou concorre para que seja subtraido, em proveito proprio ou
alheio, valendo-se de facilidade que |lhe proporciona a qualidade de funcionério.

Se o funcionério concorre culposamente para o crime de outrem, recebera uma
pena de detenc¢do, de trés meses a um ano.

No caso do paragrafo anterior, a reparacdo do dano, se precede a sentenca
irrecorrivel, extingue a punibilidade; se lhe é posterior, reduz de metade a pena imposta.

Hé também a figura do Peculato mediante erro de outrem que é apropriar-se de

dinheiro ou qualquer utilidade que, no exercicio do cargo, recebeu por erro de outrem.

12
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O emprego irregular de verbas ou rendas publicas é definido como dar as verbas
ou rendas publicas aplicacdo diversa da estabelecida em lei. O funcionario publico desviara
verbas ou rendas publicas em prol da prépria administracéo publica.

A concussao é o ato de exigir, para si ou para outrem, direta ou indiretamente,
ainda que fora da funcéo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida. O
funcionério publico se vale do prestigio da sua fung&o para impor a vitima a concesséo de
vantagem a que néo tem direito.

Apropriacao indébita previdenciaria também estéa definida no nosso ordenamento
juridico nos seguintes termos: deixar de repassar a previdéncia social as contribuicGes
recolhidas dos contribuintes, no prazo e forma legal ou convencional.

Outra acdo muito comum praticada pelos gestores publicos € o ato de frustrar ou
fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo do
procedimento licitatério, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente
da adjudicacéo do objeto licitado.

Torna-se oportuno definir as principais praticas causadoras de reprovagdo das
contas municipais para que nao se cometa o erro de classificar irregularidades meramente

formais como praticas corruptas.

13
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2.2 Base de Dados

2.2.1 Fiscalizacdo dos Municipios Através de Sorteio Publico

O Programa de Fiscalizacdo de Municipios através de sorteios publicos é
um programa criado pela Controladoria Geral da Unido em abril de 2003 e engloba a
metodologia de escolha por Sorteios. Essa sistematica visa inibir a mé aplicacdo dos
recursos publicos entre gestores de qualquer esfera da administracdo publica e
consiste na mesma sistematica das loterias da Caixa Econémica Federal para definir,
de forma aleatdria, 0s municipios e as tematicas que seréo fiscalizados.

Segundo a CGU, a partir de 2015, o programa foi aprimorado e rebatizado
de Programa de Fiscalizagdo em Entes Federativos, com organizacao por ciclos, e
agregacgéao de outras formas de sele¢do na definicdo dos entes a serem fiscalizados,
como Censo e Matriz de Vulnerabilidade.

A Controladoria Geral da Unido destaca que nas fiscalizacGes, os auditores
da CGU examinam contas e documentos, além de realizarem inspecéo pessoal e fisica
das obras e servicos em andamento. Durante os trabalhos, o contato com a populacéo,
diretamente ou através dos conselhos comunitarios e outras entidades organizadas,
estimula os cidadaos a participarem do controle dos recursos oriundos dos tributos que
Ilhes séo cobrados.

Gomes (2013) destaca que o foco do programa de Fiscaliza¢ao por Sorteios
€ justamente averiguar as despesas realizadas com o0s recursos transferidos pelo
governo central através da busca de possiveis infracbes em municipios sorteados
aleatoriamente. Portanto, o programa visa identificar possiveis irregularidades na
aplicacao dos recursos publicos, ou seja, os achados podem ser de natureza formal
(divergéncia ou auséncia de documentos) quanto material (desvio de recursos). Ainda
segundo a autora, na maioria dos casos as infracées encontradas estéo relacionadas
a casos de ma administragéo e ndo a corrupgao de fato.

Lopes destaca que no processo de fiscalizacdo os auditores sao instruidos
a apurar as transferéncias e relatar as constatacdes. Em caso de davida, ou na
auséncia de prova ou elemento determinante que comprove a constatagdo do auditor,
este é instruido a relatar o indicio. Assim, sera dado o amplo direito de defesa ao gestor
para que, julgando necessario, apresente o0os argumentos esclarecedores das
divergéncias. Portanto, uma divergéncia, antes, classificada como grave podera ser

esclarecida e ndo ser motivo de punibilidade ao responsavel por tal comportamento.

14
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Diante do exposto, entende-se que a utilizacdo do banco de dados da CGU

como uma Unica base de informacédo podera causar imperfeicdes no resultado obtido.
2.2.2 Dados CGU

Consultando a literatura nacional, constata-se que diversos trabalhos
utilizam como referéncia a base de dados da Controladoria Geral da Uniao -CGU.do
banco de dados da CGU.

Campos (2012) baseado nos relatorios da CGU propde a classificacdo dos
municipios como de baixa ou alta tendéncia a corrupgéo. O autor exclui da analise os
programas executados diretamente pelas autarquias federais, bancos publicos,
autarquias estaduais e entidades nao vinculadas as prefeituras.

O autor indica 3 (trés) critérios de classificagdo: a) achados graves: fraude,
sobre-preco, sobrefaturamento, desvios (ndo execucdo do objeto), irregularidades
graves no processo licitatorio (conluio e montagem de processo licitatério, contratacao
direta com evidéncias de direcionamento, e etc.); b) achados médios: falhas na
execucdo dos processos licitatérios e na execucdo de contratos que contrariam a
legislagdo vigente e que podem contribuir diretamente para a ocorréncia das
irregularidades graves, tais como: auséncia de publicagdo de atos relevantes
(alteracdes de editais), restricdo a competitividade, auséncia de orcamento detalhado,
de pesquisa de preco, auséncia de fiscalizacdo da execucéo do contrato e de boletins
de medigdo. As inconsisténcias dos controles de estoques, do consumo de
combustivel, da dispensacéo de remédios, dos pagamentos, enfim, as auséncias nos
controles internos foram considerados achados médios; e por fim os achados formais
sdo: falhas decorrentes da ndo observacdo dos aspectos formais da legislacdo que
nao geram, repercussoes significativas sobre o resultado da aquisicao ou contratacao
(auséncia de capacitacdo dos membros do Conselho do Fundeb, utilizacao de veiculos
sem os requisitos legais exigidos para a conducéo de escolares e livros escolares néo
entregues pela prefeitura).

Lopes (2011) desenvolve um modelo econométrico que busca relacionar
caracteristicas estruturais dos municipios a ocorréncia da corrupg¢ao. O autor ressalta
que o denominador utilizado na construc¢éo do indicador foi obtido junto a CGU.

Para desenvolver o estudo, Lopes, considerou como praticas ligadas a
corrupgdo somente as constatagdes dos auditores diretamente ligadas a casos de
corrupcéo em processos de compras ou em processos licitatorios. Das constatacdes
utilizadas na construcao dos indicadores de corrup¢édo, em algumas néo fica provada

a efetiva participacao do chefe do executivo local.
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Na explicacdo do modelo, constata-se que a variavel dependente é a
corrupcao, sendo as caracteristicas estruturais dos municipios e as caracteristicas do
prefeito consideradas como variaveis explicativas. Foi destacado que as
caracteristicas estruturais dos municipios foram extraidas de varios trabalhos
(FERRAZ;FINAN,2008;FERRAZ;FINAN,2011;FERRAZ,FINAN;MOREIRA,2008) que
avaliam o grau de corrupgao nos municipios utilizando a mesma base de dados, qual

seja, da Controladoria Geral da Uni&o.

2.2.3 Modelos Economeétricos

Albuquergue (2006) apresenta um modelo matematico que procura avaliar a
estrutura de deciséo do prefeito quando se depara com a possibilidade de desviar ou
N&ao recursos.

O modelo parte da premissa que o0 gestor municipal monopolista recebe
um salario w (maior que o salario de reserva, suposto igual a wo) e tem a incumbéncia
de intermediar a transferéncia de uma renda M do governo federal para os cidadaos
municipais, podendo desviar recursos e reter uma parcela M, para si.

A probabilidade de o governo federal investigar os municipios sera dada

o Mq . .
pela funcao de distribuicdo acumulada ¢ ™, onde ¢ > 0. Assim, quanto maior for o

percentual do montante de recursos retidos para si, maior sera a probabilidade de ser
investigado. Esta situacdo gerara uma maior insatisfacdo da sociedade e,
consequentemente, uma maior repercussao na midia, maior pressao da oposi¢ao
com uma tendéncia ao surgimento denuncias contra o chefe do executivo.

Ocorrendo a fiscalizacdo do municipio, detectadas irregularidades e,
consequentemente, a condenacao do gestor por desvios, este sera obrigado a
reparar as perdas ao erario, o que inclui a obrigacdo de efetuar o pagamento de
uma multa proporcional ao valor desviado pM,, onde p > 0.

Supondo a aversdo do gestor ao risco, a sua estratégia consistira em
maximizar uma funcéo de utilidade U que represente os beneficios esperados do

desvio e 0s custos associados a esta atividade:

Max E [U] = [1 - (p(%)] UM;+w)+ o (%) Ulwy — pM,).

A condicéo de primeira ordem do problema (CPO) sera:

UMg+w) [1= 0 (32)] = 0" (52) 5 U Mg +w) = Uwo — pM)] + ¢ (52) U'(wo — pM)p.
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Ou seja, o individuo desviara recursos até o ponto em que o beneficio esperado de um
aumento marginal do desvio seja igual 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 -9 (%)) no lado

esquerdo representa a probabilidade de o individuo auferir o ganho ou, de outra forma,
a probabilidade de ndo ser apanhado na pratica ilicita. Os custos esperados pelo
aumento dos desvios estdo representados do lado direito da equacédo. Verifica-se que
0 custo esperado de um aumento marginal da corrup¢éo se da, principalmente, através
do aumento da probabilidade de ser fiscalizado e pelo aumento do tamanho da punicdo
aplicada.

Albuquerque (2006) conclui que o sinal de % é positivo, indicando que os
prefeitos tendem a desviar uma quantidade maior de recursos quando se deparam
com transferéncias mais volumosas. Essa pratica ocorre muitas vezes em virtude da

auséncia de controle interno dos entes publicos.

Ao avaliar os municipios brasileiros quanto a tendéncia a corrupcao,
Campos (2012) opta entre dois modelos de escolha binaria com a hipotese Logit. O
motivo pelo qual o modelo foi escolhido esta relacionado a simplicidade quantos aos
calculos inerentes a funcdo cumulativa logistica e a facilidade de manuseio de razao
de probabilidade decorrente do modelo.

Na especificacdo do modelo com dependente binaria (WOOLDRIDGE,
2005) considera-se uma classe de modelos de resposta binaria na seguinte forma
geral:

P(y =1/x) = G(x'B) = G(Bo + Br1X1+... +Bixr)

Onde, G(.) € a funcdo cumulativa de probabilidade que garante a ocorréncia de
sucesso através da probabilidade P(y = 1/x); x € o vetor de variaveis de controle,

cujos coeficientes séao representados pelo vetor 8

O efeito marginal de cada variavel de controle é dado por:
dP(y = 1/x) S
— o~ H®
Onde, B; é o coeficiente da variavel x;; g(.) E a funcdo densidade de probabilidade; ¥
€ o vetor das variaveis de controle, cada uma das quais pré-especificada em qualquer
valor arbitrario (em geral a média) O modelo Probit, hipdtese a ser seguida neste

trabalho, permite explicar os efeitos das variaveis independentes sobre a probabilidade
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de resposta, P(y = 1/x), onde G(.) seré& especificada como a funcdo Normal, ou seja,

€ uma funcao de distribuicdo cumulativa de uma variavel normal padronizada:
Zo
G(zy) = (1/@)[ exp(—1/2)z?*dz

Sendo um modelo de resposta binaria ndo linear, a estimativa do modelo

sera feita por meio do método de estimacao de maxima verossimilhanca.

Em termos de analogia com o presente trabalho, cabe mencionar a equacéo

utilizado por Lopes (2011), cuja especificacdo € dada por:
corrupgao;e = Po + P1Xie + BaPie + Ve + €

Este modelo utiliza as seguintes variaveis: corrupcio,, € a variavel dependente que
representa o indicador de corrupg¢do apurado no municipio i; X representa o vetor de
caracteristicas estruturais do municipio i; P representa o vetor de caracteristicas do
prefeito i; v, representa os interceptos estaduais; e € representa o termo de erro usual,
capturando o efeito de caracteristicas estruturais do municipio que afetam o nivel de

corrupcéo, mas néo observadas pelo pesquisador.
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3. Estudo Econométrico

3.1 Introducéo

Observamos que varios estudos empiricos que abordam a problematica da
corrupcao em nivel nacional utilizam como base de dados os relatérios de fiscalizacao
da Controladoria Geral da Uniéo.

Ao analisarmos os relatérios, constatamos, que as irregularidades, muitas
vezes, sdo de naturezas formais, sem danos ao erario e suscetiveis de correcao.

Entendemos que os relatérios de fiscalizacdo dos Orgdos de Controle
Externo, ainda, precisam de ajustes para que possam ser considerados como uma
Unica base de dados no estudo da corrupcao brasileira.

Considerando tudo o que foi exposto até agora, o nosso estudo da
corrupcdo a nivel de Ceard serd a propositura de uma ferramenta indicativa de
municipios que poderdo ser incluidos em uma matriz de risco para a realizagédo de
uma auditoria mais minuciosa.

Assim, acreditamos que néo classificaremos uma ocorréncia de natureza
formal, ndo grave e sem danos ao erario como corrupgao.

A base de dados obtida foi extraida do sitio da Controladoria Geral da
Unido, do Tribunal de Contas do Estado do Ceard, do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Ceara, do Ministério Publico Estadual e noticias veiculadas
na imprensa nacional.

O universo da pesquisa ficou restrita ao Estado do Ceara. O periodo
analisado refere-se aos anos de 2009,2010,2011,2012,2013,2014,2015 e 2016.

Poderemos analisar, caso tenha ocorrido, a influéncia da reeleigéo.

3.2 Variaveis Utilizadas

As variaveis utilizadas serdo consideradas em dois grupos: as pessoais —
ligadas diretamente aos gestores municipais e as impessoais — ligadas indiretamente

ao gestor.
3.2.1 Caracteristicas Impessoais
a) Irregularidade

A irregularidade aqui definida sdo as situacées em que as prestacdes de
contas dos chefes do executivo foram desaprovadas e enviadas a justica eleitoral e as
situacOes onde os prefeitos foram afastados dos seus cargos e o descumprimento da
LRF.
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b) Contas Desaprovadas

Quanto as prestacdes de contas desaprovadas, utilizou-se a relacao
enviada pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU a justica eleitoral, sendo
considerados os ilicitos praticados no periodo de 2009 a 2016. As irregularidades
ocorridas em outros periodos ndo foram consideradas.

Outra base de dados utilizada foi no sitio eletronico do Tribunal Regional Eleitoral
do Estado do Ceara que relaciona os chefes do executivo que tiveram as contas desaprovas
pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara.

c) Prefeitos Afastados

Quanto ao afastamento dos prefeitos, considerou-se os chefes do executivo
afastados em 2016 pela operacao deflagrada pelo Tribunal de Contas dos Municipios
— TCM e o Ministério Publico do Ceara através da Procuradoria de Justica dos Crimes
Contra a Administracdo Publica — PROCAP e, noticias veiculadas em jornais de
grande circulagao.

Desde 2009 até 2011, constatou-se que 18 prefeitos foram afastados de
seus cargos por decisdes judiciais. O quantitativo de 13 chefes do executivo foram
afastados por descumprimento da legislacdo eleitoral e cinco por envolvimento em
crime conta o eréario.

Utilizou-se uma variavel binaria (dummy) que, quando assume valor igual a
um, indica a ocorréncia de afastamento (cometimento de irregularidade) e, caso

contrario, sera igual zero.

d) Descumprimento da LRF

Preceitua o art. 19 da Lei n° 101, de 04 de maio de 2000 que para os fins
do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total com pessoal, em
cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podera exceder os
percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados: Unido: 50% (cinquenta
por cento); Estados: 60% (sessenta por cento) e Municipios: 60% (sessenta por cento).

O art. 20, inciso lll, alinea b), da Lei de Responsabilidade Fiscal disciplina
que a reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguintes
percentuais: 54% (cinquenta e quatro por cento) para o executivo.

A tabela abaixo ilustrara o comportamento do gasto maximo com o
pagamento de pessoal, dos municipios cearenses que tiveram os gestores afastados
em 2016, que de acordo com a Lei de responsabilidade Fiscal deve ser de até 54% da

Receita Corrente Liquida.
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Tabela 1 — Histérico do percentual da LRF com despesa de pessoal dos municipios

com gestores afastados 2016

Anos

Municipio 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Baturité 49,54 | 51,24 | 52,79 | 53,10 | 50,36 | 54,19 | 59,22 | 60,13
Canindé 60,25 | 58,25 | 57,57 | 68,96 | 53,70 | 56,55 | 65,44 | 56,51
Caririagu 36,51 | 41,73 | 44,92 | 43,04 | 52,94 | 62,27 | 61,77 | 59,80
Itapajé 50,08 | 50,29 | 53,74 | 49,32 | 50,10 | 53,15 | 53,29 | 44,39
Juazeiro do Norte | 46,97 | 53,62 | 48,57 | 53,27 | 52,85 | 47,97 | 53,29 | 52,33
Madalena 58,38 | 55,12 | 54,29 | 60,62 | 67,45 | 61,71 | 67,29 | 64,68
Martinopole 33,68 | 32,67 | 33,15 | 37,44 | 53,56 | 52,48 | 53,81 | 53,56
Mauriti 46,92 | 43,12 | 49,26 | 52,52 | 48,30 | 51,23 | 53,00 | 55,80
Misséo velha 50,82 | 50,68 | 53,74 | 53,69 | 53,98 | 53,18 | 48,12 | 54,25
Mulungu 52,95 | 54,33 | 49,25 | 52,41 | 53,84 | 64,66 | 62,51 | 61,92
Nova Olinda 40,17 | 41,46 | 42,83 | 43,03 | 48,37 | 50,39 | 51,62 | 48,57
Paramoti 46,74 | 53,23 | 57,57 | 55,82 | 66,19 | 57,28 | 64,52 | 70,93
Quixada 52,35 | 52,52 | 46,26 | 53,06 | 50,80 | 52,80 | 59,59 | 59,56
Tururu 53,00 | 54,31 | 53,57 | 57,96 | 59,83 | 59,92 | 59,81 | 59,49

Fonte: elaborada pelo autor com dados do REAGE e diversos jornais de Fortaleza

Baseados no Reage (Relatério Gerencial) do Tribunal de Contas do Estado
do Ceara, constata-se que dos municipios com prefeitos afastados no final do mandato
em 2016 10 (dez) municipios descumpriram o percentual da LRF referente aos gastos
com pessoal. Assim, 71,42% da amostra infringiram a LRF.

Acredita-se que o descumprimento do percentual da receita liquida com
despesa de pessoal € um indicativo de que a gestdo municipal ndo esta agindo de
forma responsavel. Municipios que descumprem a LRF sistematicamente carecem de

uma atencao especial por parte dos orgaos fiscalizadores.

e) Saléario dos Vereadores

A literatura que trata do tema utiliza a receita tributaria municipal para indicar
o salario do prefeito. Albuquerque (2006) aborda o tema nos seguintes termos: “Para
estimar o modelo basico foram considerados apenas o salario do -prefeito(salario) e o
valor dos recursos repassados pelo governo federal (recursos). Como o primeiro nao
apresenta registros publicos acessiveis, foi utilizada a receita tributaria municipal como

proxy. Essa aproximacdo encontra suporte no artigo de Wyckoff (2002), que achou
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evidéncias, para 0s municipios americanos, de que as receitas tributarias explicam os
salarios dos prefeitos mais do que qualquer outra variavel.”

Para indicar essa variavel, utiliza-se o salario dos vereadores contidos nos
relatorios das prestacdes de contas anuais enviadas ao Tribunal de Contas Estadual.
Vale destacar que o salario € fixado no inicio da legislatura, assim, o salario fixado
para o quadriénio 2009-2012 foi fixado em 2008.

Esperamos que haja uma correlagcdo negativa entre 0 risco de
irregularidades e o salario dos vereadores. Quanto maior o salario dos gestores, menor

sera a probabilidade de cometimento de algum ilicito.

f) Renda per Capita

Utilizaremos a renda per capita do municipio. Acreditamos que uma
populacdo com baixa renda per capita serd mais propicia a ocorréncia de infracoes

mais graves.

g) Oferta de Educacéo a Populacao

A variavel educ representa o indice de desenvolvimento social de oferta que possui
uma dimensao de resultado, que procura identificar os objetivos finais a que se chega em
termos de inclusao, e a dimensao de oferta que define os meios (instrumentos) empregados

pelo governo para alcancar tais objetivos.
h) Oferta de Saude a Populacéo

A variavel saude representa o indice de desenvolvimento social de oferta que
possui uma dimensao de resultado, que procura identificar os objetivos finais a que se chega
em termos de inclusdo, e a dimensdo de oferta que define os meios (instrumentos)

empregados pelo governo para alcancar tais objetivos.
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3.2.2. Caracteristicas Pessoais

1) Reeleicéo

Estudos indicam que prefeitos reeleitos tendem a cometer mais
irregularidades graves que prefeitos no primeiro mandato. A causa para tal situacao
ocorrer esta diretamente ligada a necessidade da reelei¢cdo. Chefes do executivo que
buscam a reeleicdo estdo preocupados com o seu futuro politico, por outro lado, os
gue estdo exercendo o segundo mandato jA ndo se preocupam tanto com o futuro

politico.

3.3 MODELOS

Apresentaremos a seguir alguns modelos que foram estimados para tentar
identificar pontos sensiveis na gestdo municipal.
Uma vez que a variavel de interesse € binéria, foi utilizado o modelo probit para
estimar os efeitos marginais das diversas variaveis de controle.
Desse modo, os seguintes modelos de resposta binaria sédo propostos para estimacao:
P(contasj |x) = G(By + Preeleicdo; + fosalario; + fapibpercapta;, + Byeducy + fssatde;,
+ fepopulacgdo; + B, fiscalizado; + &;)

P(LRF;|x) = G(B,y + Bireeleicio;; + Bysalario; + Bspibpercapta;; + fieduc;; + Bssaude;;
+ fepopulacgdo; + B, fiscalizado; + &;)

P(afastamento;|x) = G(By + Bicontas; + B, LRF; + &;)

P(irregularidades;;|x)
= G(fy + Pyreeleicdo; + Bosalario, + Bspibpercapta; + fieduc;, + fssaide;;
+ Bepopulacdo; + B, fiscalizado; + €;)

Nas expressfes acima, i e t indicam as constatacbes dos municipios em
determinados periodos. Em algumas variaveis foram utilizadas as medias das gestdes.

A variavel conta inclui as contas dos gestores que foram desaprovadas pelo TCU
e TCM-CE, hoje incorporado pelo TCE.

A variavel reeleicdo € uma dummy com valor 1 (um) quando o prefeito consegue
se reeleger para 0 ano seguinte e terda valor zero quando nao conseguir se reeleger.

A variavel , descumprimento LRF e afastamento como uma Unica varavel no intuito
de identificar se o cometimento de alguma pratica de ma gestédo terd alguma relevancia

significativa.
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A variavel salario corresponde ao salario dos vereadores para 0s quatro anos de
legislatura, ou seja, salario para a legislatura 2009-2012 e 2013-2016.

A variavel pibpercapta indica a renda do municipio nos anos respectivos anos.

As variaveis educ e salde representa o indice de desenvolvimento social de oferta
que possui uma dimensao de resultado, que procura identificar os objetivos finais a que se
chega em termos de inclusdo, e a dimensdo de oferta que define os meios (instrumentos)
empregados pelo governo para alcancar tais objetivos.

Populacéo indica o tamanho da populagdo municipal

A variavel fiscalizado € a média de fiscalizagdo ocorridas no municipio em uma
determinada gestéao de 4 (quatro) anos.

A variavel LRF é uma dummy onde o 1 (um) indica que o municipio descumpriu a
LRF, caso contrario sera 0 (zero).

Para a variavel afastamento consideramos o afastamento da gestao, ou seja, caso
0 gestor tenha sido afastado em um determinado ano, toda a gestao foi considerada como de
afastamento.

A variavel irregularidades sera a combinacdo de contas desaprovadas pelos
6rgaos de controle externo, descumprimento da LRF e afastamento dos gestores.

Inicialmente esperamos que as variaveis apresentem 0s seguintes sinais:

Tabela 2 — Sinais esperados das variaveis modelo 1

Variavel Sinal
Reeleicao negativo
Salério negativo
Pibpercapta negativo
Educ e Saude negativo
Populacéo positivo

Fonte: elaborada pelo autor

Estimou-se os riscos de forma individualizada para se observar o quanto é

relevante cada indicador.
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4. Analise dos Resultados

Em virtude da auséncia de contas julgadas no periodo 16-13 néo foi possivel obter
estimacgOes para tal periodo sendo os modelos correspondentes a tal periodo os de numero |

e Il. Conforme exposto, anteriormente, a base de dados levou em consideragdo as contas

apresentadas a Justica eleitoral (ficha suja).

Apresentaremos 0s modelos onde os riscos foram estimados de forma separada:

Tabela 3 — Estimativas Probit para contas desaprovadas, LRF e afastamento

Variaveis Modelos
Independentes 1] v \% Vi il VIiI
. -1.173%** -.2749591 -.3064198 -.057003 .0204208* -.3358785
Reeleicao
(-2.39) (.2417231) | (.2595048) | (.2404863) (.2635674) (.2119838)
Salério 0.000146 .0000384 -.0000925 -.000089 .0002302 .0002049
(0.57) (.0002352) (.0000962) | (.0000962) (.0001954) (.0001923)
. 0.000019 .0000217 .0000302 .0000227 -.0000102 -5.67e-06*
Pibpercapta
(0.46) (.0000411) (.0000265) | (.0000245) (.0000427) (.0000429)
Educ -0.434 -.2305444 -1.535444 -1.526393 -2.04297** -2.033565**
(-0.5) (1.020298) (1.003422) | (.9967998) (.9410679) (.9518701)
Saude -4.211* -4.779921* -.2134729* -.1616818* -.3680059 -.4121464
(-2.01) (2.044283) (1.8847) (1.885032) (1.802914) (1.781328)
~ -0.0000183** -.0000142 -4.31e-06 -4.16e-06 -.0000105 -.0000103
Populacao
(-1.68) (9.77e-06) (4.36€-06) (4.37e-06) (7.33e-06) (7.07e-06)
. . 0.905 1.517477** 1.271832*** 1.312026*** 1.157976** 1.367279*
Fiscalizado
(1.32) (.6450867) (.4683519) | (.4689419) (.5753644) (.5597503)
2.049 2.107534 .0410951 .0351537 Sem dados Sem dados
Constante
(1.18) (1.695527) (.0553907) | (.0560128)
Significancia: *** significante a 1%, **significante a 5% e * significante a 10%.
Fonte: elaborada pelo autor
Tabela 4 — Estimativas Probit para afastamento dos gestores
Variaveis Modelos
Independentes (1X) X)
0.0667206 .3611979
LRF
(0.2859849) (.2663515)
-.3263914
Contas Sem dados
(.381067)
-1.507905*** -1.372204
Constante
(0.2221918) (.1676124)

Significancia: *** significante a 1%, **significante a 5% e * significante a 10%.
Fonte: elaborada pelo autor

Nos modelos de n° 1 a 4, utilizou-se a primeira equacao que busca medir o

impacto nas contas desaprovadas.
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No modelo (lll) o impacto da variavel reeleicdo é negativo, significa que
gestores reeleitos tem maiores chances de ndo terem contas desaprovadas pelos
orgéos fiscalizadores. I1sso pode sinalizar que contas irregulares tem um impacto no
desempenho eleitoral do gestor. A literatura indica que o eleitor tem uma tendéncia a
punir os maus gestores. O resultado do sinal foi igual ao que a literatura propde.

Ainda no modelo (llIl), o coeficiente da varidvel populagéo € negativo, desse
modo é possivel inferir que municipios mais populosos tem menor chance de ter
contas desaprovadas pelos érgaos fiscalizadores. Pode indicar um maior nimero de
fiscais.

No modelo (1V) a variavel fiscalizado tem impacto positivo na probabilidade
de haver conta de desaprovada. Portanto, se for fiscalizado, a probabilidade sera maior
gue aquele que néo foi fiscalizado.

Ainda no modelo (IV) uma maior oferta de saude tera um impacto negativo
na probabilidade de ter conta desaprovada. Uma maior oferta de saude, ou seja,
cumprir os limites constitucionais diminui a probabilidade das contas dos gestores
serem desaprovadas.

Nos modelos de n°5 a 8, utilizou-se a segunda equacao que buscar analisar
o descumprimento da LRF.

O modelo (V) e (VI) seguem a mesma linha de andlise do (IV) quanto a
variavel saude e fiscalizado.

A educacdo no modelo (VII) tem um impacto negativo no descumprimento
da LRF, implica dizer que uma maior oferta de educacédo para a populacao, reduzira
a possibilidade da gestado descumprir a LRF.

No modelo (VIII), o impacto da variavel educacao é negativo, isso significa
que maior oferta de educagdo implica em uma menor probabilidade de
descumprimento da LRF. Uma maior oferta de educagéo significa uma populagdo com
mais conhecimento e mais esclarecida para exercer a cidadania participativa.

Os modelos de n° 9 e 10, procuraram identificar alguma impacto nos
afastamento dos gestores, no entanto, ndo apresentaram resultados significativos.

A seguir outros modelos foram estimados para uma melhor observacao dos
ilicitos agregados em uma uUnica variavel. Apresentaremos o0 modelo mais genérico

utilizado para essa observacgao:
P(irregularidades;:|x)

= G(B, + Byreeleicio; + Bysalario; + Bzpibpercapta; + fieduc; + Pssaide;,
+ Bepopulacao; + S, fiscalizado;; + €;)
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Resta esclarecer que a variavel irregularidades indica contas reprovadas
somadas ao descumprimento da LRF e o afastamento do gestor municipal.

O resultado encontrado sera apresentado na tabela abaixo:

Tabela 5 — Estimativas Probit para irregularidades

Variaveis Modelos
Independentes (11) (12) (13) (14)
. -.4249202 -.4681994 -.486378 -.5634083***
Reeleicao
(.2590133) (.4547106) (.2642792) 2170271
. -.0000969 .0001073 .0004291** .0003032
Salario
(.0000912) (.0001221) (.0002186) .0002145
, .0000265 -.0000569 -.0000222 -.00002
Pibpercapta
(.0000258) (.0000604) (.0000419) .0000426
Educ -1.660354 -.0735824 -.5915831 -.4077009
u
(1.006155) (1.596832) (.886979) .8985947
. .2766517 .3991279 -3.453992 -4.518122**
Saude
(1.84545) (2.737602) (1.856674) 1.891229
B -1.27e-06 -2.22e-07 -.0000311*** -.0000283***
Populacao
(3.52e-06) (1.14e-06) (9.90e-06) (9.87e-06)
, , 1.027913* 6769324 1.382501** 2.250598***
Fiscalizado
(.4665089) (.7122939) (.5698192) (.5906654)
.0626697 .006338 Sem dados Sem dados
Notatransp
(.0554207) (.0866894)
5995587 -2.227822 1.706599 2.337171
Constante
(1.718988) (2.710852) (1.5511) (1.590697)

Significancia: *** significante a 1%, **significante a 5% e * significante a 10%.
Fonte: elaborado pelo autor

Nos modelos de n® 11 a 14, as variaveis contas desaprovadas TCU e TCE,
descumprimento da LRF e afastamento de gestor foram consolidadas e ficaram no
lado esquerdo da equacéo.

No modelo (11), a variavel fiscalizado tem impacto positivo na probabilidade de
ocorrer algum ilicito. Significa quanto maior a probabilidade de ser fiscalizado, maior
sera a probabilidade do cometimento de algum ilicito. Depreende-se que a fiscalizagao
expde os ilicitos.

No modelo (14), o impacto da variavel reeleicdo foi negativo, significa que a
chance de cometer atos ilicitos diminui com a necessidade da reelei¢cdo. A tendéncia
de punir o mal gestor se confirma.

Ainda no modelo (14), a oferta de saude foi negativo, significa que a chance de

cometer ilicito diminui quando é ofertado mais saude.
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Quanto a populacéo, contatou-se o sinal negativo, indicando que menor sera a
possibilidade do cometimento de algum ilicito em popula¢éo maiores.

Quando o municipio é mais fiscalizado apresenta uma maior tendéncia ao
cometimento de alguma pratica irregular. Poderiamos considerar que sendo mais

fiscalizado a probabilidade de ser descoberto mais ilicitos sera maior.
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5. Conclusao

O presente trabalho se propds a definir corrupcédo, improbidade
administrativa, peculato, concussao, apropriacao indébita previdenciaria, fraude em
licitacdo e apresentar um retrato econométrico, que compreendeu 0s exercicios de
2009 a 20016, das principais irregularidades nos 184 municipios cearenses. Usando
dados dos relatérios da CGU, do Tribunal de Contas do Municipios do Estado do
Ceara, hoje incorporado ao Tribunal de Contas do Estado do Ceara e base da dados
criada pelo autor. Alguns resultados empiricos conferem com o0s resultados
alcancados na literatura que trata sobre o tema. Quanto a questdo dos salarios é um
ponto que precisa ser melhor estudado, pois, o resultado obtido diverge da literatura.
Os resultados obtidos com a reeleicdo conferem com a literatura, no que diz respeito
a ser um empecilho para o desmando administrativo, ou seja, o gestor estara mais
preocupado com o seu futuro politico e ficara mais comedido com os desmandos. O
descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal serA menor em sociedade mais
ricas e mais instruidas, comprovando a necessidade da participacdo popular. Outro
ponto que merece destaque € que essas irregularidades muitas vezes denominadas
de corrupcdo causam um impacto negativo nos valores éticos, sociais, politicos,
econdmicos e culturais da sociedade vitima desse fenbmeno. Acredita-se que a nhossa
sociedade s¢6 ficara livre desse problema quando os Gestores forem totalmente
comprometidos com a causa publica, quando os poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario forem independentes e harménicos entre si e, principalmente, quando a
sociedade exercer o controle social que pode ser entendido como a participagéo do
cidaddo na gestéo publica: seja fiscalizando, monitorando e controlando as a¢fes da
Administracdo Publica. E uma importante ferramenta de fortalecimento da cidadania
gue contribuira para aproximar a sociedade do Estado, criando condi¢des para que 0s
cidaddos acompanhem as acdes dos gestores e cobrem uma boa pratica

administrativa.
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