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CUENTAS

RESUMO

O objetivo geral desta pesquisa foi investigar se “A atuagdo dos conselhos municipais de
politicas publicas contribui para a reducdo dos casos de corrup¢do na Administracao
Publica municipal brasileira?” A literatura dedicada ao estudo da corrupgéo € vasta em
propostas baseadas na promocdo da accountability, da transparéncia, da participacdo e do
controle social, como medidas de prevencdo e combate a malversagdo dos recursos
publicos. No entanto, quais evidéncias nos permitem inferir que essas medidas estdo
efetivamente associadas a baixa ocorréncia de casos de corrup¢ao? O que os dados nos
revelam sobre os municipios brasileiros? Com relacdo aos aspectos metodoldgicos para
o0 alcance do objetivo geral foi realizada uma pesquisa a partir das informacdes de todos
0s municipios aleatoriamente selecionados entre a 20° e a 40° operacao de sorteio (entre
0s anos de 2006 e 2015) do Programa de Fiscalizacdo por Sorteios Publicos da
Controladoria-Geral da Unido — periodo que compreende todos os dados compilados e
disponibilizados publicamente pela Controladoria-Geral da Uni&o. Isso representa um
conjunto de 1.223 casos (municipios brasileiros sorteados ao longo de um periodo de oito
anos) e abarca aproximadamente 20% dos municipios brasileiros. Os resultados sugerem
que, para além dos efeitos sobre a qualidade da democracia, as boas praticas de
governanca publica tém efeito positivo sobre a reducdo do oportunismo (corrupgao). Em
geral, os conselhos de politicas publicas atuantes funcionam como mecanismos de
governanca eficazes no combate a corrup¢do nos municipios brasileiros. Nao se trata
unicamente de criar e expandir o nimero de conselhos para novas areas de politica, mas
de aprimorar sua atuacdo e aperfeicoar sua composicdo de forma a garantir seu bom
desempenho institucional.

INTRODUCAO

A atuacéo dos conselhos municipais de politicas pablicas contribui para a reducao
dos casos de corrupcdo na Administracdo Pablica municipal brasileira? A literatura
dedicada ao estudo da corrupcdo é rica em propostas baseadas na promocdo da
accountability, da transparéncia, da participacdo e do controle social, como medidas de
prevencdo e combate a malversacdo dos recursos publicos. A criacdo e expansdo dos
conselhos de politicas pablicas, em todos os niveis de governo, é a maior expressao de
que esses valores vém sendo cada vez mais integrados aos esforcos de aprimoramento da
governanca democrética e a mitigagdo dos riscos de corrupcdo governamental.

No entanto, quais evidéncias nos permitem inferir que essas medidas estdo
efetivamente associadas a baixa ocorréncia de casos de corrupgdo? O que os dados nos
revelam sobre os municipios brasileiros? As duvidas sobre a qualidade e o elevado custo



das informacBes necessarias a andlise empirica dessas questdes sempre foram um
empecilho ao estudo da hipdtese, subjacente a expansdo dos conselhos de politica publica
e a promocéo do controle social, de que a atuacdo desses mecanismos, dentre outros
beneficios, efetivamente contribui para a redugdo dos casos de corrupgao.

Assim, embora o quadro de referéncia analitico do novo institucionalismo afirme
que a qualidade dos mecanismos de governanca seja causa primordial do desempenho
institucional, a dificuldade na obtencdo de dados confiaveis sobre a ocorréncia da
corrupcao sempre foi um empecilho ao teste dessa proposicao tedrica. Em tese, a maioria
dos especialistas concorda que a corrupcdo gera efeitos perversos sobre o
desenvolvimento econdmico, a qualidade da democracia e a integridade das instituicdes
sociais (os efeitos negativos da corrupcdo); porém, a investigacdo sobre as causas da
corrupgdo ainda se destacam pela controvérsia a respeito da validade, confiabilidade,
amostragem e, e especialmente, pelo fato dos indices que buscam mensurar a corrupcao,
pela experiéncia ou percepcao, ndo estarem correlacionados entre si (Sampford et al.,
2006; Tanzi, 1998).

Por essa razdo, a analise dos dados obtidos por meio dos relatorios de auditoria do
Programa de Fiscalizacdo por Sorteios Publicos da Controladoria-Geral da Unido - que
descrevem as ocorréncias de improbidade na Administracdo Publica municipal brasileira,
baseados em uma amostra aleatdria de casos — oferece uma oportunidade impar de superar
esses problemas metodologicos, permitindo por a prova algumas hipoteses
tradicionalmente associadas a ocorréncia da corrupcdo (Biderman e Avelino, 2011,
Ferraz e Finan, 2011; Lopes, 2011). Desta forma, serd possivel aperfeicoar a gestdo
publica brasileira, contribuindo para um melhor entendimento sobre as causas da
corrupgéo.

A CORRUPCAO

A corrup¢do governamental é um problema puablico relevante, responsavel por
comprometer o desenvolvimento social, reduzir a eficiéncia econémica e prejudicar a
legitimidade das instituicdes politicas (Akcay, 2006; Gupta, Davoodi e Alonso-Terme,
2002; Rose-Ackerman, 1978, 1999). Sob o ponto de vista econdmico, a corrupgao
distorce a alocacdo dos gastos publicos, reduz o investimento privado e a qualidade do
investimento publico, além de distorcer a alocacdo de profissionais na economia
(preferem o rent-seeking ao profit-seeking) (Mauro, 1998; Mbaku, 1996; Tanzi e
Davoodi, 1998). Sob o ponto de vista politico, a corrupc¢ao deslegitima o governo, reduz
sua capacidade de manter a lei e 0s contratos, além de promover a ma gestao dos servigos
publicos com o proposito de incentivar o pagamento de propina aos agentes politicos e
burocraticos (Krueger, 1990: 18; Myrdal, 1968: 954).

Uma resposta promissora no esforco de teorizar sobre o fendbmeno da corrupgao
advém da nova economia institucional que prop6e que o Estado pode ser interpretado
como uma firma, cuja propriedade pertence a sociedade politica (Furubotn e Richter,
2005: 413). Estado e firma podem ser interpretados como sistemas em que tomadores de
decisdo tém objetivos conflitantes e limitada capacidade cognitiva (Eisenhardt e
Zbaracki, 1992: 35). A despeito de o Estado ser a organizagdo politica que dispde de
autoridade para fazer suas proprias leis, enquanto as firmas devem respeitar as leis do
Estado ao qual pertence; os conceitos de direito de propriedade, custos de transacao,
contratacdo e agéncia vém sendo amplamente utilizados para analise do Estado (Moe,
1990; North, 1981).

Desta forma, a literatura neoinstitucionalista vem analisando o Estado Democratico
de Direito como um contrato relacional de agéncia entre os cidaddos (principal) e seus
representantes (agent). As elei¢des sdo o procedimento por meio do qual os cidadaos



legitimam e autorizam os agentes publicos a administrar os poderes do Estado. Como
resultado, sdo esses agentes que passam a exercer a autoridade puablica, tal como nos
demais contratos de agéncia (Moe, 1990). Dessa relacdo, de natureza contratual, derivam
0S mesmos problemas tratados pela economia dos custos de transacdo: assimetria de
informacdo, antes e depois do estabelecimento do contrato, que favorece as préaticas
oportunistas, devido ao investimento especifico realizado pelos cidaddos (materializado
pelo voto) (Maravall, 2003: 16-18).

A incompletude desses contratos de agéncia, derivada da incapacidade de limitar
perfeitamente a atuacdo dos agentes publicos, oferece-lhes uma ampla margem de
discricionariedade, impelindo os cidaddos a confiarem em suas acOes (problema da
credibilidade dos compromissos de governo) (Furubotn e Richter, 2005: 417). Incerteza,
racionalidade limitada, garantias legais imperfeitas e oportunismo estao presentes nessas
transagdes, cujos compromissos sdo tornados criveis em razdo das instituigdes politicas
(Moe, 1990: 216; Persson e Tabellini, 1990; Shepsle e Weingast, 1987; Weingast e
Marshall, 1998).

Segundo esta abordagem o0s mecanismos de governanca e as instituicdes
desempenham um papel fundamental (ex post support institutions of contract matter),
pois como destaca Eric Brousseau e Jean-Michael Glachant (2002: 20-23): ““¢ o ambiente
institucional que constitui as regras que facilitam o aparecimento, a estabilidade e as
condicdes de eficiéncia dos contratos”. As instituigdes servem para garantir o
cumprimento dos acordos (enforcement), razdo pela qual a integridade e a eficiéncia das
organizacg0es residem, fundamentalmente, em um ambiente institucional capaz de limitar
os diversos tipos de oportunismo (Hart, 1995; Williamson, 1985: 29).

A partir deste amplo quadro de referéncia, a corrupcdo governamental pode ser
adequadamente compreendida como um género de praticas oportunistas dos contratos no
ambito puablico, o resultado de fragilidades em suas estruturas de governanca. Alias, em
todas as sociedades existem individuos que exploram o sistema institucional (agem
oportunisticamente), mas esses individuos ndo ascendem, se perpetuam e prosperam em
todos os arranjos institucionais (sejam eles publicos ou privados).

Por esta razdo, o problema tedrico fundamental consiste em compreender qual a
natureza das instituicbes (mecanismos de governanca) que dao causa a esse fraco
desempenho institucional, para que seja possivel aperfeicoa-lo. Note-se que, no ambito
da andlise da corrupcdo governamental, esta perspectiva é radicalmente distinta da
tradicional Public Choice, que prega a necessidade de reducdo do tamanho do Estado
(extincdo dos contratos ou das institui¢cdes), com o intuito de “resolver” um problema que
sera somente transferido do ambito publico ao privado, pois sua causa é inerente as
instituicbes - o comportamento oportunista.? O fendmeno da corrupcdo decorre da
fragilidade dos mecanismos de governanca dos contratos de agéncia que permeiam as

! Vale destacar que se trata de uma abordagem distinta daquela proposta pela teoria minimalista da
democracia que pretendeu liberar esse regime politico de sobrecargas normativas, mas o concebe como um
sistema em que os cidaddos podem efetivamente excluir os governantes por sua ma gestdo (Dahl, 1971;
Downs, 1957; Kitschelt e Wilkinson, 2007). De fato, os cidaddos devem ter a capacidade real de castigar
eleitoralmente os governantes (accountability), mas esses governantes dispdem de mais informacdo que os
eleitores, razdo pela qual, por exemplo, o controle exercido por meio do processo eleitoral torna-se
extremamente precario (Maravall, 2003: 9).

2 Esta perspectiva difere das tradigdes baseadas no principio da promessa e do planejamento (Williamson,
1996). O primeiro pressupde a auséncia das atitudes oportunistas; permitindo negligenciar o seu impacto
nos contratos (publicos ou privados), pois presume que as partes executardo o contrato eficientemente,
buscando ganhos justos em intervalos consecutivos de tempo. O segundo, supde que 0s agentes detém
competéncia cognitiva irrestrita; permitindo que os contratos considerem a privatizacdo da informacdo, de
tal forma que complexos incentivos de alinhamento sejam estabelecidos e todas as dimensdes relevantes
para o contrato sejam estabelecidas ex ante, durante a negociacéo (Bac, 1996; Dabla-Norris, 2000).



instituices sociais — tanto publicas, quanto privadas. Por isso, segundo a perspectiva da
governanca, transagdes especificas exigem estruturas de governanca também especificas
—com o proposito de alinhar incentivos e mitigar os riscos de oportunismo (Williamson,
1985, 1996).

OS CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS
No Brasil, a histéria dos conselhos de politicas publicas ganha destague com o
processo de redemocratizagéo do Estado brasileiro que tinha como pressuposto o controle
do seu aparato pela sociedade civil, a universalizacdo dos direitos de cidadania, a
descentralizacdo e a gestdo democréatica das politicas publicas (Matias-Pereira, 2007:
179). Trata-se de um novo formato institucional, legitimado pela Constituicdo Federal de
1988, integrante do processo de implementacao da gestdo descentralizada e participativa,
que ocorreu no Brasil a partir dos anos 90, no ambito das esferas municipal, estadual e
federal (Rocha, 2009: 3).2
Segundo Ligia Lichmann (2008: 87):
Os conselhos gestores e orcamentos participativos passam a se constituir
em referéncias centrais de experiéncias participativas no pais, dando
impulso ao desenvolvimento de um debate tedrico sobre participacdo
politica e democracia, 0 que amplia, sobremaneira, uma concep¢do de
politica voltada estritamente para 0 campo de acdo exclusivo dos
representantes politicos que orientam as suas estratégias e escolhas
politicas a partir do jogo eleitoral.

O processo de institucionalizacdo dos conselhos comeca nos anos oitenta, na VIII
Conferéncia Nacional de Saude, que reivindica um Estado mais ativista por parte do
movimento sanitarista e uma forma popular de controle pablico por parte dos movimentos
populares. Tal combinacdo, segundo Leonardo Avritzer (2008: 53), culminou com a
institucionalizacdo desses mecanismos de variadas configuragcfes institucionais, mas
comumente denominados de conselhos de politicas publicas, que passaram a ser 0
principal instrumento de participacdo direta dos cidadaos e da sociedade civil na gestao
das politicas publicas e programas governamentais.

Em razdo de suas prerrogativas, esses conselhos sdo entendidos no Brasil como um
mecanismo de accountability essencial para o fortalecimento da democracia e do controle
social da gestdo publica, aspectos intrinsicamente ligados ao novo modelo de gestdo

3 A Constituicdo Federal expressa esses valores nos Arts. 198, 204 e 206.

Art. 198. As ac¢des e servigos publicos de salde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

| - descentralizagdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servicos
assistenciais;

111 - participacdo da comunidade.

Art. 204.[...]

I - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenacgdo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenagdo e a execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social,

Il - participacdo da populacdo, por meio de organizacdes representativas, na formulagéo das politicas e no
controle das a¢gdes em todos 0s niveis.

Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

VI - gestdo democréatica do ensino publico, na forma da lei;

Os mesmos principios voltariam a ser reafirmados nas emendas constitucionais n° 31/2000, que institui o
Fundo de Combate e Erradicagio da Pobreza (Art. 79, Paragrafo Unico) e n° 71/2012, que institui o Sistema
Nacional de Cultura (inciso X, do Paréagrafo 1°, do Art. 216-A) (BRASIL, 1988).



publica, inspirados por novos mecanismos de governanca democratica (Arato, 2002;
O’Donnell, 1998). Assim, dentre outras iniciativas, a instituicdo dos conselhos gestores
de politicas publicas permitiria a sociedade civil brasileira participar:
I. do processo de tomada de decisdo em conjunto com as demais instituicoes
publicas do Estado;
ii. da fiscalizagdo e controle os gastos publicos, além de promover a avaliacdo
dos resultados alcancados pela acdo governamental (Bresser Pereira, 1996;
CGU, 2010a).

Esses mecanismos de exercicio do controle social estdo presentes tanto no
planejamento or¢camentario, como na execuc¢ao e avaliacdo das acdes governamentais. No
primeiro caso, a sociedade tem o direito de participar da elaboracéo e apreciacéo do Plano
Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei Or¢camentaria Anual
(LOA); no segundo, a participagdo ocorre principalmente por meio dos conselhos de
politicas publicas.

Estes conselhos tem o potencial de ocupar uma posi¢cdo central no regime
democratico brasileiro, pois institucionalizam uma forma de controle social das decisdes
dos representantes eleitos — fortalecendo a qualidade das instituicdes que garantem um
governo eficiente, representativo e inclusivo. Na gestdo publica brasileira os conselhos
sdo um canal institucionalizado que da voz as demandas da populagdo e incentiva a
formacdo de uma cidadania ativa na defesa de seus interesses. Por isso, os conselhos
fortalecem os mecanismos de accontability societal —a capacidade de controle que emana
da sociedade para o Estado.

A accountability societal ¢ um mecanismo ndo eleitoral, mas vertical, de
controle de autoridades politicas que ocorre por acdo de cidaddos e
movimentos, medida que tem como objetivo de expor 0s erros
governamentais, trazendo novas questdes a agenda publica, ou de ativar o
funcionamento das instituicbes horizontais. Emprega ferramentas
institucionais e ndo institucionais (O’Donnell, 2004, p. 24).

Os conselhos de politicas publicas sdo um importante mecanismo de governanca,
pois aumentam o controle e a fiscalizagcdo dos governantes durante o intervalo entre as
elei¢bes, permitindo monitorar e aplicar as san¢es quando né&o se cumpre as leis ou se
incorre em préaticas de corrupgcdo - sdo mecanismos gque asseguram a responsabilidade
ininterrupta dos governos (Caballero, Muda e Guezzi, 2009: 118). A participacédo cidada
promovida pelos conselhos proporciona oportunidades para a cooperagdo e coordenacao
entre o Estado e a sociedade civil, construindo relacbes de confianga entre as partes,
permitindo o conhecimento dos cidad@os sobre o processo de tomada de decisdes da
gestdo publica e fortalecendo a transparéncia das a¢@es de governo.

Este mecanismo de governanca aumenta a capacidade de acdo estatal na
implementacdo das politicas e consecucdo das metas coletivas, pois institucionaliza
procedimentos para lidar com a dimenséo participativa e plural da sociedade. Nos termos
de Eli Diniz (2015), sem abrir mdo dos mecanismos tradicionais de controle e superviséo,
a governanca torna o Estado mais flexivel, capaz de descentralizar funcdes, transferir
responsabilidades e alargar o universo de atores participantes.

No Brasil, houve uma enorme proliferacdo desses conselhos em todos os entes
federativos (Unido, estados e municipios). Nos municipios, os principais conselhos de
politicas publicas sdo: o Conselho Municipal de Saude (CMS), o Conselho de
Alimentacdo Escolar (CAE), o Conselho do Fundo da Educacdo Béasica (FUNDEB) e o
Conselho de Assisténcia Social (CMAS).



O conselho do FUNDEB acompanha e controla a aplicacdo dos recursos do
programa (60% dos recursos é destinada ao pagamento dos professores que lecionam no
ensino fundamental), supervisiona anualmente o Censo da Educacéo; além de controlar a
aplicacdo dos recursos do Programa de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE) e do
Programa Recomeco (Educacao de Jovens e Adultos), comunicando ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagdo a ocorréncia de irregularidades. Esse conselho é
formado por representantes da prefeitura, do Conselho Municipal de Educacdo, do
Conselho Tutelas, professores, diretores das escolas publicas, servidores técnico-
administrativos, pais dos alunos e estudantes. As competéncias, a estrutura e o
funcionamento desses conselhos é regulado pela Lei n°11.494, de 20 de junho de 2007
(BRASIL, 2007).

O CAE controla o dinheiro para a merenda escolar (partes federal e municipal),
verificando se o que a prefeitura comprou estd chegando as escolas, analisando a
qualidade da merenda adquirida e monitorando a conservacdo dos alimentos. Este
conselho é constituido por representantes da prefeitura, da camara de vereadores, de
professores, de pais dos alunos, sindicatos ou associagdes rurais. Segundo a Lei n° 11.947,
de 16 de junho de 2009, compete ao CAE: I) acompanhar e fiscalizar o cumprimento das
diretrizes estabelecidas na Lei; Il) acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos
destinados a alimentacdo escolar; 111) zelar pela qualidade dos alimentos; 1V) receber o
relatorio anual de gestdo do PNAE e emitir parecer conclusivo a respeito (BRASIL,
2009). Além disso, o Art. 36 da Resolucdo CD/FNDE n°26, de 17 de junho de 2013,
estabelece que os estados, o Distrito Federal e os municipios devem garantir ao CAE,
como 6rgéo deliberativo, de fiscalizacdo e de assessoramento, a infraestrutura necessaria
a plena execucdo das atividades de sua competéncia (BRASIL, 2013).

O CMS é 6rgdo colegiado, de carater permanente e deliberativo, que atua na
formulacdo de estratégias no controle da execu¢do da politica de sadde, inclusive nos
aspectos econdmicos e financeiros (BRASIL, 1990). Este conselho controla o dinheiro
destinado a saude, acompanhando as verbas que chegam pelo Sistema Unico de Saude
(SUS) e os repasses de programas federais. O conselho é formado por representantes da
prefeitura, de usuarios do SUS, de profissionais e prestadores de servico de satde. As
competéncias, a estrutura e o funcionamento desses conselhos sdo regulados pela
Resolugdo CNS n° 453, de 10 de maio de 2012 (BRASIL, 2012).

O CMAS ¢ uma instancia deliberativa do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), de carater permanente e composicao paritaria entre governo e sociedade civil
(BRASIL, 1993). Este conselho acompanha a chegada do dinheiro e a aplicagéo da verba
para os programas de assisténcia social (programas voltados para as criangas (creches),
idosos e portadores de deficiéncias fisicas), fiscaliza as entidades e organizacdes de
assisténcia social e aprovar o plano de assisténcia social realizado pela prefeitura. Esse
conselho é constituido por representantes da prefeitura e entidades de assisténcia social
(creches, associacdes de apoio e comunitarias). As competéncias, a estrutura e o
funcionamento desses conselhos séo regulados pela Resolu¢cdo CNAS ne 237, de 14 de
dezembro de 2006 (BRASIL, 2006).

Como destaca Cornelis Johannes van Stralen et all (2006), desde a sua
institucionalizacdo no Brasil, muitos estudos se dedicaram a compreender a natureza e 0s
principais desafios enfrentados pelos conselhos de politicas publicas. Dentre esses
estudos, destacam-se aqueles dedicados a descrever:

I. o perfil dos conselheiros, discutindo a representatividade, os recursos de que

dispdem e as desigualdades entre os segmentos que os compdem (Fuks,
2005; Santos, 2004; Teixeira, Souza e Lima, 2011);



ii. a captura dos conselhos pelo Estado e a falta de capacitacdo técnica e
politica dos conselheiros para ocupar espagos de negociagdo das politicas
(Carvalho, 2001; Westphal, 1995; Gohn, 2000; Fernandes, 1994; Gurgel,
Justen, 2013; Andrade, Castro e Pereira 2012);

iii. o0 papel de aprendizagem da cidadania e o desenvolvimento do capital social
nos conselhos (Benevides, 1991; Goulart, 1993; Oliveira, 1996; Labra e
Figueiredo, 2002);

Iv. os obstaculos impostos pelos gestores a efetiva participacdo dos
conselheiros - como a falta de transparéncia na apresentacdo de relatorios,
o uso de linguagem demasiadamente técnica, a falta de infraestrutura para o
funcionamento do conselho e até a combinacdo de préaticas
institucionalizadas com negociagdes pessoais. (Coutinho, 1996; Fonseca,
2000; Silva, 1996; Abers, Serafim, Tatagiba, 2014).

De toda forma, nenhum destes estudos se dedicou a investigar, a partir da analise
comparativa de um grande ndmero de casos (large-N), a possivel associacdo entre a
atuacdo dos conselhos de politicas publicas e a efetiva ocorréncia de casos de corrupgédo
na Administracdo Publica brasileira.

METODOLOGIA

Com o proposito de investigar a possivel associacao entre a atuacdo dos conselhos
municipais de politicas publicas e a ocorréncia de casos de corrup¢dao na Administracdo
Publica municipal brasileira, foi realizada uma pesquisa a partir das informacdes de todos
0s municipios aleatoriamente selecionados entre a 20° e a 40° operacdo de sorteio (entre
0os anos de 2006 e 2015) do Programa de Fiscalizacdo por Sorteios Publicos da
Controladoria-Geral da Unido — periodo que compreende todos os dados compilados e
disponibilizados publicamente pela Controladoria-Geral da Unido. Isso representa um
conjunto de 1.223 casos (municipios brasileiros sorteados ao longo de um periodo de oito
anos) e abarca aproximadamente 20% dos municipios brasileiros.*

Tabela 1. NOmero de municipios sorteados

. o Porcentagem
Ano NuUmero de municipios sorteados valida (%)
2006 180 14,7
2007 180 14,7
2008 120 9,8
2009 180 14,7
2010 180 14,7
2011 120 9,8
2012 83 6,8
2013 60 4,9
2014 60 4,9
2015 60 4,9
Total 1223 100

Fonte: Controladoria-Geral da Uniédo (2015)

4 Sobre 0 processo de amostragem, vale destacar que esse conjunto de municipios representa uma amostra
aleatoria probabilistica da populagdo brasileira de municipios, porém seus pardmetros ndo podem ser
adequadamente determinados, pois desconhecemos os valores da variavel de interesse na populacédo e o
erro maximo considerado para essa variavel.



A distribuicdo geografica dos municipios foi descrita pela figura (1), onde é
possivel observar que os casos estdo homogeneamente distribuidos por todo o territério
nacional.

FIGURA 1. Distribuicéo geografica dos casos

Fonte: Controladoria-Geral da Unido (2015)

No que tange as unidades de observacdo da pesquisa, foram analisadas todas as
constatacdes descritas nos relatdrios de fiscalizacéo, cuja classificagéo foi realizada pelos
analistas de financas e controle da CGU. Ao todo, foram considerados 94.492 registros,
classificados pelos analistas da CGU entre informacbes e comentarios, falhas formais,
falhas administrativas e falhas graves.®

De acordo com a classificagdo da Controladoria-Geral da Unido (2010b), falhas
graves sdo as situacGes indesejaveis que comprometem (impactam) significativamente o
desempenho do programa ou da unidade, nas quais ha a caracterizagdo de uma das
seguintes ocorréncias:

| - prética de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a Norma
legal ou regulamentar de natureza contébil, financeira, orcamentaria, operacional ou

5> Além das falhas graves, o indicador que é objeto de interesse da pesquisa, a CGU classifica os registros
em informacgdes & comentarios (sd0 o registro sobre as normalidades da gestdo, sobre os fatos ou
contextualizagGes relevantes para o entendimento de determinado aspecto da administracdo ou ainda sobre
impactos positivos, ganhos de desempenho e/ou qualidade nas operagdes de uma unidade); falhas formais
(erros pontuais que pela baixa materialidade e relevancia ndo tém desdobramentos que impactam a gestdo
de um programa ou acdo governamental); falhas médias (sdo as situacdes indesejaveis que, apesar de
comprometerem o desempenho do programa ou da unidade, ndo se enquadram nas ocorréncias da falha
grave) (CGU, 2010b).



patrimonial, que tenham potencialidade para causar prejuizo ao erario ou configurem
grave desvio relativamente aos principios a que esta submetida a Administracao Publica;
Il - dano ao erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou antiecondémico; e
I11 - desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.®

Nesta pesquisa, o indicador de corrupgdo consiste na contagem das falhas graves
dos municipios da amostra, dividido pelo nimero de Ordens de Servico (OS) expedidas
pela Controladoria-Geral da Unido.” A partir da identificacdo das transferéncias
realizadas pela Unido, para cada municipio auditado, € elaborado um conjunto de OS que
detalham aos auditores as etapas que deverdo ser cumpridas durante a fiscalizagéo in loco
— referente a cada programa ou parte de programa, ao qual pode, ou ndo, estar vinculada
um montante especifico de recursos publicos federais. As OS sdo guias de trabalho para
os auditores, pois identificam: recursos, investimentos, processos, obras, programas,
servigos e resultados que serdo objeto de fiscalizacdo (LOPES, 2011: 32). Por isso,
controlar a ocorréncia de casos de corrupgdo por OS apresenta vantagens:

I ao controlar o numero de falhas pelo nimero de OS expedidas para 0 municipio,
0 modelo considera a ocorréncia de casos de corrupcdo ligadas a um determinado nimero
de objetos auditados (as ordens de servigo);

ii. enfatiza o numero de falhas por Ordem de Servigo (podendo indicar mais de um
tipo de falha por OS), ao invés de contar o nimero de ordens de servico com falhas
(impedindo o registro de mais de uma ocorréncia de falha por OS).®

A andlise exploratoria, descrita na tabela (2), evidencia que a distribuicdo da
contagem de falhas graves, assim como do indicador de corrupcdo, ndo assume uma
distribuicdo normal - aspecto confirmado pelos testes Kolmogorov-Smirnov e Shapiro-
Wilk, descritos na tabela (3) do apéndice. °

Tabela 2. Estatistica descritiva

N Média Desvio- Variancia Assimetria Curtose
padrao
Contagem 1223 9,520 11,893 141,443 2,347 7,525
Indicador 1223 0,407 0,4805 0,231 1,925 4,506

* Kolmogorov-Smirnov (p <.001) e Shapiro-Wilk (p <.001)
Fonte: Controladoria-Geral da Unido (2015)

A variavel explicativa do modelo foi construida a partir da avaliagdo dos analistas
de financas e controla da CGU sobre a regular composigéo e funcionamento dos quatro
principais conselhos municipais de politicas publicas: o Conselho de Alimentag&o Escolar

® Inclui-se ainda como falha grave o descumprimento de normativos relativos a8 Administracio Pablica que
normalmente ja indicam a gravidade de tais atos e dispdem sobre sangdes aplicaveis aos agentes publicos
responsaveis, dentre as quais a omissao no dever de prestar contas (CGU, 2010b).

" Optou-se por utilizar o indicador composto, mas os resultados foram semelhantes quando os testes
utilizaram somente a contagem das falhas variavel dependente.

8 Claudio Ferraz e Frederico Finan (2011), George Avelino e Ciro Biderman (2010) e Marcos Felipe
Mendes Lopes (2011: 34) adotam outro procedimento e utilizam a OS como sua unidade de analise. Esta
opcao ndo permite descrever a ocorréncia de mais de uma falha por OS, restringindo o valor da intensidade
com que a frequéncia dessas falhas pode se expressar a 1 por OS. Desta maneira, ndo permite registrar a
ocorréncia de “direcionamento de licitacdo” associada a “utilizacdo de notas frias”, dentro de uma mesma
0S, por exemplo.

% Isso ocorre porque existe uma grande concentragdo de municipios com valores iguais a zero, ou
préximos a zero - municipios sem ocorréncia de falhas graves.



(CAE), o Conselho Municipal de Saude (CMS), o Conselho do Fundo de Educacao
Bésica (FUNDEB) e do Conselho de Assisténcia Social (CMAS). Desta forma, caso 0s
quatro conselhos estejam adequadamente compostos e atuantes, segundo a auditoria
realizada pela CGU, foi atribuido o valor zero ao indicador. Consequentemente, para cada
conselho municipal com deficiéncia na composicao ou na atuacéo foi acrescido um ponto
ao indicador, até o limite de quatro — situacdo em que nenhum dos conselhos municipais
estd atuando adequadamente.

Com o objetivo de testar a hipdtese de pesquisa, foi necessario realizar um teste ndo
paramétrico (assumptions-free), pois a distribuicdo empirica da varidvel resposta é
assimétrica (como demonstraram o0s resultados da anélise exploratoria). Com esse
propdsito, de construir evidéncias estatisticamente robustas, foi utilizado o Teste de
Kruskal-Wallis, um método ndo paramétrico usado para testar se a média das categorias
(ranks) é a mesma em todos os grupos — testa a hipotese nula de que a media das
categorias das populacdes é igual.

Além disso, foi possivel verificar nos testes exploratérios que a distribuicdo das
variaveis dependentes (contagem das falhas e o indicador de corrup¢do) esta associada a
regido politico-administrativa (sul, sudeste, centro-oeste, norte ou nordeste) e ao porte do
municipio (pequeno ou médio).*

Gréfico 1. Média do indicador de corrupcao por regidao do municipio
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Fonte: Grafico elaborado pelo autor

Os resultados do teste de Kruskal-Wallis (método de Monte Carlo), descritos na
tabela (4 e 5) do apéndice, revelam que existe uma diferenca estatisticamente significativa
(H (4) = 258,288; p<.001) entre os municipios da regido sul (Mdn=389,99), sudeste
(Mdn=462,28), centro-oeste (Mdn=536,54), Norte (Mdn=682,83) e Nordeste
(Mdn=784,29).

Gréfico 2. Média do indicador de corrupcao por porte do municipio

90 porte do municipio foi classificado em pequeno (até 20.000 habitantes) ou médio (entre 20.001 e
500.000 habitantes).
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Os resultados do teste de Mann-Whitney (método de Monte Carlo), descritos na
tabela (6 e 7) do apéndice, revelam que existe uma diferenca estatisticamente significativa
(U= 137961, z = -3,464; p<.001) entre os municipios de pequeno porte (Mdn=589,05) e
médio porte (Mdn=665,12).

RESULTADOS

Como descreve o grafico (3), no Brasil, em média, existe um aumento do indicador
de corrupcdo a medida que a atuacdo dos conselhos municipais é menor.

Gréfico 3. Média do indicador de corrupcédo por conselhos com falhas
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Fonte: Grafico elaborado pelo autor.

Os resultados do teste de Kruskal-Wallis (método de Monte Carlo), descritos na
tabela (8, 9 e 10) do apéndice, revelam que existe uma diferenca estatisticamente
significativa (H (4) = 126,529; p<.001) entre os municipios que dispbde de todos os
conselhos atuantes (Mdn=488,09), os municipios que dispde de um conselho ndo atuante
(Mdn=497,54), os municipios que dispde de dois conselhos ndo atuantes (Mdn=606,62),
0s municipios que dispde de trés conselhos ndo atuantes (Mdn=699,29) e os municipios
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que ndo dispde de nenhum conselho atuante (Mdn=860,38). O teste de Jonckheere
evidencia ainda uma tendéncia estatisticamente significativa nos dados: quanto maior o
numero de conselhos municipais ndo atuantes, maior o valor do indicador de corrupgéo,
J=1360878,5; z=10,912; r=.312.2

Grafico 4. Média do indicador de corrupcao por conselhos com falhas (por regiao)
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Fonte: Grafico elaborado pelo autor.

E possivel observar a mesma tendéncia quanto comparamos os resultados por
regido politico-administrativa, conforme descrito no grafico (4). Os resultados do teste de
Kruskal-Wallis (método de Monte Carlo), descritos nas tabelas (11 e 12) do apéndice,
revelam que existe uma diferenca estatisticamente significativa entre os valores do
indicador de corrupc¢do, por categoria de municipios, segundo a atuacéo dos conselhos,
entre a regido sul (H (4) = 11,753; p<.019); sudeste (H (4) = 21,045; p<.001); centro-
oeste (H (4) = 11,759,267; p<.055); norte (H (4) = 10,551; p<.005) e nordeste (H (4) =
67,016; p<.001).

Gréfico 5. Média do indicador de corrupc¢ao por conselhos com falhas (por porte)

11 Foi possivel calcular, a partir do céalculo de diversos testes Mann-Whitney, que apesar de ndo haver um
efeito estatisticamente significativo entre ndo haver conselhos com falhas e haver apenas um conselho com
falha (r=-0,014), existe um efeito significativamente pequeno entre haver trés e quatro falhas (r=-0,20),
nenhuma e duas falhas (r=-152), uma e duas falhas (r=-0,161) e significativamente médio entre nenhuma e
trés falhas (r=-0,263), uma e trés falhas (r=-0,270), duas e quatro falhas (r=-0,320), uma e quatro falhas
(r=-0,440), e nenhuma e quatro falhas (r=-0,513).

12



—— Pequeno Médio

1,0000
,9000
,8000
;7000
6000 //
5000 =
,4000

3000 A———_____,ig—"”/y
2000

,1000
,0000

Média

0 1 2 3 4

Conselhos
(n° de conselhos com falha de atuacio)

Fonte: Grafico elaborado pelo autor.

A mesma tendéncia é observada ao comparamos os resultados por porte do
municipio, conforme descrito no gréfico (5). Os resultados do teste de Kruskal-Wallis
(método de Monte Carlo), descritos nas tabelas (13 e 14) do apéndice, revelam que existe
uma diferenca estatisticamente significativa entre os valores do indicador de corrupgéo,
por categoria de municipio, segundo a atuacdo dos conselhos, entre 0s municipios de
pequeno porte (H (4) = 100,33; p<.001) e médio porte (H (4) = 37,719; p<.001).

CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa € uma contribuicdo empirica para o aperfeicoamento da gestao publica
e a acumulagdo do conhecimento sobre o fenémeno da corrupgdo. Em primeiro lugar, o
estudo € um dos poucos que utiliza dados sobre a efetiva ocorréncia de casos de corrupgéo
nos municipios brasileiros, superando o tradicional desafio de desenvolver um indicador
de corrupc¢do que permita o teste de hipdteses de forma confidvel (superando o problema
metodolégico de utilizar dados secundéarios ou de percep¢do da corrupcao).

Teoricamente, os resultados da pesquisa reforcam a concepcdo de que o
oportunismo deriva das fragilidades nos mecanismos de governanca. Os resultados
sugerem que, para além dos efeitos sobre a qualidade da democracia, as boas praticas de
governanca publica tém efeito positivo sobre a reducdo do oportunismo (corrupgéo). Sob
esta perspectiva, o estudo oferece evidéncias de que os conselhos de politicas publicas,
como exemplos mecanismos de governanca democratica, além de contribuir para o
objetivo geral de promover os valores de uma sociedade democratica, transparente e
participativa, também promovem efeitos significativos sobre a mitigacdo dos riscos de
oportunismo (corrupcdo). Em geral, os conselhos de politicas publicas atuantes
funcionam como mecanismos de governanca eficazes no combate a corrup¢ao nos
municipios brasileiros.

Segundo, é possivel evidenciar que a estrutura de funcionamento dos conselhos tem
efeito sobre a qualidade das institui¢fes publicas. As evidéncias da literatura recente, de
que os conselhos vém sendo capturados pelo Estado, sdo dados preocupantes; pois, sem
independéncia, esses 6rgaos colegiados ndo podem desempenhar suas fungdes a contento,
prejudicando seus efeitos a integridade do Estado e a qualidade da democracia, conforme
descrito no estudo.
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Por fim, os resultados tém implicacdes sobre o aprimoramento da gestdo publica.
Considerando os efeitos positivos que foram observados a partir do bom funcionamento
dos conselhos municipais de politicas publicas, é desejavel que o poder publico e a
sociedade civil dediquem recursos a capacitagdo de seus membros e o fortalecimento
institucional desses mecanismos de governanca democratica. Nao se trata unicamente de
criar e expandir o nimero de conselhos para novas areas de politica, mas de aprimorar
sua atuacdo e aperfeicoar sua composicdo de forma a garantir seu bom desempenho
institucional. Desta forma, estaremos contribuindo ndo s6 para o aprimoramento da
qualidade da democracia, mas contribuindo para a manutencao da integridade na gestédo
dos assuntos publicos do Estado.
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APENDICE

TABELA 3. Testes de normalidade

Kolmogorov-Smirnov? Shapiro-Wilk
Estatistica GL. Sig. Estatistica GL. Sig.
Contagem 212 1223 ,000 ,751 1223 ,000
Indicador ,198 1223 ,000 ,790 1223 ,000
a. Correcdo de significancia de Lilliefor
Fonte: (CGU, 2015)
TABELA 4. Testes de Kruskal-Wallis (Categorias)
Regido N Meédia das categorias
Sul 195 389,99
Sudeste 293 462,28
Corrupcio Centro-Oeste 102 536,54
Norte 140 682,83
Nordeste 493 784,29
Total 1223
Fonte: CGU (2015)
TABELA 5. Testes de Kruskal-Wallis (Estatisticas) ¢
Corrupcéo
Chi-quadrado 258,288
GL 4
Sig. (Asymp.) ,000
Sig. ,000°
Monte Carlo Sig. 99% Intervalo de Limite Inferior ,000
Confianca Limite Superior ,000

a. Variével de agrupamento: Regido
b. Baseado em amostra de 10000 com inicio em 1314643744,

Fonte: CGU (2015)

TABELA 6. Testes Mann-Whitney (Categorias)

Porte N Meédia das categorias

Soma das categorias

Corrupcéo Pequeno 854 589,05

503046,0
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Médio 369 665,12 245430,0
Total 1223
Fonte: CGU (2015)
TABELA 7. Teste Mann-Whitney (Estatisticas)?
Corrupcéo
Mann-Whitney U 137961,0
Wilcoxon W 503046,0
Z -3,464
Significancia Assintotica (2 extremidades) ,0001
Monte Carlo Significancia. _ ,000P
(2 extremidades) 99% Intervalo de confianca Inferlc_)r ,000
Superior ,001
Monte Carlo Significancia. — %%%b
(1 extremidade) 99% Intervalo de confianca Snusglrci)cr)r 001
a. Variavel de agrupamento: Porte
b. Baseado em amostra de 10000 com inicio em 926214481.
Fonte: CGU (2015)
TABELA 8. Testes de Kruskal-Wallis (Categorias)
Conselhos (ne N Meédia das categorias
falhas)
0 (Nenhuma) 122 488,09
1 327 497,54
Corrupcao 2 365 605,62
3 290 699,29
4 (Todos) 119 860,38
Total 1223
Fonte: CGU (2015)
TABELA 9. Testes de Kruskal-Wallis (Estatisticas) ¢
Corrupcéo
Chi-quadrado 126,529
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GL 4
Sig. (Asymp.) ,000
Sig. ,000°
Monte Carlo Sig. 99% Intervalo de Limite Inferior ,000
Confianga Limite Superior ,000
a. Variavel de agrupamento: Conselhos
b. Baseado em amostra de 10000 com inicio em 624387341.
Fonte: CGU (2015)
TABELA 10. Testes de Jonckheere-Terpstra (Estatisticas) @
Corrupcéo
Numero de niveis em Conselhos 5
N 1223
Estatistica observavel de J-T 360878,5
Média da estatistica J-T 285607,5
Desvio-padrdo da estatistica J-T 6897,830
Padrdo da estatistica J-T 10,912
Sig. Assintdtica (2 caudas) ,000
. Sig. ,000°
('\g%r:lfdgs)ﬂo Sig. 99% _Intervalo de L!m@te Inferic_)r ,000
Confianca Limite Superior ,000
Sig. ,000°
Monte Carlo Sig. 99% Intervalo de Limite Inferior ,000
(1 cauda) Confianga
Limite Superior ,000

a. Variével de agrupamento: Conselhos
b. Baseado em amostra de 10000 com inicio em 624387341.

Fonte: CGU (2015)

TABELA 11. Testes de Kruskal-Wallis (Categorias)

Regido Conselhos N  Meédia da categoria

Sul ,00 28

85,11
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1,00 66 87,58
2,00 59 99,74
3,00 32 115,69
4,00 10 136,00
Total 195
,00 30 114,65
1,00 88 124,98
Sudeste 2,00 94 165,94
3,00 60 150,54
4,00 21 190,60
Total 293
,00 5 47,80
1,00 27 50,02
2,00 39 51,74
Centro-Oeste 3.00 25 45.28
4,00 6 85,58
Total 102
,00 14 65,54
1,00 37 59,27
Norte 2,00 43 65,83
3,00 31 81,92
4,00 15 92,63
Total 140
,00 45 184,01
1,00 109 184,91
Nordeste 2,00 130 233,86
3,00 142 284,22
4,00 67 336,93
Total 493
Fonte: CGU (2015)
TABELA 12. Testes de Kruskal-Wallis (Estatisticas)
Regido Corrupcéo
Sul Chi-quadrado 11,753
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GL 4

Sig. (Asymp.) ,019

Sig. ,019¢

Monte Carlo Sig.  99% Intervalo de Limite inferior ,015

confianca Limite superior ,022

Chi-quadrado 21,045

GL 4

Sig. (Asymp.) ,000

Sudeste Sig. 000°
Monte Carlo Sig.  99% Intervalo de Limite inferior ,000

confianga Limite superior ,000

Chi-quadrado 9,267

GL 4

Sig. (Asymp.) ,055

Centro-Oeste Sig. 049°
Monte Carlo Sig.  99% Intervalo de Limite inferior ,043

confianga Limite superior ,055

Chi-quadrado 10,551

GL 4

Sig. (Asymp.) ,032

Norte Sig. 032°
Monte Carlo Sig.  99% Intervalo de Limite inferior ,027

confianga Limite superior ,036

Chi-quadrado 67,016

GL 4

Sig. (Asymp.) ,000

Nordeste Sig. 000°
Monte Carlo Sig.  99% Intervalo de Limite inferior ,000

confianga Limite superior ,000

b. Variavel de agrupamento: Conselhos

c. Baseado em amostra de 10000 com inicio em 1993510611.

TABELA 13. Testes de Kruskal-Wallis (Categorias)

Porte Conselhos N

Média da categoria

Pequeno ,00 74

343,29
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1,00 213 340,46
2,00 269 408,55
3,00 214 494,36
4,00 84 612,72
Total 854
,00 48 141,16
1,00 114 153,19
Médio 2,00 96 202,87
3,00 76 207,51
4,00 35 250,83
Total 369

Fonte: CGU (2015)

TABELA 14. Testes de Kruskal-Wallis (Estatisticas)

Porte Corrupcao
Chi-quadrado 100,336

GL 4

Sig. (Asymp.) ,000

Pequeno Sig. 000°
Monte Carlo Sig.  99% Intervalo de Limite inferior ,000

confianga Limite superior ,000

Chi-quadrado 37,719

GL 4

- Sig. (Asymp.) ,000
Medio Sig. 000°
Monte Carlo Sig.  99% Intervalo de Limite inferior ,000

confianga Limite superior ,000

Fonte: CGU (2015)
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