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RESUMO

A partir de dados dos sistemas corporativos E-controle e Sistema Folha de Pagamento dos
servidores publicos do estado do Ceara e dos relatorios de auditoria de gestao elaborados pela
Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado no periodo de 2008 a 2011, este estudo
desenvolveu modelos que permitiram estimar a probabilidade de ocorréncia de irregularidades
e recomendacOes de auditorias nos orgaos publicos do Estado do Ceara. As estimacOes dos
modelos de variaveis dependentes binarias permitiram concluir que cerca de 31% das
auditorias realizadas apresentaram irregularidades acima da média, conquanto em 35% destas
auditorias foram verificadas recomendacdes acima da média. A eficiéncia nos empenhos e 0
orcamento executado por servidor do érgdo analisado influenciam a reducdo do numero de
irregularidades conquanto o valor executado por meio de convénios esta relacionado ao

aumento do numero de constatacdes e recomendacdes de auditoria.

Palavras-Chaves: Modelos de Escolha Binaria. Constataces de Auditoria. Setor Publico.

Estado do Ceara.



ABSTRACT

From corporate data E-control systems and Payroll System for civil servants of the state of
Ceara and Management Audit Reports prepared by the Controladoria e Ouvidoria Geral do
Estado in the period 2008-2011, this study developed models that allowed estimate the
probability of occurrence of irregularities and audit recommendations in public units of the
State of Ceara. The estimates of the models for binary dependent variables showed that about
31% of audits showed irregularities above average, although in 35% of these audits
recommendations above average were observed. The efficiency in commitments and in
executed budget by the server of the public unit influence the reduction of the detected
irregularities while the value executed by voluntary transfer of resources are related to

increases in the number of audit findings and recommendations.

Keywords: Binary Choice Models. Audit Findings. Public Sector. State of Ceara.
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1 INTRODUCAO

A prestacdo de contas junto a sociedade se trata de um dever de qualquer
individuo ou entidade que faga uso, arrecade, guarde ou administre dinheiro, bens e valores
publicos. Na verdade, para atender as necessidades da populagdo, o poder publico necessita
efetuar despesas que implicam na utilizacdo de recursos publicos arrecadados da sociedade,
atuando por meio dos agentes politicos e dos servidores publicos e conforme um aparato
legal. Essas despesas também podem estar relacionadas ao funcionamento da propria maquina
estatal (OLIVEIRA; MENEZES, 2006).

Assim, o administrador pablico é obrigado a informar a destinagdo dos recursos
publicos durante o exercicio para o qual foi legalmente autorizada a sua utilizacdo. Para tanto,
desenvolveram-se as regras de carater financeiro emanadas do Poder Legislativo e subsidiadas
pelas normas expedidas pelos 6rgéos de controle como, por exemplo, a Controladoria Geral
da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Ao prestar contas conforme as
normas vigentes, o administrador publico estard agindo com a necessaria transparéncia
(OLIVEIRA; MENEZES, 2006).

Com a demanda sempre crescente por servicos e bens por parte da sociedade, bem
como a busca pela alocacédo eficiente dos recursos escassos, 0 controle no uso dos recursos
publicos ganhou importancia. O controle pode ocorrer se interno ou externo. A primeira
modalidade se trata do controle realizado por cada um dos Poderes sobre suas préoprias acdes e
gerentes, apresentando uma natureza técnico-investigativa. A segunda modalidade é exercida
por um dos Poderes sobre o outro, como também o controle da Administracdo Direta sobre a
Indireta, buscando fiscalizar, verificar e corrigir as agoes.

Diversos fatores aumentaram os desafios enfrentados pelos 6rgaos de controle
como, por exemplo, as transformacfes pelas quais passou a sociedade, a crescente
complexidade do Estado, bem como as mudancas ambientais, a evolugédo tecnoldgica e o
ritmo crescente de producdo de informacao, aliados as demandas e anseios por moralidade e
qualidade na administracdo publica, assim como & escassez de recursos e a baixa capacidade
de resposta ao publico. Cada vez mais se tem noticias sobre o uso inadequado dos recursos da
sociedade, exigindo-se uma atuacdo cada vez mais pronta, efetiva e integrada das instituicoes
de controle. O controle da administracdo publica, entdo, pode ser entendido como uma fungéo
de vigilancia, verificacdo, orientacdo e/ou corre¢do que um poder, 6rgdo ou agente publico

exerce sobre outro ou sobre seus proprios atos (FERREIRA et al., 2003).
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Vale destacar que a mé gestdo dos recursos publicos ndo ocorre apenas devido a
corrupcdo ou aos desvios, mas podem estar associados a falta de planejamento e ao
desconhecimento legal e técnico. A auditoria esta entre as principais ferramentas de controle,
pois permite verificar se 0s recursos publicos estdo sendo aplicados de maneira legal e
legitima. Dessa forma, as informacOes geradas pelas auditorias podem ser usadas para auxiliar
a gestdo das organizagdes e dos recursos publicos.

Diante desse contexto, o0 objetivo do presente trabalho foi estimar as
probabilidades determinadas a partir dos diferentes modelos estimados de constatacdes e
recomendacdes de auditorias nos 6rgdos publicos do Estado do Ceara. A base de dados
utilizada foi obtida a partir dos sistemas corporativos E-controle e Sistema Folha de
Pagamento e das informacdes extraidas dos relatérios de auditoria de gestdo elaborados pela
Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado, nos periodo de 2008 a 2011. Com o
desenvolvimento deste estudo, pretende-se gerar informacgOes que auxiliem aos gestores
estaduais a direcionar suas a¢les para evitar ou minimizar a ocorréncia da ma alocacdo de
recursos publicos.

O restante do trabalho esta organizado em cinco secGes. Na sec¢do 2, faz-se uma
revisdo da literatura sobre a transparéncia e fiscalizacdo dos recursos publicos. A terceira
secdo apresenta uma metodologia baseada em estimacdes de modelos de escolha discreta
Probit. Na quarta secdo sdo apresentados a base de dados e os modelos econométricos a
serem estimados. Na quarta e quinta se¢fes sdo realizadas, respectivamente, as analises dos

resultados das estimacdes e as consideracgdes finais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Transparéncia na gestdo de recursos publicos

Os recursos publicos podem ser definidos sob duas perspectivas: uma relativa ao

conceito de recursos publicos e outra relacionada as funcbes da gestdo de recursos publicos.

No que se refere a primeira, sdo definidos como insumos destinados a geracdo dos produtos

da acdo governamental, que por sua vez causardo impactos numa determinada situacdo. Nesse

sentido, sdo vistos como meio para a promocao de bem estar e desenvolvimento humano, e

ndo apenas um ingrediente necessario a operacdo da maquina governamental.

Em relacdo as funcdes da gestdo de recursos publicos, as categorias dos recursos

publicos podem ser classificadas em:

Recursos Financeiros — dotacGes orcamentarias e recursos orgcamentarios
efetivamente repassados para aquisi¢do de outros recursos.

Pessoas - servidores, ocupantes de funcdes comissionadas (autoridades e
dirigentes que ndo pertencem aos quadros estatais), colaboradores (consultores,
especialistas), empregados temporéarios (contratados por tempo determinado),
empregados terceirizados.

Patrimbnio Fisico — instalagdes, equipamentos, recursos materiais, logistica,
etc.

Servigos — prestagdo de servigos de apoio para manutencdo dos recursos ou
terceirizacdo de atividades (auxiliares ou finalisticas).

Recursos Informacionais — informacgdes e tecnologia informacional ou
recursos informaticos (para coleta, tratamento e disseminacao da informacéo).
Recursos Institucionais — regras (inclusive de funcionamento), organizacdes,
alcadas, competéncias.

Recursos Simbolicos — imagem, marcas e simbolos.

Recursos Tecnologicos — tecnologias, conhecimento tacito e explicito,

patentes.

O sistema de gestdo de recursos publicos € um conjunto estruturado de regras e

atividades que envolvem quatro subsistemas:

a) Planejamento — dimensionamento qualitativo e quantitativo dos recursos

publicos necessarios;
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b) Prospeccdo e provisao — definicdo da disponibilidade ou identificacdo
prospectiva da oferta e condigdes de provisdo dos recursos publicos
necessarios;

c) Aplicacdo e manutencdo — estrutura de decisbes alocativas (autorizativas e
executivas) para aplicacdo dos recursos nas atividades pertinentes e sua devida
manutencéo;

d) Controle — registro, monitoramento e avaliacdo de recursos publicos
relativamente a conformidade (as regras de provimento, aplicacdo e
manutenc¢éo) e desempenho (contribuicdo para geracéo dos resultados visados).

Transparéncia da gestdo governamental € o principio que possibilita qualquer
cidaddo conhecer, acompanhar e fiscalizar o uso e a finalidade dos recursos pablicos tanto por
parte dos 6rgdos gestores, quanto por parte dos 6rgdos finalisticos que 0os empregam no
provimento dos servicos. Além de participar da gestdo e do acompanhamento das politicas
publicas, a sociedade deve exercer o controle dos recursos publicos, envolvidos nas
realizacbes dos fins do Estado para evitar que 0s recursos sejam desviados ou mal
gerenciados. O acesso a informacdes de boa qualidade é condicdo essencial para que 0s
problemas socioecondmicos e politicos do pais sejam discutidos e solucionados com
transparéncia, a partir de um ambiente democratico entre todos 0s grupos da sociedade.

A administracdo publica deve focalizar a transparéncia publica, principalmente na
gestdo dos recursos publicos de interesse publico, visando a qualidade e a eficiéncia dos
servicos ofertados pelo Estado. Isso exige dos gestores publicos e da classe politica a
implantagcdo de mecanismos de controle e o uso efetivo dos instrumentos de fiscalizagéo
publica como medidas para garantir a protecao dos recursos e combater a corrupgao.

Diante desse proposito, o governo federal oferece aos cidaddos o portal da
transparéncia que possibilita 0 acompanhamento da execuc¢do financeira dos seus programas e
acOes. Esse instrumento permite qualquer cidaddo ser um fiscal da correta aplicacdo dos
recursos publicos, sobretudo no que diz respeito as a¢des destinadas a sua comunidade.

Assim, a Constituicdo Federal Brasileira estabelece mecanismos que permitem ao
cidadao controlar a gestdo dos recursos publicos, ao mesmo tempo em que disciplina como 0s
Orgdos estatais devem exercer esse controle.

Essa forma de controle exercida pelo Poder Publico é chamada de controle
institucional, exercida por 6rgdos que tém a competéncia constitucional para fiscalizar a
captacdo e a aplicacdo dos recursos publicos. No caso do governo federal a Controladoria-

Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), sdo responsaveis,
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respectivamente, pelos controles interno e externo. No caso dos Estados e dos Municipios,
essas fungbes sdo desempenhadas por 6érgdos de controle interno de cada um dos entes
federados e por Tribunais de Contas de Estados e de Municipios.

A participacdo ativa do cidadao no controle social pressupde a transparéncia das
acles governamentais. Para tanto, é fundamental que se construa uma gestdo publica que
privilegie uma relacdo governo-sociedade baseada na troca de informacdes e na co-
responsabilizacdo das a¢des entre o governo e o cidaddo. O governo deve propiciar ao cidaddo
a possibilidade de entender os mecanismos de gestdo, para que ele possa influenciar no
processo de tomada de decisoes.

A transparéncia da gestdo publica e das a¢6es do governo depende, portanto:

da publicacdo de informac6es, de forma clara e compreensivel ao pablico a que

se destinam;

de espacos para a participacdo popular na busca de soluc¢des para problemas na
gestdo publica;
e da construcdo de canais de comunicacao e de dialogo entre a sociedade civil e
0 governante;

e do funcionamento dos conselhos, 6rgdos coletivos do poder publico e da
sociedade civil, com o papel de participar da elaboracdo, execucdo e
fiscalizacdo das politicas publicas;

e da modernizacdo dos processos administrativos, que, muitas vezes, dificultam a

fiscalizacdo e o controle por parte da sociedade civil;

e da simplificacdo da estrutura de apresentacdo do Orcamento Publico, e do

processo de execucdo desse orcamento, assim entendida a arrecadacdo e o
gasto dos recursos publicos.

As entidades publicas devem incentivar a participacdo popular na discussdo do
planejamento e da execucdo das politicas publicas, incluindo seus orgamentos. O Orgcamento
Publico contém a estimativa de receita anual que os governos pretendem arrecadar e a forma
como estdo autorizados a gastar esses recursos. No Brasil, 0 Or¢camento € proposto pelo Poder
Executivo — federal, estadual ou municipal — ao respectivo Poder Legislativo — Congresso
Nacional, Assembléias Legislativas ou Camaras de Vereadores. A cada ano, propde-se e se
discute o orcamento que sera executado no ano seguinte. Essa proposta — Projeto de Lei
Orcamentaria — € discutida e eventualmente modificada (emendada) pelo Legislativo. Uma
vez aprovada, torna-se lei, a Lei Orcamentaria Anual — LOA.
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Os temas transparéncia e controle social tém assento na propria Constituicdo
Federal e foram objeto de inimeras iniciativas nos Gltimos tempos como:

e a criacdo do site: www.contaspublicas.gov.br, para divulgacdo dos dados e
informacfes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
apresentando receitas, despesas, orcamentos anuais e sua execugdo, contratos,
compras e outras;

e 0 Estatuto das Cidades (Lei n° 10.257/2001) assegura a participacdo dos
cidadaos na elaboracgdo do Plano Diretor de sua cidade (e de sua fiscalizagdo),
por meio de audiéncias publicas e de debates, e a publicidade dos atos e
informagdes produzidas;

e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000) exige a
divulgacdo, em meio eletrénico, das pecas or¢camentéarias, além da participacéo
popular no processo de elaboracgéo e discussdo do orcamento publico;

e a criacdo do Portal da Transparéncia (www.portaldatransparencia.gov.br)
constitui um canal pelo qual o cidaddo pode acompanhar a execucao financeira
dos programas de governo, em ambito Federal;

e e mais recentemente, tem-se a Lei da Transparéncia (Lei Complementar n°
131/2009), que deu relevancia aos mecanismos de participacdo popular e de
divulgacdo, na internet, de informacfes e acOes relacionadas a gestdo de
recursos publicos para todos os niveis de governo (federal, estadual/distrital e
municipal).

Além disso, o Portal do TCU traz a relagdo dos gestores de recursos publicos que
tiveram contas julgadas irregulares, o rol das obras publicas com indicios de irregularidades
graves, os resultados das auditorias sobre os programas de governo, bem como Relatério e
Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica encaminhados anualmente ao
Congresso Nacional para julgamento.

Em 11 de maio de 2010, o TCU lancou o modelo de fiscalizacdo da Copa de 2014
a ser realizada no Brasil, que prevé parcerias estratégicas com os Tribunais de Contas dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, com o Ministério Publico e com outros 6rgdos

e instituigdes envolvidas com o relevante evento esportivo mundial.
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2.2 Controle e fiscalizagdo dos recursos publicos

Apds a década de 1980, observaram-se diversas transformacfes no mundo como,
por exemplo, a globalizacdo, a dindmica tecnoldgica e as novas formas de organizacdo do
trabalho que impuseram mudancas de comportamento da Administracdo Publica, fazendo
indispensavel o uso de instrumentos adequados para uma boa gestdo dos recursos publicos.
Nesta nova realidade, destaca-se o incremento da consciéncia de cidadania por parte da
populacdo e a necessidade de maior transparéncia na conducdo da gestdo publica (AVM
Instituto, 2010).

Neste contexto, o controle passou a ser uma funcdo administrativa
importantissima, de carater permanente, para qualquer organizacdo no monitoramento e
avaliacdo das atividades e de resultados, assegurando o sucesso no planejamento e guiando a
execucdo das atividades. Na Administracdo Publica, esse controle é exercido segundo
critérios legais de avaliacdo, orientacdo e correcdo que um Poder, 6rgao ou autoridade exerce
sobre a conduta funcional. Essa atividade abrange diversos ciclos, processos e niveis de
gestdo, sejam eles orcamentarios, patrimoniais ou financeiros para a obtencdo do resultado
desejado e pode ser realizado pela sociedade em geral, pela propria Administracdo, pelo Poder
Legislativo, pelo Ministério Publico e pelos Tribunais de Contas (AVM Instituto, 2010).

O controle pode ocorrer internamente ou externamente, de acordo com sua
origem, ou seja, se é proveniente de um érgédo integrante ou ndo da propria estrutura em que
se insere 0 6rgdo controlado. O controle interno é aquele exercido por cada um dos Poderes
sobre seus proprios atos e gerentes. Trata-se de um conjunto de 6rgdos integrados
responsaveis pela fiscalizacdo das acGes da administracdo (direta e indireta), demonstrando a
legalidade, analisando os resultados da gestdo dos recursos publicos, e adotando, caso
necessario, as providéncias de ouvidoria, de correicdo e de responsabilizacdo dos infratores.
Essas entidades formam um sistema de controle interno e apresenta uma caracteristica
eminentemente técnico-investigativa, especializado nos exames e pericias procedimentais
(Controladoria Geral do Estado do Tocantins, 2013).

Em outras palavras, o controle interno pode ser compreendido com um
autocontrole ou autotutela, isto €, ele é exercido pelo préprio poder, dentro da sua esfera
administrativa com o objetivo de disciplinar rotinas e evidenciar procedimentos ilegais ou
ilegitimos (SILVA; OLIVEIRA, 2007).

O controle externo, por sua vez, é exercido por um dos Poderes sobre o outro,

como também o controle da Administracdo Direta sobre a Indireta. Esse sistema se trata de



18

um conjunto de acbes de controle desenvolvidas por uma estrutura organizacional, com
procedimentos, atividades e recursos proprios, ndo integrados na estrutura controlada,
buscando fiscalizar, verificar e corrigir as acdes. No Brasil, o controle externo do Poder
Executivo é exercido pelo Poder Legislativo, cujo objetivo é comprovar a probidade na
administracdo de bens e recursos publicos. Desta forma, fiscaliza-se a arrecadacdo, a guarda, a
aplicacdo de tais recursos e a conservacao do patrimonio. Deve-se mencionar ainda o controle
técnico, sob os pontos de vista da legalidade contabil e financeira, sob responsabilidade dos
Tribunais de Contas, conforme previsto na Constituicdo Federal (SILVA; OLIVEIRA, 2007).

No Quadro a seguir, sumariza as principais instituicées de controle no Brasil.

Quadro 1 — Institui¢bes de auditoria governamental brasileiras

) Unido Estados/DF Municipios
Orgdos de Controle | Tribunal de Contas da | Tribunal de Contas do | Tribunais de Contas do
Externo Unido (TCU) Estado, do  Distrito | Municipio (*)

Federal e Tribunais de
Contas dos Municipios
Orgdos de Controle | Controladoria da Unido | Orgdos de  Controle | Orgdos de  Controle
Interno (CGU) e Orgaos Setoriais | Interno  dos  Poderes | Interno do Municipio
dos Poderes Executivo, | Executivo, Legislativo e
Legislativo e Judiciario Judiciario do Estado ou
Distrito Federal

Fonte: Santana, 2011
Nota: (*) Apenas nos Municipios de S&o Paulo e do Rio de Janeiro. Nos demais casos, a atribuicdo é
desempenhada pelo Tribunal de Contas do Estado

A Controladoria Geral da Unido (CGU) é o 6rgao central do sistema de controle
interno. Sua atuacdo abrange todos os 6rgdos do Poder Executivo Federal, exceto setoriais,
isto €, aqueles que integram a estrutura do Ministério das Relagdes Exteriores, Ministério da
Defesa, da Advocacia-Geral da Unido (AGU) e da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (SG) (Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, 2013).

No caso do Tribunal de Contas, este € o 6rgdo responsavel pela fiscalizacdo dos
gastos publicos, sendo representado no ambito federal pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e, nos ambitos municipal e estadual, na maioria dos casos, pelos Tribunais de Contas
dos estados (TCE’s). Em alguns Estados, existe um TCE ¢ também um Tribunal de Contas do
Municipio (TCM), responsavel pela fiscalizacdo da capital, ou dos Municipios (TCM),
responsavel pela fiscalizacdo de todas as cidades do estado. O Tribunal de Contas ndo faz
parte do Poder Judiciario. Na verdade, trata-se de um érgdo autbnomo que auxilia o Poder
Legislativo a exercer o controle externo, fiscalizando os gastos dos Poderes Executivo,

Judiciario e do proprio Legislativo. Além de estar submetido ao controle externo, cada Poder
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tem a responsabilidade de manter um sistema de controle interno (Portal do Tribunal de
Contas da Uniéo, 2010).

Neste contexto, vale ressaltar a distin¢ao entre controle e fiscalizacdo. O primeiro
apresenta um sentido amplo, englobando na sua definicdo a fiscalizacdo, a programacéo,
alocacdo e o dispéndio de recursos publicos. Ademais, o controle possui um contetdo
socioldgico, uma vez que os cidaddos exercem coer¢do sobre as autoridades que, por sua vez,
devem direcionar os atos do Poder Administrativo conforme os desejos sociais (SILVA,;
OLIVEIRA, 2007).

Define-se a fiscalizagdo como o conjunto de procedimentos que envolvem a
atividade contabil, financeira, de carater operacional e patrimonial, pressupondo uma agdo em
curso ou uma acdo ja realizada. Na verdade, a fiscalizacdo é a forma de atuacdo pela qual sdo
alocados recursos humanos e materiais com o objetivo de avaliar a gestdo dos recursos
publicos. Esse processo consiste, basicamente, em colher dados e informacdes, analisar,
produzir um diagnostico e formar um juizo de valor (TCU, 2013). A fiscalizagdo possui um
significado mais técnico.

Dessa forma, a auditoria € um instrumento de fiscalizacéo utilizado para estudar a
legalidade e a legitimidade das aces da gestdo publica em relagcdo aos aspectos contéabil,
financeiro, orgamentario e patrimonial. Essa ferramenta também busca avaliar o desempenho
dos drgdos, entidades, sistemas, programas, projetos e atividades governamentais em relacéo a
economicidade, eficiéncia e eficacia. A auditoria também subsidia a apreciacdo dos atos de
pessoal sujeitos a registro (Tribunal de Contas da Unido, 2006)*.

Portanto, as informac6es geradas pela auditoria s&o primordiais para o controle no
uso dos recursos publicos. A seguir, apresentar-se-d0 uma breve revisdo de literatura sobre a

gestdo dos recursos publicos no Brasil.

! Além da auditoria, a literatura menciona outros instrumentos de fiscalizagdo: a inspecdo, levantamento,
acompanhamento e monitoramento. A inspe¢do é uma ferramenta utilizada para suprir omissdes e lacunas de
informagdes, assim como esclarecer dividas ou apurar denlncias ou representagdes quanto a legalidade, a
legitimidade e a economicidade de fatos da administracdo e de a¢Oes administrativas. O levantamento, por sua
vez, busca conhecer a organizagdo, o funcionamento e a maneira de acdo dos 6rgdos da Administracdo Publica,
bem como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais. Com o acompanhamento, o Tribunal
analisa o performance dos 6rgdos e entidades jurisdicionados e seus sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia das a¢des praticadas. Finalmente, a
partir do monitoramento, permite-se verificar o cumprimento das deliberaces feitas pelo TCU e os resultados
delas advindos (Tribunal de Contas da Uniéo, 2006).
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2.3 Evidéncias empiricas e proposta inicial de agregacéo de dados

Cada vez mais os cidaddos brasileiros tomam conhecimento de desperdicios de
recursos publicos divulgados pela midia e cobram das autoridades maior responsabilidade e
controle dos gastos publicos. A corrupcao, a ma gestdo, os desvios, a falta de planejamento,
bem como o desconhecimento legal e técnico, constituem algumas das principais causas que
contribuem para essa méa alocacao dos recursos publicos.

Na verdade, em geral, a ma gestdo dos recursos publicos ocorre quando ndo sao
atendidos os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia na
alocacdo dos recursos. Ressalta-se ainda o uso desses recursos para aplicacdes diversas,
muitas vezes nao representando o que a propria sociedade deseja e/ou necessita.

Assim, os relatdrios de auditoria de gestdo podem constituir uma importante fonte
de informacGes disponibilizadas aos gestores, pois podem contribuir para o controle no uso
dos recursos, bem como apontar falhas e/ou irregularidades em suas pastas. Esses documentos
descrevem problemas e fragilidades do processo de gestdo dos recursos por parte dos 6rgaos e
entidades e deveriam ser utilizados como uma orientacdo a ser seguida para alavancar uma
melhor gestdo dessas organizacdes, bem como dos recursos publicos.

A maior parte da literatura sobre a gestdo de recursos publicos se direciona para as
irregularidades ligadas a corrup¢do, ja as irregularidades por falhas ndo intencionais,
desconhecimento técnico e legal onde ndo existem desvios de recursos sdo assuntos pouco
explorados, apesar de haver prejuizo ao erario. A seguir, apresentar-se-ao alguns estudos
desenvolvidos sobre o0 assunto.

Rocha e Ramos (2013), por exemplo, desenvolveram uma base de dados criada a
partir de relatérios de visitas a 428 municipios de todos os estados brasileiros (exceto Distrito
Federal), sorteados nas 19 primeiras rodadas, realizadas entre 2003 e 2005 pela Controladoria
Geral da Unido (CGU). O objetivo era tracar um perfil das irregularidades relacionadas a
transferéncia de verba federal e determinar quais 0s aspectos relevantes para tal
comportamento. O trabalho utilizou um método econométrico, assumindo que 0s parametros
da regressdo possuiam uma caracteristica exponencial. A variavel dependente "NUmero de
Irregularidades™ € explicada pelas seguintes variaveis: anos médios de estudo, indice de Gini,
participacao das transferéncias federais na receita municipal e margem de vitoria dos prefeitos
nas eleicbes. O trabalho concluiu que os anos médios de estudo, o indice de Gini, a
participacdo das transferéncias federais na receita municipal e a margem de vitoria dos

prefeitos nas eleicbes se tratavam de varidveis relevantes para explicar os indices de
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corrupgdo detectados nos municipios. Além disso, associou-se a varidvel maior escolaridade
da populagdo a menor quantidade de irregularidades detectadas. J& uma maior participacao
dos repasses federais nas receitas municipais foi associada a maior quantidade de acGes
ilicitas, da mesma forma que a margem de vitoria dos prefeitos nas elei¢es. Observou-se que
o0 nivel de corrupcdo nos municipios foi mais correlacionado com as caracteristicas de sua
populagéo do que com o seu tamanho.

Pode ser citado ainda o trabalho de Melo (2009). O autor utilizou dados de analise
dos relatorios de auditorias da Controladoria Geral da Unido (CGU) realizados em 561
municipios sorteados de diversos Estados brasileiros. O objetivo era investigar os efeitos dos
desvios de recursos publicos municipais por corrupcdo sobre os indicadores sociais de
educacdo. Para tanto, foram categorizadas as irregularidades apontadas nos relatorios da CGU
em 4 grandes tipos: desvios de recursos, impropriedade, irregularidade exdgena ao municipio
e municipios sem ressalvas, possibilitando testar as irregularidades nas areas escolhidas com
seus respectivos indicadores sociais. Neste caso, desenvolveu-se um modelo de regressédo
linear onde a variavel independente foi o desvio de recursos e, como dependentes, as taxas de
reprovacao e abandono escolar. Realizou-se um teste para cada exercicio da gestdo de 1998 a
2007. Constatou-se que os indicadores sociais da area educacional sofrem impacto negativo
na ocorréncia de desvios de recursos publicos.

Henrique e Ramos (2011) usaram dados dos relatérios das fiscalizagcBes por
sorteios realizados pela Controladoria Geral da Unido (CGU) até 2006 nos municipios
brasileiros e diversos dados sobre os municipios tais como: perfil dos municipios brasileiros
do IBGE, atlas do desenvolvimento humano do Brasil da PNUD, informag6es municipais do
IBGE. Objetivava-se analisar de forma quantitativa a relagdo entre corrupcdo e gastos com
desenvolvimento. Estimaram uma funcdo quadratica para a estimacdo do "indice de
Corrupcao” sobre a relacdo entre gastos publicos com desenvolvimento e receita total e sobre
gastos publicos com desenvolvimento e Produto Interno Bruto (PIB) municipal. As
estimacOes foram realizadas com o software Gnu Regression, Econometrics and Time-series
Library (GRETL). O indice de corrupcédo estimado associou a cada irregularidade o municipio
onde ela ocorreu e os recursos envolvidos, o programa federal a que pertence e seu respectivo
ministério, e se as justificativas apresentadas pelos gestores publicos foram aceitas ou ndo
pela CGU. Os resultados mostraram que a corrupgdo produz tanto um efeito positivo quanto
negativo sobre a parcela dos gastos publicos em relagdo ao PIB municipal, pois 0s
administradores publicos municipais com alto indice de corrupgdo tendem a atrair maiores

investimentos com intuito de obter maior volume de recursos para si, dado a confianga na
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impunidade. A pesquisa constatou que, na medida em que o PIB per capita, receita de
transferéncias correntes e populagdo aumentam, a parcela do gasto publico em relagdo a
receita total e ao PIB se reduzem.

Jannuzzi (2011) também fez uso de dados dos relatérios de auditoria realizados
entre 2004 e 2008 pela Controladoria Geral da Unido (CGU), desta vez para 114 municipios
nos estados de S&o Paulo, Rio Grande do Sul, Maranhdo e Piaui. O intuito foi identificar os
problemas de gerenciamento e avaliar a implementacdo do Programa de Assisténcia
Farmacéutica. A andlise estruturada de texto, implementada por meio do aplicativo EZ-Text,
foi utilizada nessa pesquisa de forma qualitativa-documental. O estudo identificou as
dificuldades gerenciais no programa como, por exemplo, a auséncia de controle de estoque, a
existéncia de medicamentos vencidos, as compras fora da lista pactuada de medicamentos e a
falta de contratacdo de farmacéuticos no municipio.

Albuquerque e Ramos (2006) construiram um banco de dados com informacdes
extraidos dos relatérios das fiscalizagGes realizadas pela Controladoria Geral da Unido.
Tratavam-se de municipios brasileiros que receberam transferéncias de 2001 a 2004 e o
objetivo era investigar os principais determinantes do comportamento fraudulento dos
prefeitos. Os modelos utilizados foram estimados através do meétodo de Méaxima
Verossimilhanca e foram consideradas somente irregularidades com as ac¢des de autoria ou
com participagcdo dos prefeitos. Assim, a varidvel "lrregularidades” foi explicada pelas
seguintes variaveis: total de recursos transferidos, receitas tributarias, distancia da capital do
estado, densidade populacional, taxa de alfabetizacdo, comunicacdo, produto per capta, indice
de Gini, sexo, idade, escola primaria, escola secundaria, graduacdo, percentual de votos,
segundo mandato, partido de esquerda e partido de direita. O estudo produziu as seguintes
constatacGes: (i) os prefeitos eram mais propensos a corrupcdo quando recebem menores
salarios e detém maiores poderes discricionarios; (ii) a populacdo mais instruida e com melhor
renda fiscaliza e com isso inibe desvios; (iii) no primeiro mandato, a possibilidade de
reeleicdo ameniza a corrupgéo; (iv) 0s municipios em que o prefeito é do sexo feminino se
mostraram mais ilicitos do que os administrados pelo sexo masculino.

Melo e Pereira (2012) usaram as informacdes sobre as gestdes municipais do
Estado da Paraiba, no periodo de 2005 a 2008, coletadas dos acorddos do Tribunal de Contas
do Estado da Paraiba. O objetivo era investigar o que motiva as reprovacdes de prestacdes de
contas de municipios por parte de Tribunal de Contas Estadual. Desenvolveram dois modelos
de regressdo logistica binaria, onde o primeiro modelo possuia uma variavel dependente

dicotdmica, qual seja O (zero) para contas com parecer favoravel e 1 (um) para as que foram
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desaprovadas e também a explicativa assume valor 1 para presenca de corrup¢do ou
impropriedade e O para auséncia. Nos dois modelos, foram inseridas duas variaveis de
controle, a populacdo para o0 ano 2000 e a renda per capta de 2005, mas somente no segundo
modelo acrescentou-se a variavel explicativa: prefeito filiado ao partido do governador no ano
em que foi eleito em 2004. Constatou-se que as hipoteses sugeridas para explicar a
desaprovagdo das contas dos municipios da Paraiba no periodo 2005 a 2008 foram
corroboradas, pois apresentaram significancia estatistica de 1% para corrupcéo e de 5% para
impropriedades. Concluiu-se que a corrupcdo aumenta em 35 vezes as chances do gestor
municipal ter suas contas reprovadas e as impropriedades aumentam em 13 vezes.

Miranda (2013), por sua vez, utilizou banco de dados elaborado com informagdes
extraidas de 562 processos de compra de 303 tipos de medicamentos para atendimento a
mandatos judiciais em Minas Gerais, no ano de 2010. O objetivo era analisar a qualidade dos
gastos publicos. Na analise, utilizou-se como referéncia o principio ativo dos remédios e
realizou-se uma pesquisa no mercado varejista para determinar o prego dos medicamentos.
Concluiu-se que, apesar de atender aos ditames legais, 0 processo dessas compras foi
considerado ineficiente, além de contribuir para 0s aumentos expressivos com essas despesas
no orgamento.

Finalmente, Dantas (2009) fez uso de informacdes do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Ceard com o intuito de identificar os fatores determinantes e a
persisténcia temporal da pratica de atos de improbidade na administracdo publica nos
municipios cearenses nos anos de 2002 a 2004. O trabalho utilizou um modelo Probit
formado pelas seguintes variaveis: PIB, PIB per capita, Receita Tributria, Receita
Orcamentaria, Receita de Transferéncias Correntes, Despesas com Pessoal, Saude, Educacdo
e Assisténcia Social, Resultado Primario e da relacdo Receita Corrente Liquida/Despesa de
Pessoal. Constatou-se que houve uma reducgéo sistematica de fatores explicativos, econdmicos
e fiscais, para a ocorréncia de improbidades ao longo do periodo 2002-2004 e que a
ocorréncia de improbidades independe de qualquer caracteristica dos municipios.

No contexto do presente trabalho, utilizar-se-4 um modelo probabilistico para
estimar a probabilidade de ocorréncia de irregularidades nas unidades or¢camentarias do poder
executivo do Estado do Ceara. A base de dados foi obtida a partir de informacdes coletados
dos sistemas corporativos E-controle e Sistema Folha de pagamento e as informacodes
extraidas dos relatérios de auditoria de gestdo elaborados pela Controladoria e Ouvidoria

Geral do Estado, nos exercicios de 2008 a 2011. Com o estudo, pretende-se contribuir com 0s
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gestores estaduais fornecendo informacdo que os ajudard a direcionar suas a¢fes de forma a
evitar ou minimizar a ocorréncia da mé alocagéo de recursos publicos.

O E-controle é gerenciado pela Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado e o
Sistema Folha de Pagamento, antigo sistema utilizado pelo Estado, e substituido em junho de
2013 pelo atual, ambos administrados pela Secretaria de Planejamento e Gestdo. Do E-
controle, foram extraidos o valor autorizado, valor empenhado, o percentual da execucéao
orcamentaria do 6rgdo em relacdo as despesas totais do Estado e os valores executados por
meio de convénios descritos a seguir.

Do Sistema Folha de Pagamento, extraiu-se o quantitativo de servidores efetivos e
comissionados. Classificou-se o servidor efetivo como sendo o servidor de carreira, ou seja,
cujo ingresso na carreira ocorreu exclusivamente na forma de concurso publico, conforme a
Constituicdo de 1988. Ja o servidor comissionado foi considerado como sendo o individuo
nomeado para exercer cargo ou funcdo em comissao.

Com base nas informacgdes coletadas, verificou-se que, atualmente, o Poder
Executivo do Estado do Ceara apresenta 90 unidades or¢camentarias que devem apresentar sua
prestacdo de contas ao Tribunal de Contas do Estado anualmente, até o dia 30 de junho. Para
facilitar o entendimento, as entidades foram agrupadas em 8 grandes grupos, conforme
exposto na Quadro 2.

Quadro 2 — Composicéo dos Grupos de Orgéos e Entidades
GRUPQOS UNIDADES ORCAM ENTARIAS

Educacdo Secretaria da Educacdo (SEDUC), Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Educagdo
Superior (SECITECE), Fundacdo Cearense de Apoio ao Desenvolvimento
Cientifico e Tecnol6gico (FUNCAP), Fundacdo Cearense de Meteorologia e
Recursos Hidricos (FUNCEME), Fundacdo Universidade Estadual do Ceara
(FUNECE), Fundacdo Nucleo de Tecnologia Industrial do Ceara (NUTEC),
Fundag8o Universidade Regional do Cariri (URCA), Fundacdo Universidade Vale
do Acarad (UVA), Conselho Estadual de Educacdo (CEE)

Infraestrutura e Meio | Secretaria da Infraestrutura (SEINFRA), Departamento Estadual de Rodovias
Ambiente (DER), Departamento Estadual de Transito (DETRAN), Secretaria dos Recursos
Hidricos (SRH), Superintendéncia de Obras Hidraulicas (SOHIDRA), Conselho de
Politicas e gestdo do Meio Ambiente (CONPAM), Superintendéncia Estadual do
Meio Ambiente (SEMACE)
Saude Secretaria da Saude (SESA), Escola de Salde Publica (ESP)
Seguranca e Justica Secretaria da Seguranca Publica e Defesa Social (SSPDS), Policia Militar (PM),
Policia Civil (PC), Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Ceara (CBM),
Secretaria da Justica e Cidadania (SEJUS), Defensoria Publica Geral do Estado

(DPGE)

Social Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS), Secretaria das Cidades
(SCIDADES)

Econbémica Secretaria do Desenvolvimento Agrario (SDA), Agéncia de Defesa Agropecuaria

do Estado do Ceard (ADAGRI), Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
do Ceara (EMATERCE), Instituto de Desenvolvimento Agrario do Ceara (IDACE),
Junta Comercial do Estado do Ceara (JUCEC), Secretaria do Turismo (SETUR),
Conselho Estadual de Desenvolvimento Econémico (CEDE)
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GRUPOS UNIDADES ORCAMENTARIAS
Cultura e Esporte Secretaria da Cultura (SECULT), Secretaria do Esporte (SESPORTE)
Apoio/Area Meio Secretaria da Fazenda (SEFAZ), Casa Civil (CC), Fundacio de Teleducacdo do

Ceara (FUNTELC), Casa Militar (CM), Secretaria do Planejamento e Gestdo
(SEPLAG), Empresa de tecnologia da informagdo do Ceara (ETICE), Instituto de
Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceard (IPECE), Instituto de Salde dos
Servidores do Estado do Ceard (ISSEC), Gabinete do Governador (GABGOV),
Procuradoria Geral do Estado (PGE), Agéncia Reguladora de Servicos Publicos
Delegados do Estado do Ceara (ARCE), Gabinete do Vice-governador (GVG)

Fonte: Elaboracdo da autora

Ressalta-se que foram excluidas da amostra as unidades orcamentérias que nao
apresentaram informacdes em qualquer dos exercicios mencionados pelo estudo e também as
empresas publicas, por ndo disponibilizarem suas informacdes nos sistemas corporativos, bem
como todos os fundos por ndo possuirem quadro proprio de servidores?.

O gréfico 1 demonstra a evolucdo total dos valores autorizados e empenhados nos
exercicios de 2008 a 2011. Observa-se que o volume de recursos foi crescente ao longo dos
exercicios, porém no ano de 2010 houve um acentuado acréscimo que pode ter sido
decorrente do aumento das operacdes de crédito do Estado, que nesse exercicio atingiu seu
maior percentual no periodo em estudo (11%).

Gréfico 1 — Evolucdo dos valores autorizados e empenhados ao longo dos exercicios 2008 a 2011
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Fonte: Elaboracdo da autora a partir dos dados da pesquisa

Detalhamos nos oito grupos a evolugédo do valor empenhado no periodo de estudo,
onde o grupo Educacéo se destaca dos demais grupos. O grupo Infraestrutura apresentou um
grande aumento no exercicio de 2010, em funcdo do inicio das obras da Copa 2014.

2 Ver Apéndice A — Unidades Orcamentarias excluidas da amostra



26

Grafico 2 — Evolugao dos valores empenhados (x1000) detalhados por grupo nos exercicios de 2008 a 2011
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Fonte: Elaboragdo da autora a partir dos dados da pesquisa

O gréfico 3 associa as irregularidades detectadas nos relatérios de auditoras de
gestdo com o quantitativo de recursos empenhados pelos érgdos do executivo estadual, em
milhGes no periodo de 2008 a 2011. Observa-se que o quantitativo de irregularidades
permanece quase constante nos dois primeiros exercicios e em seguida decresce nos dois

exercicios seguintes.

Gréfico 3 — Valor empenhado comparado com o quantitativo de irregularidades apontadas nos relatorios de
auditoria (2008 a 2011)
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Fonte: Elaboracdo da autora a partir dos dados da pesquisa
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Convénio € uma espécie de contrato em que ha matua cooperagdo para realizagdo
de objetivos comuns de interesse publico e o Estado utiliza esse instrumento de forma a
associar-se com entidades privadas sem fins lucrativos ou outras entidades da administracédo
publica para executar projetos, programas ou a¢fes que nao poderiam ser implementados por
somente um dos entes.

No periodo analisado a execucdo por meio de convénios variou entre 2,93 a
5,22% da execucdo total das despesas, e apesar do percentual pouco expressivo a execucao
das despesas por meio de convénios tem sido alvo de frequentes denuncias de desvios na
midia recente. O Grafico 4 retrata as irregularidades apontadas nos relatdrios de auditoria de
gestdo, em relacdo aos valores repassados pelo poder executivo estadual por meio de

convénio ou instrumentos congéneres.

Gréfico 4 — Execucdo por meio de convénio comparado com quantitativo de irregularidades apontadas nos
relatérios de auditoria de contas de gestdo (2008 a 2011)
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Fonte: Elaboracdo da autora a partir dos dados da pesquisa

Os relatorios de auditoria de gestdo constituem uma rica fonte de informacGes
disponibilizadas aos gestores sobre as irregularidades detectadas em suas pastas. Relatam
problemas e fragilidades do processo de gestdo dos Orgdos e entidades e deveriam ser
utilizados como uma orientacdo a ser seguida para melhorar a gestdo dos recursos publicos do
Estado.

As irregularidades ou a ma alocacdo dos recursos publicos ocorrem quando nao

sdo atendidos os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
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eficiéncia na alocagédo dos recursos e ainda quando sdo destinados em aplicacOes diversas do
que deseja e necessita a sociedade. Essas irregularidades nem sempre se devem a desvios de
recursos ou corrupcdo. Muitas sdo as situacdes em que a falta de experiéncia, negligéncia,
impericia e imprudéncia dos gestores e servidores publicos acarretam na ma alocacdo dos
recursos.

O grafico 5 associa as irregularidades detectadas nos relatorios de auditoras de
gestdo com o quantitativo de servidores efetivos e comissionados do poder executivo estadual.
Observa-se que as irregularidades detectadas decrescem a cada ano e que 0 quantitativo de

servidores pouco variou no periodo de estudo.

Gréfico 5 — Quantitativo de irregularidades apontadas nos relatérios de auditoria de contas de gestdo comparado
com o numero de servidores do Poder Executivo Estadual (2008 a 2011)
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Fonte: Elaboragdo da autora a partir dos dados da pesquisa

A auditoria de contas de gestdo pode ser feita presencialmente ou a distancia.
Ambas seguem programa de trabalho previamente definido e prazo determinado. Foram
analisados os relatdrios de auditoria de gestdo nas modalidades presencial e a distancia das
unidades or¢camentérias do Executivo do Ceara.

A auditoria presencial caracteriza-se por ser mais abrangente e de maior duragéo
que a da modalidade a distancia, e permite a equipe de auditoria ir além do simples exame das
informacdes dos sistemas corporativos. Quando presencial, a equipe de auditoria desloca-se
até a unidade para exame dos processos “in loco” e entrevista os servidores em seu local de
trabalho. A presenca da equipe nos 6rgdos e o contato com os servidores leva a detecgdo de

um maior namero de irregularidades.
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Apesar da importancia desse tipo de procedimento para se prevenir e combater as
irregularidades na aplicacdo dos recursos publicos, observa-se a cada ano a reducdo na sua
utilizacdo. Atualmente as auditorias de contas de gestdo vém sendo feitas totalmente a
distancia por limitacGes de pessoal na Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado. Essas
auditorias, por utilizarem somente as informacfes dos sistemas corporativos do Estado,
demandam menos tempo de trabalho de cada auditor.

O grafico 6 ilustra a relacdo entre o quantitativo de irregularidades detectadas nos
relatorios de auditoria de gestdo em relacdo ao quantitativo de auditorias na modalidade
presencial. Observa-se nos anos em que ocorreu um maior quantitativo de auditorias
presenciais foram detectados um maior nimero de irregularidades nos relatorios de auditorias

de gestdo.

Gréfico 6 — Quantitativo de irregularidades apontadas nos relatérios de auditoria de contas de gestdo comparado
com o0 quantitativo de auditorias presenciais
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Fonte: Elaboracéo da autora a partir dos dados da pesquisa
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3 MODELO ECONOMETRICO

Conforme destaca Gujarati (2011) nos estudos dos modelos de regresséo linear,
normalmente, considera-se implicitamente que a variavel dependente, ou a varidvel de
resposta Y, € quantitativa, enquanto as variaveis explanatdrias podem ser quantitativas,
qualitativas, ou binéarias, ou, ainda, uma combinagdo de ambas.

No entanto, conforme destaca Almeida (2012) quando se depara com um
problema a ser estudado em que a variavel dependente, ou seja, 0 regressando € binario, a
aplicacdo do modelo de regressdo linear é mais complexa. Desse modo, os modelos de
escolha binaria que supdem que determinado fendmeno se apresenta como uma escolha entre
duas alternativas e que a escolha depende de caracteristicas passiveis de identificacdo é
melhor alternativa a ser utilizada.

Os modelos que se propGem a estabelecer fatores de risco utilizam a técnica de
estimacdo de variavel dependente binéaria. Assim sendo, a metodologia apresentada nessa
dissertacdo para obter os objetivos delineados baseia-se em estimacdes de modelos de escolha
discreta — Probit - definido em Greene (2003) e Gujarati (2011). Nesse modelo a variavel
dependente assume somente valor zero ou um. Especificamente, 0 modelo pode ser descrito

da seguinte forma:

Yi =fBxi+& 1)
Yi=1 se Y >0 e Y;=0se Y; <0, (2)
a ~N(0,1) ©)

Regressdo Probit € uma alternativa interessante por permitir se estimar

P = kICXEN ou seja, a probabilidade de se obter cada categoria de resposta em funcéo de

variaveis preditoras ou independentes de interesse. Conforme as equagdes (2) e (3) tem-se:
Prob (Yi=1) = Prob (>- f’xi) = 1-F(- f’x) (4)

Onde F é a funcdo distribuicdo cumulativa para . A fungdo de méaxima

L=] [rp=o] [n-r-p=0)

verossimilhanga é: ¥ice
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A forma funcional de F depende das pressuposicdes feitas sobre €i. No caso dos

modelos probit, assume-se que ei ~ N(0,62), portanto:

=BXi )

FEAx)= [ —exn( )t
7 (27)?

No modelo probit as estimativas dos parametros representam o impacto de cada
variavel explicativa no indice latente, e ndo na varidvel dependente. O impacto sobre a
variavel dependente é denominado efeito marginal. Para determinada variavel xi esse efeito é
calculado pela derivada parcial da funcdo de resposta binaria em relacdo a xi (GUJARATI,
2011).

Em Greene (2003) apresenta-se com detalhes o processo de maximizagdo da
funcdo de verossimilhanca e os procedimentos de estimagdo dos pardmetros dos modelos
Probit. Destaca-se que existem alguns problemas em modelos de escolha binaria semelhantes
aos encontrados em modelos de regressdes em geral. No entanto, estes problemas podem, em
alguns casos, ter consequéncias mais graves com escolha discreta do que em modelos
tradicionais.

Conforme destaca Greene (2003) deve-se ter cautela das seguintes erros na
especificacdo do modelo Probit, a saber: o erro de especificacdo sobre a presenca ou omissao
de variaveis explicativas, no qual se inclui o problema da heterogeneidade ndo observada; o
relacionado a estrutura de variancia da disturbancia; a qual, em principio, pode ser
heterocedastica; o erro sobre a determinacdo simultanea das varidveis do modelo; ou seja,
variaveis do lado direito da equacdo que requerem equacdes adicionais para explica-las.
Finalmente, o erro sobre a especificacdo funcional do modelo; ou seja, a funcdo de
probabilidade escolhida ndo é correta.

Em suma, o modelo probit constitui um tipo particular de modelo com variavel

dependente binomial. Tal modelo tem sido muito utilizado em economia.
3.1 Base de dados e modelo estimado
A base de dados para a estimagdo dos modelos aqui utilizados foi obtida a partir

do banco de dados do Sistema de Folha de Pagamento - SFP da Secretaria do Planejamento e

Gestdo do estado do Ceard - SEPLAG,; das Informacg6es oriundas do sistema E-controle do
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governo do Estado do Ceara, que € gerenciado pela Controladoria e Ouvidoria Geral do
Estado - CGE. Também foram retiradas informac@es dos relatdrios de auditoria de contas de
gestdo de diferentes 6rgdos publicos durante o periodo 2008 a 2011. Totalizando 187
observacdes.

Foram construidos dois modelos a serem estimados que serdo detalhados a seguir.

A variavel dependente que foi utilizada nos modelos foram construidas da seguinte maneira:

Para construcdo da variavel irregl (varidvel dependente) foi calculado a média das

constatacOes das auditorias de 7,44 e procedeu-se da seguinte maneira:

e irregl serd 1, caso, 0 nimero de constatacdes da auditoria seja igual ou maior
que 7,44, caso contréario, sera 0.

Para a varidvel irreg2 (variavel dependente) foi calculado a média das

recomendacdes das auditorias de 11 e procedeu-se da seguinte maneira:

e irreg2 seréd 1, caso, o numero de recomendacdes das auditorias seja igual ou
maior que 11, caso contrério, seré 0.

As variaveis explicativas sdo:

e dinserv - corresponde o valor empenhado em reais x 1.000 dividido pelo
numero de servidores de cada 6rgao, espera-se que essa variavel apresente sinal
negativo;

e efic - essa variavel corresponde o valor empenhado em reais x 1.000 divido
pelo montante autorizado em reais x 1.000 de cada 6rgdo, espera-se que essa
variavel apresente sinal negativo;

e participconv - corresponde o valor que foi empenhado em reais x 1.000 por
meio de convénio e instrumentos congéneres dividido pelo valor autorizado em
reais x 1.000, acredita-se que seu sinal seja positivo;

e autorizado - Variavel que corresponde ao valor autorizado pelo orgamento em
reais X 1.000 com todos os acréscimos e decréscimo de cada ano, acredita-se
que seu sinal também seja positivo;

e audpres - Variavel dummy construida da seguinte maneira: sera 1, caso a
auditoria seja presencial e 0 caso contrario, espera-se que o sinal seja positivo;

e partuf - corresponde a participagdo da despesas do 6rgdo na despesa total do
estado do Ceard em percentual, espera-se que o sinal desta variavel seja

positivo;
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e servidores - essa varidvel corresponde ao numero de servidores efetivos e
comissionados no 6rgdo, espera-se que o sinal dessa variavel seja negativo;

e Partconvexc - corresponde o valor que foi empenhado em reais x 1.000 por
meio de convénio e instrumentos congéneres dividido pelo valor empenhado
em reais x 1.000, acredita-se que o sinal da variavel seja positivo.

A Tabela 1 a seguir mostra a estatistica descritiva da base de dados utilizada na
estimacdo dos modelos utilizados na dissertagdo. Observa-se que a amostra utilizada
apresenta uma media de 2.789.00 servidores com um desvio-padrdo bastante elevado. Dentre
os resultados, destaca-se aqui a variavel autorizado que com uma média de 196.827.900, mas,
um desvio-padrdo de 389.131.2. De forma geral, percebe-se que as variaveis apresentam

desvio-padréo elevado.

Tabela 1 — Estatistica Descritivas das varidveis durante o periodo 2008 a 2011

Variaveis | Média | Desvio-padréo | Minimo | Maximo
Irregl 0,31 0,46 0,00 1,00
Irreg2 0,35 0,48 0,00 1,00
Dinserv 474,54 1163,23 12,65 8.756,61
Efic 0,74 0,18 0,24 1,00
Participconv 0,03 0,07 0,00 0,36
Autorizado 196.827,90 389.131,20 2.616,75 2.937.882,00
Partuf 1.472,00 3.282,60 0,02 22,54
Audpres 0,19 0,39 0,00 1,00
Partconvexec 0,05 0,12 0,00 6.237.411,00
Servidores 2.789,00 9.011,78 17,00 55.826,00

Fonte: Elaboracdo da autora

Observa-se as estatisticas descritivas das variaveis apresentadas na Tabela 1 que o
Audpress médio de 2008 a 2011 foi de 0,1968 com desvio-padréo de 0,3986. Pode-se Vvé ainda
dinserv, irregl, irreg2, particonvexec apresentam medias e desvio-padrdo baixos. Com as

informacdes disponiveis na base de dados foram selecionados 6 modelos estimados:

irregl = g + fydinserv + f,efic 4 Syparticipconv + &, (5)
irregl = fy + frdinserv + S efic + Syautorizado + £ (6)
irregl = fq + fiefic + faparticipconf + fapartuf + &; (7)
irreg2 = By + fydinserv + fzefic + Syparticipconv + &; (8)
irreg?2 = By + fydinserv + fiefic + Syautorizado + &; €)]

irreg? = g + faefic + fyparticipconf + Bapartuf + &; (20)
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Nesta secao serd apresentado os resultados estimados dos modelos que contaram
com 187 observacoes.

A Tabela 2 mostra os resultados dos modelos estimados para a variavel
dependente irregl, apresentam-se as estimativas dos coeficientes encontrados para 0s
diferentes modelos, seus respectivos p-valores, o numero de observacbes e o p-valor
associado da estatistica LR. Verifica-se que todas as variaveis foram significativas. Note que a
variavel dinserv afeta negativamente a probabilidade do nimero de constataces. A variavel
efic também contribui negativamente para a probabilidade do nimero de constatacGes. Ja a
varidvel participconv possui coeficiente positivo contribuindo para o aumento da
probabilidade das constatacdes. Esses resultados mostram de certa forma que quando o 6rgéo
publico é eficiente e possui um quadro de pessoal suficiente diminui a probabilidade de
ocorrerem irregularidades. Neste modelo apresentou 127 observagdes abaixo da média e 60

iguais ou acima da média.

Tabela 2 — Resultados dos modelos estimados com a varidvel dependente IRREG1 durante o periodo 2008 a
2011

Variéveis | Modelo 1 | Modelo 2 | Modelo 3
Constante 1.2129 1.3909 0.8891
(0.00) (0.00) (0.03)
Dinserv -0.0002 -0.0002 =
(0.02) (0.03)
Efic -2.3184 -2.5954 -2.1390
(0.00) (0.00) (0.00)
Participconv 3.4193 - 2.4404
(0.01) (0.04)
Autorizado - 7.05E-07 -
(0.01)
Partuf - - 0.0744
(0.01)
P (Estatistica LR) 0.00 0.00 0.00
Nede obs. 187 187 187

Fonte: Elaboracéo da autora
Nota: P-valores entre parénteses

Vale ressaltar que quanto maior o montante dos convénios dos Orgdos com
terceiros maior sera a probabilidade de ocorrerem irregularidades, dado que os 6rgaos ndo
possuem estrutura para acompanhar a execugdo desses convénios.

Na coluna 3 da tabela 2, tem-se os resultados do modelo estimado incluindo a
variavel autorizado e excluido a participconv como variaveis explicativas. Note que os sinais

e a significancia das variaveis dinserv e efic sdo semelhantes aquelas encontradas no modelo 1
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na coluna 2. Com relagdo a varidvel autorizado encontra-se um valor positivo e significativo,
ou seja, 0 aumento do orcamento disponivel que o 6rgdo possui para o0 exercicio contribui
para aumentar a probabilidade de constatacfes de auditorias (irregl). Nesse modelo tem-se
127 observacfes menores que a média e 60 iguais ou acima desta.

O modelo 3 estimado com a variavel dependente irregl foi considerado como
explicativas as variaveis efic, participconv e partuf. Os resultados apresentados na coluna 4 da
Tabela 2 mostra que todos os coeficientes sdo significativos. Neste modelo as varidveis que
contribuem para elevar a probabilidade das constatacdes sdo as variaveis partuf e
participconv. No entanto, a variavel efic possui sinal negativo, contribuindo para diminuir a
probabilidade das constatacGes de auditorias (irregl). Nesse modelo tem-se 127 observagdes
menores que a média e 60 iguais ou acima desta.

A Tabela 3 mostra os resultados dos modelos estimados com irreg2 como variavel
dependente. Na coluna 2 nota-se que todas as varidveis foram significativas, apesar da
variavel participconv ser somente significativa a 8%. Verifica-se que a variavel dinserv afeta
negativamente a probabilidade do nimero de recomendacdes (irreg2). Ja a variavel efic
contribui negativamente para a probabilidade do nimero de recomendacBes. No entanto, a
variavel participconv possui coeficiente positivo contribuindo no aumento da probabilidade

das recomendacdes.

Tabela 3 — Resultados dos modelos estimados com a varidvel dependente IRREG2 durante o periodo 2008 a
2011

Variéveis | Modelo 4 | Modelo 5 | Modelo 6
Constante 0.9369 1.0184 0.6558
(0.03) (0.02) (0.11)
Dinserv -0.0002 -0.0002 -
(0.04) (0.02)
Efic -1.7452 -2.0202 -1.6725
(0.00) (0.00) (0.00)
Participconv 2.3065 - 1.4866
(0.08) (0.22)
Autorizado - 1.24E-06 -
(0.00)
Partuf - - 0.1119
(0.00)
P (Estatistica LR) 0.00 0.00 0.00
N°de obs. 187 187 187

Fonte: Elaboragdo da autora
Nota: P-valores entre parénteses

Em resumo, pode-se dizer que 0 modelo estimado apresenta 0os mesmos resultados
do modelo com a variavel irregl, ou seja, quando os 6rgédos sao eficientes com nimeros de

servidores adequados menor sera a probabilidade das recomendacfes de auditorias serem
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maiores do que a média. Salienta-se que nesse modelo apresentou 120 observagdes abaixo da
média e 67 iguais ou acima da média

Na coluna 3 da tabela 3, tem-se os resultados do modelo estimado incluindo a
varidvel autorizado e excluido a participconv como variaveis explicativas com a variavel
dependente irreg2. Observa-se que os sinais e a significancia das variaveis dinserv e efic séo
semelhantes aquelas encontradas no modelo 4 que esta na coluna 2 da mesma tabela. Com
relacdo a varidvel autorizado encontra-se uma relacdo positiva e significativa, em outras
palavras, um acréscimo do or¢camento disponivel que o Orgdo possui para 0 exercicio
contribui para aumentar a probabilidade das recomendacg®es de auditorias. Nesse modelo tem-
se 120 observagfes menores que a média e 67 igual ou acima desta.

Na coluna 4 da Tabela 3 tem-se 0 modelo 6 estimado com a variavel dependente
irreg2, no qual foi considerado como explicativas as variaveis efic, participconv e partuf. Os
resultados apresentados na coluna 4 mostram que somente foram significativos os coeficientes
das variaveis efic e partuf. Neste modelo a efic contribuem para diminuir a probabilidade de
recomendacdes de auditorias e variavel partuf aumenta essa probabilidade. Nesse modelo
tem-se 120 observacdes menores que a média e 67 iguais ou acima desta.

Na tabela 4 a seguir, apresenta-se o célculo das probabilidades determinadas a
partir dos diferentes modelos estimados para o grupo de 6rgdos da base de dados entre 2008 a
2011. Os resultados na segunda coluna da Tabela 4, mostram que a probabilidade de
constatacGes de auditorias estimados nos modelos 1, 2 e 3 foi em média de aproximadamente
29%.

Tabela 4 — Probabilidade calculadas, de acordo com a média das explicativas em cada modelo

Tipo de Modelo | Probabilidade
Modelo 1 30,91
Modelo 2 25,93
Modelo 3 30,23
Modelo 4 35,04
Modelo 5 27,83
Modelo 6 35,19

Fonte: Elaboracéo da autora

Ja com relacdo os modelos 3, 4 e 5 verifica-se que a probabilidade de
recomendacdes das auditdrias foi em média de 33%.

A partir dos modelos estimados, fez-se as simulacfes de dois cenérios. No
primeiro, supde-se que ocorresse um aumento em dobro da média da variavel participconv,

alterando assim as probabilidades dos modelos 1, 3 e 4, no modelo 6 a variavel participconv
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ndo e significativa por isso ndo calculamos sua probabilidade. Assim sendo, determinou-se
novamente as probabilidades dos modelos. As informag6es sdo mostrados na Tabela 5. Nota-
se que de forma geral ocorreu um acréscimo nas probabilidades comparadas com aguelas na
Tabela 4. Neste Cenério, obteve-se uma probabilidade de 35,18%, 33,23% e 38,04% para 0s

modelos 1, 3 e 4 respectivamente.

Tabela 5 — Probabilidade calculadas com acréscimo na média da varidvel participconv

Tipo de Modelo | Probabilidade
Modelo 1 35,18
Modelo 3 33,23
Modelo 4 38,04

Fonte: Elaboraco da autora

No segundo cenario, supde-se que ocorresse um aumento em dobro da média da
variavel efic e calculou-se as novas probabilidades dos modelos. As informacdes sdo

mostradas na Tabela 6.

Tabela 6 — Probabilidades calculadas com acréscimo na média da variavel efic

Tipo de Modelo | Probabilidade
Modelo 1 1,27
Modelo 2 0,48
Modelo 3 1,71
Modelo 4 4,55
Modelo 5 1,79
Modelo 6 5,14

Fonte: Elaboracéo da autora

Desse cenario, verifica-se que ocorreu um significativo decréscimo nas
probabilidades comparadas com aquelas na Tabela 4, o que era esperado. Neste Cenario,
obteve-se uma probabilidade de 1,27%; 0,48%; 1,71%; 4,55; 1,79% e 5,14% para os modelos
1, 2,3, 4,5 e 6 respectivamente.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo utilizou informacdes do Sistema de Folha de Pagamento - SFP da
Secretaria do Planejamento e Gestao do estado do Ceara - SEPLAG; do sistema E-controle da
Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado - CGE e dos relatorios de auditoria de contas de
gestdo elaborados também pela CGE, durante o periodo 2008 a 2011 e utilizou modelo
economeétricos com variaveis binarias (Probit) para encontrar a probabilidade das constataces
e recomendacdes das auditorias nos 6rgaos publicos.

Foram estimados seis modelos econométricos com diferentes variaveis
explicativas. Os principais resultados encontrados foram os seguintes:

De forma geral, todas as variaveis utilizadas nos modelos apresentaram
significancia e seus sinais corresponderam ao que era esperado nos modelos estimados com a
variavel dependente irregl. Por exemplo, a variavel dinserv tem uma relagdo negativa com a
probabilidade do nimero de constataces de auditorias. Essa mesma relacdo também foi
encontrada com a variavel efic que contribui negativamente na probabilidade do nimero de
constatacGes de auditorias. Enquanto que a variavel participconv possui coeficiente positivo
contribuindo no aumento da probabilidade das constataces de auditorias. Assim sendo, pode-
se concluir que quando o 6rgao publico é eficiente e possui um quadro de pessoal suficiente
diminui a probabilidade de ocorrerem irregularidades.

Com relacdo aos modelos estimados com a variavel dependente irreg2 os sinais
das variaveis explicativas apresentaram-se coerentes com o0 que se esperava dos modelos e
seus resultados sdo semelhantes aos modelos com a varidvel dependente irregl. Portanto,
quando os o6rgdos sao eficientes com numeros de servidores adequados menor serd a
probabilidade das recomendacdes de auditorias. Salienta-se que nesse modelo apresentou 120
observac@es abaixo da média e 67 iguais ou acima da média de recomendacdes.

Conclui-se ainda que as probabilidades determinadas a partir dos diferentes
modelos estimados de constatagcdes de auditorias foram em torno de 29% aproximadamente.
Enquanto que a probabilidade de recomendacdes das auditorias foi em torno de 33%.

Fez-se ainda duas simulacBes de dois cenarios. No primeiro, supde-se que
ocorresse um aumento em dobro da média da variavel participconv. Conclui-se que ocorreu
um acréscimo nas probabilidades comparadas com as obtidas anteriormente. Neste cenario,
obteve-se uma probabilidade de 35,18%, 33,23% e 38,04% para os modelos 1, 3 e 4

respectivamente. Ja quando se supBe que ocorresse um aumento em dobro da média da
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variavel efic, obteve-se uma probabilidade de 1,27%; 0,48%; 1,71%; 4,55%; 1,79% e 5,14%
para os modelos 1, 2, 3, 4, 5 e 6 respectivamente.

Desse cenario, verifica-se que ocorreu um significativo decréscimo nas
probabilidades comparadas com aquelas na Tabela 4.

Em termos de politicas publicas, nota-se que todos os determinantes do modelo
apontam para a necessidade de 6rgdos publicos serem eficientes, pois o sinal das varidveis
dinserv e efic impactou negativamente na probabilidade das constatacfes e recomendacfes de
auditoria ser acima da média.

Para que o Orgdo consiga executar tudo que lhe foi destinado no orgamento
precisa ter uma boa area de planejamento e uma boa area operacional, por isso precisa contar
com servidores capacitados e em quantitativo adequado o que pode vir a diminuir a
probabilidade do aumento das irregularidades e também das recomendacdes de auditorias, ja
em relacédo a execugéo por meio de convénios, os determinantes apontam, dado que o sinal da
variavel participconv foi positivo, que se os 6rgaos reduzirem esses repasses a probabilidade
de aumento das constatacfes e recomendacdes de auditoria pode diminuir, o qual dentro do

escopo desse trabalho, revela-se fundamental ao bom desempenho da administracéo pablica.
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UNIDADES ORCAMENTARIAS

MOTIVO DA EXCLUSAO

Departamento de Arquitetura e Engenharia (DAE), Academia Estadual de
Seguranca Publica do Ceara (AESP), Secretaria da Pesca e Aquicultura,
Secretaria Especial da Copa 2014 (SECOPA), Controladoria Geral de
Disciplina (CGD)

Informacgdes disponiveis
somente do ano 2011

Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), Fundo de Inovacéo
Tecnoldgica (FIT), Fundo Estadual do Transporte (FET), Fundo Estadual do
Meio Ambiente (FEMA), Fundo Estadual de Saude (FUNDES), Fundo de
Defesa Social do Estado do Ceara (FDS), Fundo de Apoio e Aparelhamento
da Defensoria Pudblica Geral do Estado do Ceard (FAADEP), Fundo
Estadual de Assisténcia Social (FEAS), Fundo Estadual para a Crianga e 0
Adolescente  (FECA), Fundo Especial do Desenvolvimento e
Comercializa¢do do Artesanato (FUNDART), Fundo Estadual de Habitac&o
de Interesse Social (FEHIS), Fundo Estadual de Desenvolvimento da
Agricultura Familiar (FEDAF), Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI),
Fundo Estadual da Cultura (FEC), Fundo de Desenvolvimento do Esporte e
Juventude (FUNDEJ), Fundo Especial do Sistema Unico de Previdéncia
Social dos Servidores Publicos Civis e Militares, dos Agentes Publicos e dos
Membros de Poder do Ceard (SUPSEC), Fundo de Modernizagdo e
Reaparelhamento da Procuradoria Geral do Estado (FUNPECE), Fundo de
Defesa Civil do Estado do Ceard (FDCC), Fundo de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana de Fortaleza (FDM), Fundo de Desenvolvimento e
Integracdo da Regido Metropolitana do Cariri (FDMC), Fundo de
Eletrificagdo Rural para Irrigacdo (FERPI), Fundo de Defesa Agropecuéaria
do Estado do Ceard (FUNDEAGRO), Fundo de Desenvolvimento
Institucional do Ceara (FUNEDINS)

Ndo tem quadro
(servidores)

préprio

Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado (CGE)

Relatério de 2008 ndo

localizado

Companhia de Desenvolvimento do Ceara (CODECE)

Sem informacdo no SFP

Pericia Forense do Estado do Ceara (PEFOCE), Escola de Gestdo Publica do
Estado do Ceara

Informagdes disponiveis
somente dos anos 2009, 2010
e 2011

Encargos Gerais do Estado

Néo foi localizado nenhum
relatério de auditoria de gestao

Empresas publicas

Sem informacdes nos
sistemas. Seguem o regime de
contabilidade privada
fundamentada na Lei n°
6.404/76,

Fonte: Elaboragdo da autora



