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RESUMO

Dadas as peculiaridades regionais e diferentes graus de desenvolvimento, o
Governo Federal tem-se utilizado de transferéncias voluntarias de recursos a
Estados e Municipios para desenvolvimento de politicas publicas locais. O resultado
da aplicacdo desse dinheiro é o desenvolvimento social e econémico, ao qual se
pode chamar de “desenvolvimento humano”. Todavia, esses recursos poderao nao
ser corretamente aplicados, 0 que provocaria crescimentos insatisfatorios,
resultando em baixo nivel de desenvolvimento humano. A captura dos agentes
publicos por grupos de interesse é questao critica quando da escolha das politicas
publicas. Recentes estudos empiricos revelaram que a corrupgdo é responsavel pelo
baixo crescimento econémico, reducdo de investimentos nacional e estrangeiro,
contribui para aumento na desigualdade e na distribuicdo de renda, aumento da
inflacdo, reducdo de despesas em educacdo e saude, entre outros. O presente
estudo explora a relacdo entre transferéncias voluntarias da Unido e
desenvolvimento humano para os municipios do Estado do Ceara e a reducdo de
seu impacto na presenca de corrupcdo. Feita modelagem econométrica, 0S
resultados confirmaram as hipéteses de que as transferéncias voluntarias do
Governo Federal contribuem positivamente para o desenvolvimento dos municipios
cearenses e que o impacto dessas transferéncias sobre o desenvolvimento dos
municipios cearenses € menor naqueles municipios onde se detecta corrupcao.

Palavras-chave: Teoria das escolhas publicas. Economia constitucional.
Transferéncias voluntérias. Corrupcao. Desenvolvimento humano — indices.



ABSTRACT

Due to regional peculiarities and to different degrees of development, the federal
government has been making use of voluntary transfer of resources to states and
counties to promote the development of local public politics. The result of the
application of this fund is the social and economic development which can be called
human development. However, these resources can be used inappropriately which
would cause unsatisfactory growth that would result in low level of human
development. The capture of public agents by groups of interest is a crucial question
when public politics have to be chosen. Recent empirical studies revealed that
corruption is responsible for low economic growth and reduction of national and
international investments. It also contributes to a raise of inequality and income
distribution, to the growth of inflation, to reduction of expenditure in education and
health, among others. The present study explores the relation between voluntary
transfers from the federal government and the human development of the counties of
the state of Ceara and also the reduction of its impact in the presence of corruption.
Having done the economic molding, the results confirmed the hypotheses that
voluntary transfers from the federal government contribute positively to the
development of the counties of Ceara and that the impact of these transfers in the
development of the counties of Ceara is smaller in those counties where corruption is
detected.

Keywords: Theories of public choices. Constitutional economy. Voluntary transfers.
Corruption. Human development — indexes.
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1 INTRODUCAO

A Republica Brasileira objetiva a constru¢cao de uma sociedade livre, justa e
solidaria, conforme expresso no art. 3° da Constituicdo Federal. Nesse sentido, é
natural que os Governos, em todas as esferas, unam-se a fim de reduzir as
desigualdades nacionais manifestadas entre pessoas e regioes.

Contudo, dadas as peculiaridades regionais e os diferentes graus de
desenvolvimento, o Governo Federal tem-se utilizado de transferéncia a estados e
municipios, a titulo voluntario, para desenvolvimento incremental de politicas
publicas locais.

Alves e Sodré (BRASIL, 2008, p. 124) alertam para a existéncia de
questionavel uso politico da liberacdo de emendas parlamentares como forma de
obter apoio dos congressistas em matérias de interesse do Poder Executivo. Esse
fato é corroborado com os dados da Tabela 1, em que, em ano eleitoral (2006),
referidas transferéncias aumentaram em quase sete vezes em relacdo ao periodo
anterior, ainda que em valores nominais.

Nesse sentido, considerando a voluntariedade na distribuicdo desses
recursos, € possivel que venha ocorrer potencial uso politico, sem qualquer
preocupacdo com o interesse coletivo e a reducdo das desigualdades sociais,
constitucionalmente estabelecida, o que torna essa questdo uma tematica relevante

para a compreenséo do bem-estar dos municipios brasileiros.

1.1 Justificativa

A Constituicdo Federal de 1988 tracou objetivos a serem alcancados pelo
Estado brasileiro que requerem planejamento de longo prazo. A nova Carta
contempla geragdes de direitos humanos que chegam até a quarta. Com enunciados
formais de protecdo que constam ainda em seu preambulo, estabelece a construgéo
de um Estado Democrético de Direito, para assegurar o exercicio dos direitos sociais
e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade
e a justica, como valores de uma sociedade fraternalista, pluralista e sem

preconceitos.
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Dentre seus artigos que delimitam os fundamentos da Republica Federativa
do Brasil (arts. 1° a 4°), destacam-se a cidadania e a dignidade da pessoa humana,

sendo seus objetivos fundamentais:

Art. 3° - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional;

Il — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

IV — promover 0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Assim, o Brasil busca concretizar o Estado do Bem-Estar Social (welfare
state). Para tanto, intervém na economia para corrigir suas distor¢des, introduzindo
mecanismos de complementacao, substituicdo e até redistribuicdo de renda.

Em consonancia com a Magna Carta, a Agenda 21 brasileira, concebida a
partir da Conferéncia das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento,
em 1992 (“ECO-92”), com objetivo de buscar meio de desenvolvimento soécio-
econdmico com a conservacao e protecdo dos ecossistemas da terra®, foi elaborada
para conceber e coordenar uma nova geragdo de politicas publicas, com proposta
de reducdo desse quadro de desigualdades e discrimina¢des sociais, levando a
melhoria do desenvolvimento humano (CERQUEIRA; FACCHINA, 2005, p. 5-6).

Em setembro de 2000, as Nac¢des Unidas firmaram, em conjunto com 189
paises-membros, um pacto e estabeleceram um compromisso compartilhado com a
sustentabilidade do Planeta. Nesse documento foram estabelecidos os “Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio — ODM”, um conjunto de oito macro-objetivos, a serem
atingidos pelos paises até 2015, por meio de a¢bes concretas dos governos e da
sociedade, quais sejam:

a) Erradicar a pobreza extrema e a fome;

b) Atingir o ensino basico universal;

c) Promover a igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres;
d) Reduzir a mortalidade infantil;

e) Melhorar a saude materna;

f) Combater o HIV/AIDS, a malaria e outras doencas;

1 Vide a pagina do Programa das NagbBes Unidas para o Desenvolvimento
(http://www.pnud.org.br/odm/index.php).
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g) Garantir a sustentabilidade ambiental e estabelecer uma parceria
mundial para o desenvolvimento.

Juntamente com os oito ODM, foram estabelecidos metas e indicadores que
descrevem o0 que € necessario ser feito para reduzir a pobreza e atingir o
desenvolvimento sustentavel em 25 anos, de 1990 a 2015.

Quanto ao cumprimento desses objetivos, o Brasil estd avancando mais
rapidamente que a média da América Latina e Caribe. De acordo com estudo feito
pela Organizacdo das Nacdes Unidas, divulgado pela Comissdo Econbmica para a
América Latina e o Caribe — CEPAL (NACIONES UNIDAS, 2005), o pais ja alcancou
as metas relacionadas a educacao e género e estd mais proximo de cumprir 0s
objetivos de reduzir a mortalidade infantil, aumentar o acesso a agua potavel e
reduzir a pobreza pela metade. Em relacdo ao cumprimento da meta de
saneamento, ai considerando tratamento de aterros sanitarios e esgotos, porém, o
desempenho brasileiro estava entre os piores da regiéo.

Para alcancar esses objetivos, como se pode ver na Tabela 1, o Governo
Federal vem aumentando o volume de recursos repassados por meio de
transferéncias voluntarias.

Contudo, existem criticas a esse modelo e conforme lembra Draibe (1989, p.
12), a organizacdo brasileira de protecdo social é caracterizada pela “extrema
centralizagao politica e financeira em nivel federal das agdes sociais do governo”.

Segundo a mesma autora,

[...] a centralizagdo “desapropria” os estados e municipios de
intervencdo social em trés sentidos; ao concentrar recursos
financeiros no executivo federal; ao estabelecer normas sociais
aplicaveis as politicas sociais; e ao submeter a aplicacdo de fundos
federais a decisédo da Uniéao [...] [havendo] reducao relativa da acéo
social da administracéo social direta. (DRAIBE, 1989, p. 12).

Como se pode observar, essas criticas estdo voltadas para um cenario de
discusséo de reforma tributéria e usurpacéo de competéncia municipal pelo Governo
Federal, o que nao é objeto do presente estudo.

E a despeito delas, a Unido vem aumentando repasses a entes municipais
por meio desse instrumento. De acordo com os dados da Secretaria do Tesouro
Nacional — STN, constante dos relatérios Transferéncias da Unido a Estados, Distrito
Federal, Municipios e Instituicdes, relativos aos exercicios de 2000 a 2008, foram

repassados os valores a seguir consolidados na Tabela 1:
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Tabela 1 — Transferéncias da Unido a Estados, Distrito Federal, Municipios e
Institui¢des: 2000 — 2007

Valores Correntes Em R$ Milhdo

Ente Federado 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 (**) 2007 2008
Estados (*) 620,96 1.029,68 526,27 1.128,09 960,32 1.386,26 4.417,06 4.130,35 4.480,96
Municipios 404,86 589,03 399,48 912,67 613,24 908,22 8.007,98  4.377,37 5.281,34
Instituicbes

Privadas Sem

Fins Lucrativos n/i n/i n/i n/i n/i n/i 2.820,55 n/i n/i
Total 1.025,82 1.618,71 925,75 2.040,76 1.573,56 2.294,48 15.24559 8.507,72 9.762,30

(*) Inclui o Distrito Federal
(**) Ano eleitoral
Fonte: STN (www.stn.gov.br).

O dinheiro repassado pela Unido se vincula & execugcdo de determinados
programas de trabalho, devendo ser a prestacdo de contas enviada ao 0Orgao
repassador dos recursos para apreciacdo. No caso de omissdo ou rejeicdo, é
instaurado um procedimento denominado tomada de contas especial — TCE.

Como se pode observar na Tabela 1, os recursos repassados até 2005
alcancaram, em média R$ 1,579 bilhdo em valores nominais. A partir de 2006, o
Governo Federal alavanca o repasse, de modo que a média para os anos de 2006 a
2008 alcanca R$ 11,17 bilhdes, em valores nominais.

Silva (2002) estima que cerca de vinte por cento das receitas publicas
municipais sao desviadas por agentes publicos corruptos. Estudos de Ferraz e Finan
(2005) apontam que em 73% de 556 dos municipios fiscalizados pela Controladoria-
Geral da Unido — CGU, no ambito dos sorteios publicos, houve indicios de
corrupcao? administrativa.

Por sua vez, a Transparency International anunciou que o Brasil caiu duas
posicdes na classificacédo do indice de Percepcdes de Corrupgdo, em comparacio
com o indice do ano de 2006, considerando a classificacdo mundial®.

Embora o relatorio ressalve que é dificil melhorar a pontuacdo em um
periodo tdo breve, sendo mais prépria a analise em um periodo de tempo maior,
poder-se-ia concluir por uma possivel tendéncia, considerando que os dados

extraidos referem-se aos dois ultimos anos que antecedem a pesquisa.

2 Os autores consideraram como corrupcdo a existéncia de qualquer desvio de recursos,
contratacdes irregulares e superfaturamento na aquisicdo de bens e servicos.

3 Destaque-se que o descenso ocorreu no ranking mundial, de 70° para 72°. Porém, em relacéo ao
seu posicionamento nas Américas subiu de 140 para 13° (cf.
http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2007).
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A preocupacgdo com os sistemas de controle de gastos publicos brasileiro
tem crescido, sobretudo em decorréncia dos varios escandalos de corrupgédo. A
eficiéncia ou mesmo existéncia de sistema de gerenciamento dos bens publicos e
controle tém sido questionados (SPECK, 2000).

Em uma avaliacdo mais geral, urge um aperfeicoamento do modelo atual, de
modo que o controle dos gastos publicos va para além da legalidade, chegando ao
resultado da gestdo e a mudanca provocada no ambiente a partir dessa atuacao.
Ou, por outras palavras, analisar se 0s recursos repassados estdo sendo traduzidos
em bem-estar para as comunidades beneficiarias.

Do lado do controle externo, segundo dados do Tribunal de Contas de Uni&ao
— TCU (BRASIL, 2008-b), dos 37% dos processos de prestacdo de contas que foram
julgados pela irregularidade em 2007, quase 96% se referem a tomada de contas

especial (Tabela 2):

Tabela 2 — Processos de Tomada de Contas Especial Julgados pelo Tribunal de
Contas da Unido: 2000 — 2007

Processos Julgamento pela
Ano Julgados — TCE Irregularidade

(A) (B)

Representatividade
(B/A) —em %

2000 3.016 1.157 38,36
2001 1.794 1.055 58,81
2002 1.628 897 55,10
2003 1.299 780 60,05
2004 1.642 910 55,42
2005 1.460 992 67,95
2006 1.712 1.140 66,59
2007 1.527 1.019 66,73
Total 14.078 7.950 56,47

Fonte: TCU (www.tcu.gov.br).

Como se vé, mais da metade dos processos de TCE tiveram o julgamento
pela irregularidade, sugerindo desvios na aplicacdo dos recursos e eventual
comprometimento das politicas publicas.

De acordo com a Tabela 1, em 2009 foram repassados R$ 8,5 bilhbes a
titulo de transferéncias voluntarias. Esse valor € significativo, demonstrando a
relevancia de seu papel no desenvolvimento de programas sociais, sobretudo
aqueles voltados para as areas de saude e educacdo. Nada obstante, confrontando

esse dado com aquele constante na Tabela 2, observa-se que no mesmo periodo o
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Tribunal de Contas da Unido julgou 66,73% dos processos de contas desse tipo de
recurso pela irregularidade.

Nesse sentido, eventuais resultados positivos advindos com a
descentralizacdo de recursos pela Unido por meio de transferéncias voluntarias
devem ser confrontados com vicios e problemas na aplicacdo dos mesmos,
sobretudo aqueles advindos de corrupg¢ao, uma vez que compromete os resultados
desejaveis da acdo do Estado — o bem-estar social.

A presente pesquisa tem area de concentracdo a Gestdo Organizacional,

cuja linha de pesquisa se desenvolveu em Controladoria e Contabilidade Gerencial.

1.2 Hipoteses

A pesquisa parte das seguintes hipoteses:
e H1 — As transferéncias voluntarias do Governo Federal contribuem
positivamente para o desenvolvimento dos municipios cearenses.
e H2 — O impacto das transferéncias voluntarias do Governo Federal
sobre o desenvolvimento dos municipios cearenses € menor naqueles

municipios onde se detecta corrup¢ao.

1.3 Objetivos

A pesquisa tem por objetivos:

I) Geral: Analisar em que medida a corrupgao contribui para modificar
impacto das transferéncias voluntarias do Governo Federal sobre o bem-estar
municipal.

II) Especificos:

a) Verificar o diferencial de impacto das transferéncias voluntarias do

Governo Federal sobre o bem-estar, quando € identificada presenca
de corrupcéo;

b) Verificar o diferencial de impacto das despesas de capital municipais

sobre o bem-estar, quando é identificada presenca de corrupgao;
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c) Verificar o diferencial de impacto da taxa de urbanizacdo dos

municipios cearenses sobre o bem-estar, quando é identificada
presenca de corrupcao;

d) Verificar o diferencial de impacto da distadncia dos municipios

b

cearenses a capital sobre o bem-estar, quando € identificada

presenca de corrupcao.

1.4 Estrutura do trabalho

Essa dissertacdo esta estruturada da seguinte forma: na primeira secédo séao
apresentadas as justificativas para sua realizacdo, as hipoteses e os objetivos. Na
segunda secdo é apresentado o referencial tedrico, dele constando os principais
conceitos e teorias que respaldam o tema em questdo, como Economia
Constitucional e a Teoria das Escolhas Publicas, com especial destaque para
economia constitucional no contexto brasileiro, apresentando as transferéncias
governamentais voluntarias. Ao final da secdo, sao feitas as vinculacbes dessa
teoria com a prética, a fim de compreender porque, a despeito das transferéncias de
renda, eventualmente pode ndo melhoria nos indices de desenvolvimento humano
municipal.

Na terceira secdo sao tratados os temas de corrupcdo e desenvolvimento
humano. Inicia-se com a apresentacdo conceitual do fendmeno corrupgéao,
passando-se a uma revisao da literatura em que sdo apresentados 0s principais
modelos econdmicos, bem como os impactos desse fendmeno.

Em seguida, s&o apresentados diversos sistemas de indicadores de
desenvolvimento humano existentes no Brasil como medida de bem-estar e o
porque da opcao pela utilizacdo do indice de Desenvolvimento Humano — IDH.

Ainda na terceira secdo, destacam-se trabalhos empiricos importantes para
a construcdo do raciocinio desse estudo, a saber: IDH e medidas de corrupgdo. Ao
final, procede-se vinculacédo entre a teoria e modelagens empiricas a fim cumprir o
objetivo da pesquisa no sentido de buscar um modelo para explicar a relagdo entre

corrupgéo e desenvolvimento.
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Na quarta secdo é apresentada a concep¢do do modelo econométrico a ser
estimado, que se dard por meio de regressdo mdultipla, sendo especificadas as
variaveis dependentes e explicativas colhidas para concretizacéo as estimacoes.

Os resultados das estimacgdes e as conclusdes fardo parte da quinta e sexta

secoes, respectivamente.
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2 AS ESCOLHAS PUBLICAS: COMO O GOVERNO ALOCA
RECURSOS PARA ALCANCAR BEM-ESTAR SOCIAL

A teoria econdmica moderna admite a intervencédo do estado na economia,
desempenhando este um importante papel, tanto contribuindo para o atingimento de

objetivos sociais, como fomentando o desenvolvimento.

2.1 Teoria das escolhas publicas

A Teoria das Escolhas Publicas (TEP), também conhecida como Economia
Constitucional (EC), estuda os processos de decisdo em uma democracia (ARVATE;
BIDERMAN, 2004, p. 103) e seu principal ponto de distincdo com a economia
tradicional se deve ao fato de que enquanto esta se dedica ao estudo do mercado,
das escolhas privadas dos individuos e da regulacdo do governo sobre precos,
producdo e consumo, a Economia Constitucional (ou TEP) estuda as estratégias
individuais dos diferentes atores que intervém nos processos de deciséo coletiva e
determinar possiveis resultados (ARVATE; BIDERMAN, 2004, p. 103).

Isso porque, diferentemente das escolhas privadas feitas pelos individuos
sobre bens e servicos, as escolhas publicas dizem respeito a escolhas individuais
feitas por pessoas pertencentes a determinado grupo que afeta toda a coletividade.
Dai a necessidade de serem estudadas as regras e as instituicdes que definem as
decisdes coletivas no governo, bem como a forma como sdo escolhidos seus
integrantes (no caso brasileiro, por elei¢cdes periddicas, nos termos do art. do art. 1°
e art. 14 da Constituicdo Federal).

Monteiro (2004, p. 35-36) destaca seis classes de participantes na escolha
publica: politicos-legisladores (atuam nas decisbes majoritarias e podem decidir
guanto a mudanca de regras constitucionais); burocratas (operam o dia a dia da
organizacdo governamental e mantém relacdo de monopdlio bilateral com a
legislatura-patrocinadora); Presidente da Republica (submete sua autoridade a
burocracia governamental); juizes (reveem as decisfes da legislatura, do Presidente
da Republica e da burocracia, além de reproduzir leis especificas em relacdo as

quais tém habilidades restritas de implementacdo e monitoramento); cidadaos
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(eleitores da representacao legislativa e do Presidente da Republica); e grupos de
interesses especiais (identificados nas a¢bes dos cidadados no processo politico,

exclusive o uso do voto). O autor sintetiza essas relacdes na Figura 1.:

Figura 1 — A Formacéo das Escolhas Publicas ou o Jogo da Politica Econémica

' l

® — Patn

V Econdmica

Grupo de Interesse

Processo politico | T

Fonte: Monteiro (2007, p. 37), com adaptac8es da autora.

A seguir, passa-se a explicitar as diversas relagcdes representadas na Figura
1. Dentro de um processo politico, os partidos ou candidatos apresentam propostas
durante as campanhas eleitorais e demonstram como essas politicas afetariam o
bem-estar dos cidaddos. Os cidaddos decidem, por meio do voto, qual das
propostas gostariam que fosse implantadas, sendo o governo e representantes
eleitos para tal mister (1).

Uma vez eleitos, para atender as demandas dos cidaddos é necessario
alocar recursos, criar leis. A escolha sobre qual politica publica sera levada a feito é
resultado dos embates entre executivo, partidos que dao sustentacdo ao governo,

demais partidos politicos, legislativo, judiciario, burocracia e grupos de interesse
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(ARVATE; BIDERMAN, 2004, p. 105). Desse embate sairdo regras que irdo definir e
delimitar os processos de decisédo (2).

Considerando que todos sdo afetados pelas escolhas publicas, o processo
de decisdo deveria ocorrer pela unanimidade. Como essa regra é de dificil
materializacdo, tem-se a regra da maioria. Hugo Borsani (apud ARVATE,
BIDERMAN, 2004, p. 106-107) ap6s citar diversas possibilidades de obter-se maioria
— simples, absoluta, de dois tercos —, informa que essa regra é objeto de critica por
parte dos autores da TEP, sendo a principal limitacdo a ndo consideracdo da
intensidade das preferéncias (ganha a maioria, mas ndo ha garantias de que o
resultado proporciona maior satisfacdo e bem-estar da sociedade — aquilo que a
doutrina chama de “paradoxo do voto™).

Como forma de superar essa limitacdo e obter satisfacdo com o resultado
em decisdes coletivas, € possivel haver negociacdo de votos entre os legisladores
para aprovacdo das diversas leis, conhecido na doutrina como logrolling. A
combinagcdo da regra da maioria com o logrolling otimiza o bem-estar social, pois
estar-se-a equilibrando o custo de votar determinada medida e o beneficio esperado
pela aprovacdo da opgao mais intensamente preferida, com beneficios inclusive para
as minorias que podem, por meio do logrolling aprovar seus projetos (ARVATE,
BIDERMAN, 2004, p. 113).

Contudo, é preciso analisar a atuacdo de grupos de interesse, formados
nagqueles segmentos em que 0s custos de transacdo sdo reduzidos, quando
confrontados com as maiorias fragmentadas, sem lideranca e ndo organizadas
(MONTEIRO, 2004, p. 44).

Esses grupos se unem para exercer influéncia sobre o governo e conseguir
ganhos produzidos por certas decisbes politicas. Assim, pode-se observar sua
atuacdo tanto por ocasido das campanhas eleitorais (1) quanto no processo
legislativo, posteriormente (2).

De acordo com Monteiro (2007, p. 107-108), muitos desses grupos nao
representam preferéncias de cidadéos independentes, possuindo interesses velados
gue podem promover transferéncia de renda em favor de suas associagoes.

Quando se esta diante de grupos de interesse que age no sentido de obter e

consolidar maiores ganhos possiveis pela obtencdo ou ampliagdo de um direito

* Havendo mais de duas alternativas, a escolha entre pares de op¢des ndo assegura que a Opgao
descartada néo seja a preferida pela maioria (ARVATE, BIDERMAN, 2004, p. 109).
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exclusivo, tem-se o0 que a literatura denomina rent seeking, que pode ser traduzido
como o comportamento daqueles que visam obter ou manter do governo privilégios
de mercado, fazendo, inclusive, se necessario, pagamentos.

O Monteiro (2007, p. 107-108) afirma que o mecanismo do rent seeking
pode estar associado tanto a extracdo de renda e riqueza de uma maioria para
beneficiar uma minoria, quanto simultaneamente gerar um custo social, na medida
em que a perda do bem-estar da maioria suplante o da minoria.

Para Borsani (apud ARVATE; BIDERMAN, 2004, p. 113) quando a atividade
de rent seeking tem sucesso, a sociedade perde duplamente. Primeiro, porque ha
elevacao no prec¢o do produto ou servigo; segundo, porque 0s recursos poderiam ter
sido utilizados em outra atividade produtiva. Conclui que nao é facil mensurar o
custo dessa atividade, mas apresentam estudos empiricos que apontam atingir 15%
a 45% do PIB.

Retomando a analise da Figura 1, merece destaque a atuacéo dos agentes.
S&o eles os responsaveis pelo dia a dia da administracao publica, distribuindo-se em
varios niveis de decisdo e relacionando-se tanto com o executivo quanto com o
legislativo (3).

Em regra, submetem-se a uma sele¢do publica e tornam-se funcionarios de
Estado, sendo responséaveis pela materializacdo dos programas de governo. Nesse
sentido, ao ingressar no servico publico, eles recebem “delegacdo” dos
representantes do povo eleitos para tornar mais célere o atendimento das demandas
sociais. Assim, criam-se instrumentos de gestdo que assegurem a consecucao dos
objetivos globais, que tornam as escolhas publicas realidade.

Mas, que instrumentos seriam esses? S&o o0s regulamentos, os
planejamentos estratégicos, as normas que balizam a conduta desses agentes e a
execucdo da politica publica propriamente dita. Por meio deles, sdo feitos
planejamento, orcamento e respectiva execucao.

Esses instrumentos sdo dominados por quem os elabora e executa, no caso,
0S burocratas. Isso gera a assimetria de informagdes, explicada pela Teoria da
Agéncia. De acordo com essa teoria, a relacao burocratas (agente) e patrocinadores
(principal) € caracterizada pela presenca de informacdo assimétrica (SILVA;
ANDRADE, 2008, p. 5): o principal contrata um agente para realizar uma tarefa e
esse agente dispde de uma vantagem de informacao, que seja sobre seu tipo, suas

acOes ou 0 ambiente que os cerca (SAMPAIO, 2007, p. 882).
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A utilidade do modelo esta em apresentar como principal e agente se
estruturam para contornar a assimetria de informacao. O principal deve estabelecer
beneficios que incentivem o agente a agir do melhor modo possivel do ponto de
vista do principal (SAMPAIO, 2007, p. 883). Ademais, conforme mencionado antes,
Carraro (2006, p. 3) destaca a necessidade de monitorar as acdes do agente, de
maneira que haja investimento especifico em auditoria e fiscalizacéo.

Desse modo, estara evitando que o agente detentor de informacdo venha a
ser capturado por grupos de interesses, por meio de ofertas de vantagens pessoais
e que venham a ser materializadas sob algum tipo de acéo oculta (hidden action) do
agente, conhecida como risco moral (moral hazard), ou em ocultacdo de informacao
(hidden information), chamada de selecdo adversa, em detrimento do principal
(SILVA; ANDRADE, 2008, p. 6).

Em se tratando de administracdo publica, o problema do principal-agente
surge quando

O principal (sociedade) ndo possui informagéo perfeita que permita a
avaliacao da probidade da acdo empreendida pelo segundo, agao
essa que afeta o bem-estar do primeiro. E exatamente esse fato o

gue torna o problema principal-agente tao importante para a
compreenséao do problema da corrupgéo. (SILVA, 1997, p. 7).

Com se vé, ha um jogo de interesses na formacao das escolhas publicas, de
modo que elas estariam condicionadas por uma variedade de decisdes
estabelecidas no processo politico, produto da intervencdo de blocos de agentes
privados que, por diferentes mecanismos, fazem chegar os seus interesses aos
agentes publicos — governantes, parlamentares, juizes, etc. (MONTEIRO, 2004, p.
17).

Ao final do ciclo demonstrado na Figura 1, ter-se-ia o desempenho
econdmico e social alcancado por aquele governo (5), que impacta diretamente o
cidadao.

Destaque-se que, em todo o ciclo, o controle da legalidade fica a cargo dos
juizes (4) e o controle dos representantes (presidente e legisladores), ainda que
rudimentar, fica por conta do cidadao que, ao avaliar o resultado da politica publica
ao final do processo, recompensa-os (re-eleigcdo) ou pune-os. Por relevante, cumpre
destacar que ndo ha linha de controle entre burocratas e cidadaos, ficando sua

supervisao a cargo do presidente e dos legisladores (MONTEIRO, 2004, p. 77).
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A captura da firma (agentes) por grupos de interesse (3) € questdo critica
quando da escolha das politicas publicas. O que ocorre na prética é que as politicas
publicas eleitas pelo cidaddo sdo delegadas aos burocratas, induzindo aos
problemas de principal-agente, antes mencionado (assimetria de informacédo e
limitacdo de supervisao).

Nesse contexto, é necessaria a existéncia de uma estrutura de regras e
instituicbes para que esses agentes publicos alinhem seus interesses as demandas
sociais. Em consonancia com esse entendimento e com a necessidade de superar-
se a assimetria de informacdes entre governantes/politicos (principal) e burocratas
(agentes), estabelece-se a necessidade de controle dos gastos publicos e o que a
doutrina denomina accountability, entendida como constru¢do de mecanismos
institucionais por meio dos quais 0s governantes sdo constrangidos a responder,
ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante os governados (ARVATE;
BIDERMAN, 2004, p. 79).

Abrucio e Loureiro (apud ARVATE; BIDERMAN, 2004, p. 81-82) mencionam
estudo de Guilhermo O’Donnell que ver a responsabilizagcdo democratica por meio
de dois mecanismos:

a) Accountability vertical, por meio do qual o cidaddo controla os
governantes (por meio do voto, de conselhos sociais, etc.);

b) Accountability horizontal, que se efetiva mediante a fiscalizagédo
mutua entre Poderes (cheks and balances).

Sem discordar da classificacdo, aqueles autores propdéem uma classificagéo
de trés formas: processo eleitoral, controle institucional durante o mandato e regras
estatais intertemporais (ARVATE, BIDERMAN, 2004, p. 81-82).

Em relagdo ao processo eleitoral, propdem a escolha de um sistema eleitoral
que garanta representacdo mais justa possivel da vontade do eleitorado,
disseminacéao de informacdes e estimulo ao debate, estabelecimento de regras de
financiamento de campanha para evitar o abuso, além de transparéncia dos gastos
eleitorais.

Em sede de controle institucional durante 0 mandato propdem cinco tipos de
controle (ARVATE, BIDERMAN, 2004, p. 84):

a) Controle parlamento do Legislativo sobre o Executivo por meio de

fiscalizacdo orcamentaria, nomeacdo de servidores na alta
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administragao (para evitar assimetria de informagéo) e comissoes de
inquérito para apurar desvios;

b) Controles judiciais para julgar desvios dos servidores. Para tanto, €
necessario independéncia funcional e burocracia meritocratica;

c) Controle administrativo-financeiro com o objetivo de verificar se a
execugdo or¢camentaria ocorreu de acordo com o estabelecido nas
leis e, por meio da fiscalizacdo, ndo permitir o mau uso dos recursos;

d) Controle dos resultados da administracdo em que 0s governantes
eleitos serdo avaliados pelo cumprimento das metas propostas;

e) Controle da sociedade durante os mandatos por meio do qual haveria
consulta popular sobre determinadas questfes, criacdo de conselhos
consultivo-deliberativos para determinados servicos e eventual
parceria com organizagdes ndo governamentais para provisao de
servicos publicos.

Por Ultimo, quanto as regras estatais intertemporais, aduzem que, em um
primeiro plano, existe o pacto constitucional, que deve ser respeitado, uma vez que
garante a propria existéncia da sociedade. E, em um segundo nivel, normas que
asseguram a continuidade e impessoalidade do estado — selecdo de cargos
publicos, limites para discricionariedade da administracdo, formas de contratar,
limites de endividamento publicos, etc.

Assim, no momento em que o prefeito, p. ex., € eleito pelo cidadao ele esta
sujeito a pressdes de grupos de interesse, nem sempre legitimas, que buscam
influenciar as escolhas publicas. Feitas estas, ap0s embate com todos os atores
envolvidos, o governante tera que executar a politica publica eleita.

Como forma de mitigar esse primeiro impacto do jogo de interesses, e
unindo teoria e pratica, a existéncia de regras intertemporais garantira que o projeto
ou atividade seja contratado com isonomia, adequado a necessidade publica e pelo
preco justo.

Se o0 gestor agir no interesse da populacdo que o elegeu, as politicas
publicas contribuirdo para o seu bem-estar e serdo refletidas no desenvolvimento,
facilmente identificaveis por meio dos sistemas de indicadores correntes na literatura
— como o indice de Desenvolvimento Humano — IDH.

Contudo, ele pode ceder a pressdes espurias em detrimento do eleitor e

independentemente do objetivo que tenha (perpetuar-se no poder ou lograr



29

vantagem). Nesse momento, cria-se barreira ao desenvolvimento, gerando custos
para a sociedade.

Como medir esse impacto? A literatura relata a existéncia de diversos testes
empiricos com indicadores, por meio dos quais se buscou a alguma relacdo destes
com a corrupgdo e desenvolvimento humano. No entanto, antes de adentrar-se
nessa questdo, serdo apresentadas algumas consideracdes sobre transferéncias de
recursos do Governo Federal a estados e municipios brasileiros, uma vez que é por
meio delas que se materializam as politicas publicas capazes de melhorar o

desenvolvimento humano.

2.2 As transferéncias governamentais voluntarias no contexto da
economia constitucional brasileira

Quando foram analisadas as relacbes expostas na Figura 1 restou
demonstrado como se da o jogo da politica econbmica e como se formam as
escolhas publicas. No processo orcamentario, de alocacdo de recursos para
atendimento as demandas sociais, conforme se viu, tem-se sua afetacdo pelo jogo
de interesses, de maneira que o embate produzido entre os participes do jogo
afetara as escolhas publicas — as instituicdes (partidos politicos, grupo de interesses)
e as preferéncias se confundem como se tivessem objetivos comuns, quando na
verdade néo o séo.

A fim de alcancar os objetivos estabelecidos no art. 3°, a Constituicdo
Federal instituiu um sistema de reparticdo de competéncias entre Unido, estados e
municipios, de maneira que existem regras para a atuacdo de cada um dos entes
componentes da federacédo, visando evitar a sobreposicédo de atribuicbes (HORTA,
1993, p. 5).

Na Carta Politica as competéncias sdo de duas ordens: legislativa e
administrativa, em ambos os casos manifestando-se de maneira privativa (que
somente ela pode exercer como aquelas do art. 22) e comum (complementar ou
suplementar exercidas em concorréncia com os demais entes federados).

A leitura dos artigos respectivos da Constituicdo Federal (art. 22 a 30)

permite concluir que as competéncias administrativas regulamentam o campo do
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exercicio das funcbes governamentais, sendo relevante destacar que aos municipios
cabe legislar sobre assuntos de “interesse local” (art. 30, I).

Para Meireles (1996, p. 122) “o assunto de interesse local’ se caracteriza
pela predominancia (e ndo pela exclusividade) do interesse para o municipio, em
relacdo ao do Estado e da Unido. Isso porque “ndo h& assunto que ndo seja
reflexamente de interesse estadual e nacional”.

Nesse sentido, deve 0 municipio solucionar aqueles problemas mais
recorrentes no dia a dia das pessoas, por se encontrarem mais proximos dos
destinatarios finais de suas ac¢fes. Estariam sob sua responsabilidade as questdes,
por exemplo, de saude e educacao.

Contudo, considerando que a competéncia € comum aos trés entes (Uniéo,
Estados e Municipios), e como forma de fomentar o desenvolvimento municipal, o
Governo Federal repassa recursos aos diversos entes federados (municipais e
estaduais) ou, ainda, a organiza¢cées ndo governamentais para auxiliar no alcance
daqueles objetivos constitucionalmente estabelecidos.

Segundo Gomes (2007), transferéncias intergovernamentais sao

repasses de recursos financeiros entre entes descentralizados de um
Estado, ou entre estes e o poder central, com base em
determinagfes constitucionais, legais ou, ainda, em decisbes
discricionarias do 6rgdo ou entidade concedente, com vistas ao
atendimento de determinado objetivo genérico (tais como, a
manutencgdo do equilibrio entre encargos e rendas ou do equilibrio
inter-regional) ou especifico (p. ex., a realizagdo de um determinado
investimento ou a manutencao de padrées minimos de qualidade em
um determinado servigo publico prestado).

Gomes (2007) menciona, ainda, diversas classificacdes relatadas na
doutrina para essas transferéncias, porém, para o escopo da presente pesquisa, foi
utilizada a mesma classificagdo adotada pelo Senado Federal, qual seja (SENADO
FEDERAL, 2001, p.11-12 apud GOMES, 2007): constitucionais, legais e voluntarias.

As transferéncias constitucionais s&do constituidas por parcelas de
receitas federais, arrecadadas pela Unido e repassadas aos entes federados como
instrumento de redugdo de desigualdade, sendo as principais o Fundo de

Participacdo de Estados e Municipios — FPE e FPM°®, respectivamente. Esses

5 As demais transferéncias sao: a reparticdo de parcela da arrecadacdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI-Exportacao), do Imposto Territorial Rural (ITR), do Imposto sobre Operacgbes
Financeiras/Ouro (IOF-Ouro), do Fundo de Compensacdo para Exportacdo de Produtos
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recursos ingressam nos caixas de Estados e Municipios, que decidem sobre sua
aplicagdo. A pesquisa nao trata desses recursos.

As transferéncias legais sdo regulamentadas por leis especificas, sendo
divididas em duas categorias: automaticas e fundo a fundo.

As automaticas se constituem em repasses de recursos diretamente em
conta corrente aberta para uma finalidade especifica, em nome do beneficiario — a
exemplo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE e Programa
Dinheiro Direto na Escola — PDDE.

As transferéncias fundo a fundo também s&o transferéncias regulares e
autométicas de valores, para fundos legalmente criados com finalidade especifica, a
exemplo do Fundo Nacional de Saude — FNS que repassa para Estados e
Municipios, independentemente de convénios ou instrumentos similares.

Por fim, as transferéncias voluntarias encontram-se definidas no art. 25,
da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). De acordo com
aguele normativo, transferéncia voluntaria é a entrega de recursos correntes ou de
capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacao, auxilio ou assisténcia
financeira, que néo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados
ao Sistema Unico de Satde (BRASIL, 2000).

Esses recursos, geralmente, tém finalidade vinculada, devidamente
informada no instrumento que formaliza a transferéncia. Isso implica dizer que o
dinheiro somente podera ser gasto na finalidade apontada.

Os instrumentos pelos quais se podem transferir recursos a outros entes,
governamentais ou nao, Sao: convénios, contratos de repasse e termo de
cooperacao (regulamentados pelo Decreto n.° 6.170/2007 e Instrugcdao Normativa n.°
1/1997, da Secretaria do Tesouro Nacional), auxilios, subvenc¢fes e contribuicbes
(regulamentados pelo Decreto n.° 93.772, de 23 de dezembro de 1986), contratos de
gestdo (regulamentados pela Lei n° 9.637/1998) e termos de parceria
(regulamentados pela Lei n.° 9790/1999).

A quantidade aqui observada de instrumentos transferidores vincula-se ao
objetivo com o qual se transfere o recurso. De acordo com o Decreto n.° 6.170/2007,
art. 1°, 81° (BRASIL, 2007):

Industrializados — FPEX; o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), bem assim sobre os recursos referentes as
compensages financeiras previstas no art. 20 da Constituicao Federal (royalties do petroleo).
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| - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que
discipline a transferéncia de recursos financeiros de dotacbes
consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgado ou entidade da
administracdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado,
6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins
lucrativos, visando a execucdo de programa de governo, envolvendo
a realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou
evento de interesse reciproco, em regime de mdtua cooperacao;

Il - contrato de repasse - instrumento administrativo por meio do qual
a transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio
de instituicdo ou agente financeiro publico federal, atuando como
mandatério da Uniéo;

Il - termo de cooperagéo - instrumento por meio do qual é ajustada a
transferéncia de crédito de 6rgdo da administragdo publica federal
direta, autarquia, fundacdo publica, ou empresa estatal dependente,
para outro 6rgao ou entidade federal da mesma natureza; (Redacédo
dada pelo Decreto n°® 6.619, de 2008).

Por sua vez, nos termos dos art. 58 a 63 do Decreto n.° 93.872/1986, os

instrumentos abaixo relacionados compdem um rol de cooperacao financeira da
Unido (BRASIL, 1986):

a)

b)

Subvencédo: destinada a cobrir despesas de custeio de entidades
publicas ou privadas, distinguindo-se como subvencdo social
(concedida a instituicBes publicas ou privadas de carater assistencial
ou cultural sem finalidade lucrativa para prestacdo dos servicos
essenciais de assisténcia social, médica e educacional) e subvencao
econbmica (concedida a empresas publicas ou privadas de carater
industrial, comercial, agricola ou pastoril, mediante expressa
autorizagdo em lei especial para cobertura de déficits, diferenca entre
0s precos de mercado e os precos de revenda, pelo Governo, de
géneros alimenticios ou de outros materiais e pagamento de
bonificagcbes a produtores de determinados géneros ou materiais).

Auxilio e contribuicdo se destinam a entidades de direito publico ou
privado, sem finalidade lucrativa. O primeiro deriva diretamente da Lei
de Orcamento e a segunda sera concedida em virtude de lei especial,

e se destina a atender ao 6nus ou encargo assumido.

Em continuagdo, tem-se que a lei n.° 9.637/1998, disciplina contrato de

gestao firmado entre a Unido e as organizacdes sociais (0.S.) para aplicacdo em

ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, meio ambiente, cultura e


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6619.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6619.htm#art1
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saude (art. 1°) que nasceram da publicizacdo de servicos prestados pelo Poder
Publico (BRASIL, 1998).

JA o Termo de Parceria (art. 9° da lei n.° 9.790/1999), é destinado
exclusivamente as organizacdes da sociedade civil de interesse publico, conhecidas
como OSCIP, cujo escopo de agdo é mais amplo, incluindo as finalidades das O.S.,
acrescentando: assisténcia social, seguranga alimentar e nutricional, voluntariado,
desenvolvimento econémico e social, direitos civis e outros valores universais, de
acordo com o art. 3° daquela lei (BRASIL, 1999).

Para utilizagdo desse dinheiro, o responsavel devera guiar-se pelo principio
da legalidade, constitucionalmente estabelecido no art. 37 (BRASIL, 1988). Por esse
principio, o agente publico somente pode atuar em conformidade com a norma
juridica. Desse modo, tem-se que € a lei que prescreve 0 comportamento que se
espera do agente.

Especificamente em relagcdo a convénios, contratos de repasse e termos de
cooperacao, as regras de utilizacdo dos recursos repassados pela Unido encontram-
se estabelecidas na Instrucdo Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional n.°
01/1997, se firmados até 14/4/2008 (BRASIL, 2007).

A partir dessa data, as normas relativas ao uso de dinheiros repassados pela
Unido mediante convénios, contratos de repasse e termos de cooperacao
encontram-se dispostas no Decreto n.° 6.170/2007, com aplicacdo supletiva da
IN/STN 01/97, naquilo que néo for incompativel com os dispositivos do Decreto
(BRASIL, 2007).

A despeito do disciplinamento do uso do dinheiro, contudo auditorias da
Controladoria-Geral da Unido — CGU em convénios firmados com a Unido e
municipios e estados brasileiros tém relatado a existéncia de iniUmeras infraces
cometidas pelos respectivos dirigentes, desde compras superfaturadas, como
licitacOes dirigidas, até a nao aplicacédo (desvios) dos valores.

Por relevante, cabe destacar que dentro da sistematica adotada pelo
Governo Federal, o ministério que firma o convénio ou outro termo congénere é o
responsavel primeiro pela fiscalizacdo da regular aplicacédo dos recursos. E a eles
gue os entes beneficiarios devem prestar contas do uso.

Essa fiscalizacéo e a andlise das respectivas prestacdes de contas poderéo

levar a ndo aprovacgéo das contas e instauracdo de um procedimento denominado
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tomadas de contas especiais, que tem por objetivo identificar os responsaveis,
quantificar o dano e ressarcir o erério (BRASIL, 1997).

Essas tomadas de contas especiais sdo submetidas aos tribunais de contas
para fins de julgamento. Os julgamentos no ambito do TCU em processos de contas
podem dar-se de trés modos. Serdo as contas Regulares, quando expressarem a
exatiddo dos demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo do responsavel, nos termos do Art. 16, I/Lei
8443/1992. Enseja quitacdo ao responsavel, de acordo com o art. 17, § Unico/Lei
8443/1992 (BRASIL, 1992).

O julgamento pela Regularidade com ressalvas ocorrerd quando as contas
evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de natureza formal de que néo
resulte dano ao eréario, conforme Art. 16, I/ Lei 8443/1992. Nesse caso, é dada
quitacdo, com determinacdo ao responsavel ou sucessor para correcdo de falhas
apontadas, em consonancia com o art. 18, § Unico/ Lei 8443/1992. Eventual
descumprimento futuro ensejara multa estabelecida no art. 58, 8§1°. Lei 8443/1992
(BRASIL, 1992).

Por fim, serdo julgadas Irregulares, quando ocorrer omissdo no dever de
prestar contas; pratica de ato de gestao ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infragéo
a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional ou patrimonial; dano ao erario decorrente de ato de gestédo ilegitimo ao
antieconémico; e, ainda, nos casos de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou
valores publicos (BRASIL, 1992).

Sinteticamente, as principais falhas e irregularidades se encontram descritas

no Quadro 1.



Quadro 1 — Tipo e Subtipos de Irregularidade Elaborados pelo TCU

Fraudes e Irregularidades graves

superfaturamento; irregularidades graves concernentes ao processo licitatério;
celebracdo/administracdo irregular de contratos; alteracdes indevidas de projetos e
especificacdes; movimentacao irregular de recursos; pagamento antecipado; superfaturamento;
reajustamento irregular; desvio de finalidade; desvio de objeto; prestacdo de contas irregular.

Irregularidades

projeto inadequado; execucdo irregular de obra; processo licitatério com irregularidades
relevantes; inexisténcia de licengca ambiental; pendéncias em obras ja concluidas; contrato
vencido com obra em andamento; pagamento de servigos executados apéds vigéncia do
contrato ou convénio; falta de definicdo precisa das condi¢cbes de reajuste; celebracao irregular
de convénios; termo de recebimento/aceitacdo para obra ndo concluida; saques indevidos na
conta-corrente do convénio; contrato encerrado com objeto inconcluso; uso inadequado de
indices de reajuste; falta de prestacao de contas; inicio de investimento com duragéo superior a
um exercicio.

Falhas e impropriedades

deficiéncia de projetos; impropriedades relacionadas a documentagdo; impropriedades ou
falhas no processo licitatorio; impropriedades ou falhas na celebragdo do convénio ou contrato;
falhas de manutencao em obras concluidas ou paralisadas; deficiéncia de controle patrimonial;
aceitacao de relatdrios de empresas de fiscaliza¢éo inconsistentes.

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (WEBER, 2006, p. 35).
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Por meio de transferéncias voluntarias, o Governo Federal materializa parte

das escolhas publicas eleitas. Ap6s a superacdo de todo o processo de escolha

(sintetizado na Figura 1), o dinheiro finalmente chegard a comunidade levando

desenvolvimento econémico e social (item “5” da Figura 1).

Nesse percurso, eventualmente, pode ser que venha a sofrer qualquer dos

desvios expostos no Quadro 1, seja porque 0 gestor paga precos excessivos, seja

porque contrata e paga obras gue ndo serdo executadas, seja porque simula

licitacdo, ndo importa: 0 recurso nao cumpriu seu objetivo. Portanto, a politica

publica sera afetada e, por conseguinte, a medida de bem-estar também o sera.

A sec¢do seguinte tratara de analisar as relacdes que se formam entre a

corrupgéo e desenvolvimento humano.
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3 CORRUPCAO E DESENVOLVIMENTO HUMANO

3.1 Corrupcao: revendo a literatura

Nos ultimos tempos, o tema corrup¢do vem sendo amplamente debatido,
nao apenas na imprensa como em estudos sobre o fendbmeno. Todavia, 0S povos
antigos ja o relatavam. Para Aristoteles, ainda no séc. IV antes de Cristo, a politica €
desdobramento natural da ética e preocupa-se com a felicidade da polis. Para ele, a
corrupgao seria um fato de destruicdo da convivéncia social, portanto desvio de
comportamento (ARISTOTELES, 2004, p. 196-197).

Hobbes (2004, p. 95-100) dizia que o homem em seu estado natural so
pensa na prépria conservacao e nos interesses pessoais. Assim, para se preservar,
ele cede parte de sua liberdade para um soberano que o defende, bem como a sua
propriedade.

Firmado o pacto social, 0 homem passa a viver em sociedade politica. Locke
(2004, p. 19-20) afirmava que o poder politico se encontra na sociedade civil e que o
soberano s6 o retém a medida que desempenha bem suas func¢des, protegendo a
sociedade e os homens. Para ele € legitimo o direito de resistir e insurgir-se contra o

abuso do poder por parte das autoridades. Segundo ele

Aquele que venha a exercer o poder, em qualquer de seus aspectos,
por meios diferentes dos prescritos pelas leis da comunidade, néo
tem direito a obediéncia, apesar de ser mantida a forma da
comunidade, uma vez que ndo € a pessoa que as leis indicaram e,
portanto, ndo € a pessoa que 0 povo escolhera. Nem pode o
usurpador, ou qualquer pessoa que dele derive, vir um dia a gozar do
direito, até que o povo tenha liberdade para dar-lhe seu assentimento
e tenha de fato concordado em conceder-lhe e confirmar o poder que
até entdo usurpara. (LOCKE, 2004, p. 135-136).

Observa-se que a relacdo se da de modo inverso entre a liberdade do
individuo e a organizacao social. Além do mais, se o cidadao concede a uma pessoa
ou grupo (a quem a doutrina chama de Estado) o controle sobre toda a sociedade,
de modo que somente o Estado teria 0 monopolio do uso legitimo da forca (WEBER,
1999, p. 525-526), essa pessoa/grupo precisa, igualmente, ser controlada. Isso
porque o0 poder necessita legitimacéo, seja por preceitos politicos, juridicos, sociais,
nacionais ou religiosos (WEBER, 1999, p. 526-529).
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Ainda de acordo com Weber (1999, p. 538), o desenvolvimento da politica
passou a exigir dois tipos de funcionarios publicos — o0s especializados e o0s politicos.
Em face da crescente indispensabilidade deles para o Estado, questionava se
haveria alguma garantia de que existisse poder capaz de manter dentro de seus
limites a prepoténcia dessa camada e que a controlasse eficazmente.

Como se Vvé, o foco do questionamento é a preocupacdo com desvios que
viessem a ser praticados por aqueles que detinham o poder. Como diria o historiador
britanico Sir John Emerich Edward Dalberg-Acton, conhecido como Lord Acton, em
carta ao Bispo M. Creighton, em 1887, “o poder tende a corromper e o poder
absoluto corrompe absolutamente” (TEIXEIRA, 2006, p. 18).

Mas, 0 que seria corrupgao?

De acordo com o dicionario eletrbnico (FERREIRA, 1999), a palavra
corrupcdo vem do latim corruptione e significa: “1. Ato ou efeito de corromper;
decomposicdo, putrefacdo. 2. Fig. Devassiddo, depravacdo, perversdo. 3. Fig.
Suborno, peita.”

A Transparéncia Internacional define corrupgdo como o “mau uso do cargo
publico em proveito proprio” (HEYWOOD 1997 apud WEBER, 2006).

No geral, pode-se definir corrup¢cdo como abuso do poder publico para obter
beneficios privados. Ou, dito por outras palavras, corrupto € aquele agente publico
gue adota comportamento que desvia daquilo que dele se espera em beneficio
préprio ou de outrem.

Damé (BRASIL, 2008-a, p. 8-9), fazendo uma revisdo na literatura sobre
esse tema, lembra que muitos estudiosos procuraram explicar a corrupgao do ponto
de vista econémico. Alguns desses estudos encontram-se compilados no Quadro 2,

onde estao identificadas as principais caracteristicas de cada um deles:



Quadro 2 — Modelos Econbmicos da Corrup¢ao: Resumo da Literatura

Autores Teoria Como ocorre a corrupcao Como combater Criticas
ROSE- Economia O corrupto decide suas acbes Penas mais severas e Aumento da pena e da fiscalizacédo
ACKERMAN do Crime baseado nos custos e nos e nos aumento da contribui para aumentar o valor da
(1975) ganhos, ou seja, s6 corrompe se o fiscalizacao. propina.
beneficio de seus atos fosse maior
que o valor esperado de ser pego e,
conseqlentemente, de ser punido.
SCHLEIFER,; Organizacdo Burocratas respondem aos mesmos Criar 6rgdos A concorréncia pode agravar a
VISHNY (1993) Industrial da incentivos de produtores de quaisquer concorrentes: 0 corrupcdo, no caso de corrupgdo com
Corrupcao outros bens disponiveis no mercado: aumento da roubo.
impdem barreiras a prestacdo do concorréncia tende a
servico para arrancarem propina dos baixar o preco e até
demandantes. eliminar a corrupgéo.
BRUMM (1999); Teoria das A corrup¢do se da quando os agentes Diminuicao da Sobre a auto-regulacdo do mercado
COOLIDGE; Escolhas econdbmicos procuram 0s agentes intervencdo estatal, (“mao invisivel’ de Adam Smith), ja
ROSEACKERMAN Publicas publicos com o intuito de obter alguma diminuindo o poder dos restou demonstrado que, na préatica, as
(1997); MAURO vantagem que este possa conceder, burocratas. condicbes ndo séo ideais porque a
(1997); MBAKU oferecendo algum tipo de beneficio competicdo nao é perfeitamente livre e
(1992); MURPHY; (por exemplo: propina, pratica de lobby 0s consumidores ndo sao perfeitamente
SCHLEIFER,; ou contribuicho para campanha informados (*)
VISHNY  (1993); politica).
SARTE (2001).
CARRARO, 2001. Teoria da Corrupcdo acontece devido & Aumentar 0 A assimetria das informagbes (falha de
Agéncia dificuldade da fiscalizacdo do monitoramento para governo), seria corrigida pelo aumento
(Agente- comportamento do agente pela solucionar o problema da transparéncia; e o risco moral e
Principal) administracdo publica; este Udltimo, da informacdo selecdo adversa (falha de mercado),

aproveitando-se da situacdo, usa sua
funcdo em beneficio proprio.

assimétrica e  criar
politicas para resolver o
problema da moral
hazard (corrompe-se
porque nao é punido ou
obtém beneficio).

seriam corrigidos pela diminuicdo do
poder dos burocratas, com
desestatizacdo e criagdo apenas de
agéncias reguladoras (*)

(*) O autor ndo tece criticas a essa tese.
Fonte: Brasil (2008a, p. 11-21).
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Como se verifica, essas teorias partem de premissas diversas, destacando
ora a questado do crime, ora a auséncia de concorréncia, ora o problema de agéncia
(assimetria de informacdes), ou, ainda, como sendo uma questdo de escolha
publica.

Contudo, cabe destacar que referidas teorias ndo séo excludentes. Se o
governo deseja maximizar o bem-estar social e para isso se utiliza de uma variedade
de instrumentos para regular sua producédo, deve também construir uma estrutura
burocréatica adequada que operacionalize essas a¢cdes (CARRARO, 2006, p. 3).

De acordo com Silva (2002, p. 13), se essas relacdes fossem realizadas em
um estado perfeito, composto de burocratas e politicos com comportamentos
estritamente publicos e controle perfeito, a funcdo social seria maximizada e
possivelmente ndo haveria corrup¢do. Porém, um sistema rigido de controle pode
ser caro para a sociedade, com elevados custos em auditorias (CARRARO, 2006, p.
3).

Por fim, se a questdo é de escolha publica e se sédo os politicos que tomam
as decisdes para alocar recursos, sendo o mercado imperfeito, essas decisdes
tendem a nao refletir, a rigor, uma “escolha publica” (SILVA, 2002, p.4). Mas, ao

contrario,

A prética da corrupg¢ao dentro de um governo seria a confirmacao
gue o resultado politico provém de decis6es tomadas por individuos
(politicos, burocratas) pertencentes a algum grupo de interesse e que
possuem a sua propria agenda de discussdo. (CARRARO, 2006, p.
3).

Daquilo que se viu até aqui, existe uma rede de relagbes formadas entre
politicos/governantes, burocratas e cidadaos. Para Przeworski (PEREIRA; SPINK,
1998, p. 45), essas relacdes séo diferenciadas e multifacetadas e o desempenho
depende da respectiva modelagem das instituicbes que as regulam.

Por oportuno, destague-se que aquele autor trata de relagbes tanto de
ordem econdémica — empregados e empregadores —, como as de ordem politica —
cidaddos e governantes, politicos e burocratas. As primeiras ndo serdo analisadas
na presente pesquisa.

Especificamente quanto as rela¢cdes de ordem politica, elas foram retratadas

na Figura 1 e demonstra que o Estado desempenha papel importante na busca do
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desempenho econémico e social (vide item “5”, daquela figura). Esse desempenho
pode ser traduzido como desenvolvimento humano.

Para o Programa das Nac¢fes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD “as
pessoas sdo a verdadeira riqueza das nacdes. O desenvolvimento tem a ver,
portanto, com o alargamento das escolhas que as pessoas tém para levar uma vida
a que déem valor” (HUMAN DEVELOPMENT REPORT, 2001, p. 9). Nesse esteio,
prega que para alargar as escolhas € fundamental criar capacidades humanas,
sendo as mais elementares ter vida longa e saudavel, ser instruido, ter acesso a
recursos necessarios para um nivel de vida digno e ser capaz de participar da vida
em comunidade (HUMAN DEVELOPMENT REPORT, 2001, p. 9).

Se confrontar-se esse entendimento com a questdo das escolhas publicas,
tem-se que, uma vez realizadas e sendo as mesmas materializadas em politicas
publicas, € de esperar-se mudanca social em relacdo ao status quo ante. Assim, por
exemplo, se o governo trabalha em um programa de alfabetizacdo escolar no tempo
certo, ao final de um determinado periodo, uma avaliacdo deverd demonstrar
elevacdo do nivel alfabetizacdo daquelas criancas. Com isso pode-se afirmar que
houve melhoria no desenvolvimento humano daquela comunidade, quanto a esse
aspecto (educacao).

Contudo, como se viu, as escolhas publicas (que se traduzirdo em
desenvolvimento humano) é resultado de embates diversos. Nesse sentido, cabe
perguntar: a presenca de corrupcdo podera comprometer o resultado da politica
publica, afetando o desenvolvimento humano?

Akcay (2006, p. 33), revendo a literatura sobre o tema, conclui que ha
indicios de que a corrup¢do pode afetar indiretamente o desenvolvimento humano,
de acordo com o resultado de pesquisas analisadas e sinteticamente demonstradas

no Quadro 3.

Quadro 3 — Revisdo da Literatura: Impactos da Corrupcao

AUTORES CONCLUSOES
Mauro (1998) Corrupcao reduz gastos do governo em educacdo e saude.
Gupta, Davoodi and Alonso- | Corrupgdo reduz nivel de gastos sociais, promove educagdo
Terme (1998) desigual, reduz ensino secundario, promove distribuigdo desigual

de terras e aumenta desigualdade de renda.

Gupta, Davoodi and Tiongson | Corrupcdo aumenta mortalidade infantil, aumenta o percentual
(2000) de nascimentos de criancas abaixo do peso e as taxas de
evasao escolar.

Kaufmann, Kraay and Zoido- | Corrupcao reduz expectativa de vida e alfabetizacdo e aumenta
Lobaton (1999) as taxas de mortalidade infantil.

Fonte: Akcay (2006, p.34-35).
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Se os estudos demonstram relagdo entre corrupgdo e desenvolvimento
humano, aos governos e a sociedade caberia acompanhar o nivel de alcance das
politicas publicas por meio de avaliagcdes periodicas que permitam mensurar nao
somente o desempenho, no que diz respeito a economicidade, eficiéncia e eficacia,
mas também a prépria mudancga no meio social ocorrida — a efetividade da politica

publica.

3.2 indice de Desenvolvimento Humano como medida de bem-estar

Quando se quer medir o bem-estar da sociedade, a literatura apresenta
indicadores diferenciados de acordo com os objetivos que se deseja acompanhar —
por exemplo, qualidade de vida, nivel de escolaridade, entre outros.

Esses indicadores sdo gerados em diversos niveis de agregacdo que vao
desde o nivel de uma escola, por exemplo, passando pelas regides de uma cidade,
municipio, pais.

Essa secao objetiva apresentar os indicadores de desenvolvimento humano
mais discutidos na literatura e apresentar aquele indicador utilizado para cumprir 0s
objetivos delineados no inicio deste trabalho.

Por oportuno, registre-se que o0 uso de indicadores pelos Orgaos
responsaveis pelo planejamento publico ndo é novo. Nahas (2004, p. 95) lembra que
0s romanos utilizavam nimeros para acompanhar o desenvolvimento de governos e
politicas, tendo crescido amplamente esse acompanhamento com o0
desenvolvimento do célculo na idade média.

Nos anos 1960 apareceram 0s primeiros trabalhos na linha de indicadores
sociais nos Estados Unidos como decorréncia de um primeiro enfrentamento do
governo americano no sentido de buscar novos indicadores que captassem
realidades ndo estritamente econdmicas no sentido de desenvolvimento. Essa
corrente proliferou também na Europa e America Latina durante os anos 1970 e
1980 (NAHAS, 2004, p. 96).

No final dos anos 1980 e comec¢o dos anos 1990, com 0 agravamento da
criminalidade, exclusdo social e pobreza, aliados aos grandes problemas de
habitacdo, transporte, infra-estrutura urbana e acesso a servicos, além da
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degradacdo ambiental crescente nas cidades, deu-se inicio a uma tendéncia
mundial de monitorar o desenvolvimento das cidades em nivel local, de modo a
“conceber, desenhar e monitorar projetos para aumentar a sustentabilidade local”
(NAHAS, 2004, p. 96).

Até o final dos anos de 1980, utilizava-se o Produto Interno Bruto (PIB) per
capita para medir a riqueza das nacfes. Esse indice considera apenas a dimensao
econdmica do desenvolvimento.

De acordo com Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento —
PNUD, em seu sitio na rede mundial de computadores (www.pnud.org.br), em 1990
foi concebido o indice de Desenvolvimento Humano — IDH por Mahbub ul Hagq
(1934-1998), economista paquistanés, com a colaboracdo do economista indiano
Amartya Sen, com publicacdo em dezenas de idiomas e em mais de cem paises.
Esse indice tem como pressuposto que a afericdo do avanco de uma populacdo ndo
deve considerar apenas a dimensdo econdmica, mas também outras caracteristicas
sociais, culturais e politicas que influenciam a qualidade da vida humana.

O indice de Desenvolvimento Humano — IDH é publicado pelo PNUD e
contempla trés aspectos vitais do desenvolvimento sécio-econémico: saude,
educagéo e qualidade de vida (AKCAY, 2006, p. 33).

Desse modo, além de computar o PIB per capita, depois de corrigi-lo pelo
poder de compra da moeda de cada pais, o IDH também considera a longevidade e
a educacéao.

No Brasil, desenvolveram-se diversos sistemas de indicadores sociais
municipais, que, de acordo com Nahas, Goncalves e Guimardes (2006, p. 2-3),
podem ser agrupados em duas linhas de desenvolvimento: sistemas intra-urbanos e
sistemas intermunicipais. Os primeiros sdo georreferenciados em sub-regides no
interior das grandes cidades e destinam-se a analise das condi¢cdes de vida
naquelas localidades.

Por sua vez, os segundos sistemas refletem indicadores georreferenciados
nos municipios e possibilitam a identificagdo e andlise de desigualdades
intermunicipais. O PNUD também criou, em 1998, um indice com essa
caracteristica, a partir do IDH: o IDH Municipal (IDHM).

Pesquisa patrocinada pela Associacao Brasileira de Estudos Populacionais —
ABEP (NAHAS; GONCALVES; GUIMARAES, 2006, p. 4), em 2006, resultou na

identificacdo de 45 Sistemas de Indicadores, sendo seis de abrangéncia nacional
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(totalidade dos municipios brasileiros) e 39 referentes a municipios de diversas
Unidades da Federacao e Distrito Federal, abrangendo 816 indicadores sobre 25
temas diferentes.

Sinteticamente, os Sistemas de Indicadores de abrangéncia nacional estéo

resumidos na Tabela 5. Detalhamentos dos mesmos se encontram no Anexo A.

Tabela 3 — Sistema de Indicadores do Brasil de Abrangéncia Nacional

NUMERO DE

NOME DO SISTEMA INDICADORES
IDH-M: indice de Desenvolvimento Humano Municipal 4
ICV: indice de Condicdes de Vida 18
IES: indice de Exclus&o social 7
ICH: indice de Caréncia Habitacional 12
IQIM: indice de Qualidade Institucional dos Municipios 12
IPDM: indice do Potencial de Desenvolvimento do Municipio 21
IM: indice Municipal 10
IFDM: indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal 12
Total de Indicadores | 96

Fonte: Nahas, Goncalves e Guimarées (2006, p.5), com adaptacdes da autora.

Ainda de acordo com dados dessa pesquisa, 0s maiores produtores de
sistemas de indicadores intermunicipais sdo os governos dos Estados (cerca de
quarenta por cento), o que levou os pesquisadores a concluir que tais sistemas
estdo sendo pensados e elaborados como instrumentos de avaliacdo e
planejamento das politicas publicas dos governos, e ndo apenas como elementos
para o estudo académico (NAHAS; GONCALVES; GUIMARAES, 2006, p. 10).

Considerando a populacdo objeto da presente pesquisa, cabe destacar,
dentre os Sistemas de Indicadores Regionais, o Indice de Desenvolvimento
Municipal — IDM.

Esse indice foi desenvolvido pelo Governo do Estado do Ceara ainda em
1997, estando, hoje, sua atualizacdo e publicacéo a cargo do Instituto de Pesquisa e
Estratégia Econdmica do Ceara — IPECE. Esse indice é levantado a cada dois anos,
tendo como objetivo principal mensurar os niveis de desenvolvimento alcancados
pelos municipios do Ceara, permitindo aos seus usuarios acompanhar a evolucéo do
desenvolvimento dos municipios e regides cearenses (CEARA, 2008, p. 6).

O IDM considera trinta indicadores classificados em quatro grupos
socioecondmicos, que tem por base a abrangéncia municipal (CEARA, 2008, p. 11-
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12): Indicadores Fisiograficos, Fundiarios e Agricolas; Indicadores Demograficos e
Econdmicos; Indicadores Infra-Estrutura de Apoio; Indicadores Sociais.

3.3 Em busca de um modelo para explicar a relagéo entre
corrupcgéo e desenvolvimento humano

De tudo o até aqui exposto, observa-se que muitos sao os estudos que
vinculam corrupgdo e desenvolvimento humano. Contudo, como mensurar esses
efeitos tem sido uma preocupacéo constante de pesquisadores. Muitos autores tém
estudado os efeitos da corrupgcdo sob o ponto de vista econdmico (para mais
detalhes, vide Anexo B). Porém, ainda sdo escassos o0s trabalhos que incluem
variaveis sociais.

Considerando a relevancia dos achados, vale destacar a pesquisa de Akcay
(2006, p. 32, 35-37), que utilizou como variavel depende o IDH em uma amostra de
63 paises, distribuidos nos cinco continentes, como objetivo de investigar o impacto
da corrupc¢éo sobre o desenvolvimento humano. Para mensurar a corrupcao, fez uso
de trés diferentes indices ja correntes na literatura (indice de Percepcdo de
Corrupgéo, Guia Internacional de Risco do Pais e o indice de Kaufmann, Kraay e
Mastruzzi). Em complemento ao modelo, empregou as variaveis de taxa de
urbanizacao, liberdade econdmica e democracia.

Os resultados revelaram que existe relacdo estatistica significativa e
negativa entre corrupgéo e indice de desenvolvimento humano. A evidéncia empirica
do estudo sugere que 0s paises mais corruptos tendem a ter niveis mais baixos de
desenvolvimento humano (AKCAY, 2006, p. 45-46).

Também se utilizando do IDH, mas com o “incremento” de uma variavel
denominada “capital social’, Weber (2006, p. 8) em seus estudos procurou
demonstrar que a existéncia em dado municipio de capital social (mensurado a partir
da densidade associativa) estaria vinculado a um maior ou menor grau de corrupgéao
nas administragcbes publicas municipais. Utilizou relatérios do programa de
fiscalizacdo por sorteios publicos da CGU para quantificar irregularidades e desvios
de recursos publicos.

Os resultados da pesquisa revelaram que quanto maior o desenvolvimento

econdmico municipal, menor os indices de corrup¢cédo; demonstraram, ainda, uma
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tendéncia a ocorréncia de fraudes graves e sucessivas nas administracées publicas
daquelas localidades onde o nimero de associa¢gfes é menor (menor capital social).

Por sua vez, Nova (2006, p. 20-25) avaliou a efetividade dos gastos publicos
sociais na melhoria da qualidade de vida das pessoas refletida na melhoria do IDH
nos municipios cearenses. Para tanto, verificou como os gastos publicos com
educacdo e cultura, saude e saneamento, assisténcia e previdéncia, habitacdo e
urbanismo, e seguranca publica, afetam a variacao do IDH-M.

As conclusdes do pesquisador foram no sentido de que gastos com
educacdo, seguranca e habitacdo sdo os que mais impactam o IDH-M, de modo
que, para cada 1% de aumento dos gastos per capita destinados a educacao,
obtém-se 0,51 pontos de acréscimo na variacdo do IDH-M.

Dentro de um enfoque diferenciado, buscando auxiliar o governante a
gerenciar contas publicas para melhorar o desenvolvimento humano, Scarpin (2006,
p. 12-13) promoveu pesquisa com o proposito de analisar se as informacgfes
provenientes da contabilidade publica possuiam valor preditivo na determinacéo do
IDH-M futuro. Elaborou modelagem econométrica com variaveis contdbeis e néo
contabeis, como distancia do municipio a capital e altitude.

Os resultados da pesquisa evidenciaram, entre outros, que o IDH-M futuro
compde-se de aproximadamente 36,3% do IDH-M passado, sendo 27,4% do IDH-M
passado na dimensdao educacdo e 8,602E-02 do IDH-M passado na dimensao
longevidade (SCARPIN, 2006, p. 136).

Merece destaque a pesquisa de Rezende, Slomski e Corrar (2006). Esses
autores investigaram se os investimentos publicos (politicas publicas) contribuiam
para mudanca no IDH-M e se o volume de investimento é relevante para os niveis
de desenvolvimento humano do municipio.

Os resultados da pesquisa apontaram que 0S municipios que apresentaram
maior volume de investimentos ndo se encontravam no cluster de maior IDH e que a
relacdo entre municipios de maior IDH com aqueles que possuem maior
investimento deve-se a outros fatores que nao exclusivamente investimentos
publicos (REZENDE, SLOMSKI; CORRAR, 2007, p. 38).

Por fim, cabe destacar trabalho de Ferraz, Finan e Moreira (2008) que
investigaram os efeitos da corrup¢do e mé governanca publica examinando o efeito
do desvio de recursos publicos em educacdo sobre o desempenho dos alunos de

ensino fundamental no Brasil.
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Baseados em trabalho anterior de Ferraz e Finan (2006) utilizaram também
nesta pesquisa relatérios do programa de fiscaliza¢do por sorteios publicos da CGU
para quantificar irregularidades e desvios de recursos publicos, além de criarem
indicadores de ma gestéo publica.

Os resultados apontaram que uma maior incidéncia de corrupgao em
educagcdo no municipio reduz as notas de Portugués e Matematica. Encontraram
ainda reducdes no desempenho dos alunos associadas a irregularidade de ma
gestao.

De toda sorte, todos os estudos apresentados se utilizam do IDH em seus
modelos como medida de desenvolvimento humano, de maneira que a literatura o
tem consagrado como um bom “termémetro” acerca dos beneficios sociais trazidos
pela execucao das politicas publicas.

Em sua modelagem, conforme j& discutido, o IDH contempla trés aspectos
fundamentais do desenvolvimento socioecondmico: educagéo, longevidade e renda.
Esquematicamente, pode ser visualizado na Figura 2 como as politicas publicas

impactam essas dimensdes e, consequientemente, afetam o IDH.

Figura 2 — As dimensdes do IDH e as politicas publicas
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Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, IDH-M e ICV citado por Rezende, Slomski e
Corrar (2007, p. 31).
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E possivel observar que o poder publico elege as politicas que seréo
materializadas por meio de despesas e investimentos e estas incidirdo sobre as
dimensdes do desenvolvimento, impactando o IDH. Os estudos de Nova (2006),
Scarpin (2006) e Rezende, Slomski e Corrar (2007), aqui destacados, corroboraram
essa tese.

Por sua vez, Weber (2006) que introduziu analise feita a partir do “capital
social”’, concluiu que sua falta contribui para a existéncia de fraudes, de maneira que
naqueles municipios com baixos IDH, renda per capita e grau de associativismo a
COrrupgao se mostrou mais presente.

Merecem destaque as conclusbes de Akcay (2006) cujos estudos
concluiram que os paises mais corruptos tendem a ter niveis mais baixos de
desenvolvimento humano.

Alias, Akcay (2006, p. 35) sintetiza, por meio da Figura 3, como a corrupgao
afeta o desenvolvimento humano, impedindo o crescimento e reduzindo despesas

sociais, como aquelas em educacao e saude.

Figura 3 — Corrupgéo e Desenvolvimento Humano
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Fonte: Ak¢ay (2006, p. 35).

E bem verdade que muitas s&o as criticas a esse indicador, sendo as mais
recorrentes aquelas relativas ao numero reduzido de dimensdes consideradas (trés),
aos indicadores escolhidos para sua composicdo, 0S quais ja apresentam
crescimento praticamente inercial, ndo demandando grandes esfor¢cos dos governos
para seu crescimento, e, ainda, aos pesos desses indicadores em sua construgao
(BARROS; CARVALHO; FRANCO, 2003, p. 5).
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Quanto a esse fato, cabe relembrar as palavras de Paixao (2004):

O IDH é um indicador. Ele ndo passa de um indicador. Serve para
assinalar a qualidade de vida, sim, como tantos outros, mas deve ser
utilizado em conjunto com outros indicadores para medir o estagio de
qgualidade de vida das populac¢des. Ha criticas de que esse indicador
releva alguns aspectos e exclui outros, mas a questdo central é
saber que ndo se pode utilizar um Unico indicador como instrumento
de analise da realidade. Eles ndo vao apresentar a natureza do
analisado. Eles ndo véao revelar a verdade de nada. No entanto, s&o
validos para que haja didlogo, debates, discussdes sobre as
questbes apresentadas por eles. E uma forma valida porque permite
ao publico que debates possam ser melhor objetivados. Temos que
saber, em primeiro lugar, o que o IDH contém. Porque, nesse
sentido, é importante sabermos que tipo de informagdo esse indice
incorpora.

Feitas essas consideracdes, observa-se que o IDH mostra-se capaz de
apresentar realidades complexas de forma resumida, estando os dados amplamente
disponiveis, cujo levantamento periodico e tratamento dos dados pelo mesmo 6rgao
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE) proporciona algum grau de
padronizacao.

Além do mais, por ndo se tratar de iniciativa isolada ou restrita a um contexto
local, a comparabilidade dos indicadores e indices € alta.

Assim, mesmo considerando as criticas no sentido de que o grau de
desenvolvimento municipal eventualmente poderd ndo estar adequadamente
retratado, pois que tomados por referéncia apenas um pequeno numero de
variaveis, baseada em todos os fatores acima indicados, bem como no fato de que
as transferéncias voluntarias da Unido se inserem, basicamente, nas trés dimensofes
que o compdem, optou-se pelo indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-
M), que é o mesmo IDH reduzido ao nivel municipal, como indice para efeito de
comparacao e andlise ora propostos.

O modelo aqui apresentado podera ser utilizado ndo sé para avaliar o
impacto das transferéncias voluntarias do Governo Federal sobre o desenvolvimento
humano municipal e auxiliar no processo de planejamento local como a integracao
entre transferéncias voluntarias federais e necessidades locais de fomento a renda,
saude e educacgdo, como na confeccdo de matriz de risco pelos os 6rgaos de
controle dirigirem seus esforcos fiscalizatorios. Ademais, também representa uma
contribuicdo metodoldgica para o aperfeicoamento dos sistemas de informacao

sociais.
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4 METODOLOGIA

4.1 Tipologia da pesquisa

A pesquisa é de natureza quantitativa, descritiva e documental. A pesquisa
quantitativa se revelou o método mais apropriado ao tipo de estudo que se realiza.
Segundo Richardson (1999, p. 70), o método quantitativo se caracteriza pelo
emprego da quantificacdo tanto nas modalidades de coleta de informagdes, quanto
no tratamento delas por meio de técnicas estatisticas, desde as mais simples até as
mais complexas.

Para cumprir seus objetivos, a pesquisa tem natureza descritiva, pois,
segundo Richardson (1999, p. 71) permite identificar as caracteristicas do fenémeno,
sua ordenacéo e classificagdo. Também, continua, é possivel explicar o papel das
variaveis que influenciam ou causam o seu aparecimento.

Foi realizada pesquisa documental, que, de acordo com Lakatos e Marconi
(2001, p. 159, 174), tem como caracteristica o fato de “a fonte de coleta de dados

esta adstrita a documentos, escritos ou ndo, o que se denomina de fonte primaria”.

4.2 Caracterizacao da area de estudo

Nessa pesquisa foram utilizadas técnicas de analise estatistica a fim de
serem compreendidas as relagbes entre as variaveis pesquisadas, bem como
contribuir para o aperfeicoamento da aplicacdo de transferéncias voluntarias do
Governo Federal para os investimentos sociais, além de propiciar entendimento
sobre o desenvolvimento humano nos municipios do Estado do Ceara.

De modo sintético, passa-se a destacar alguns dados econémico-sociais do
Estado do Ceard como objetivo de fornecer breve conhecimento situacional do
Estado. Os dados que se seguem séo todos do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE (2008). Segundo aquele Instituto, o Estado do Ceara tem 184
municipios distribuidos em uma area de 148.825.602 km?, representando 9,37% da
area do Nordeste e 1,7% da superficie do Brasil. A populacdo estimada em 2008 é
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8.450.527 habitantes. Fortaleza é a sua capital, tendo a maior densidade
demogréfica ndo apenas do Estado, mas do Brasil (7,76hab/ km?).

Figura 4 — Mapa do Brasil
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Fonte: IPECE (2008).

A taxa de analfabetismo das pessoas acima de quinze anos, em 2007, foi de
19,2%, e a de analfabetos funcional foi de 30,7%, acima da média nacional. A média
de estudo dos cearenses € de 5,9 anos, acima da média nordestina, mas abaixo da
nacional.

A expectativa de vida do cearense em 2007 era de 70,3 anos, inferior a
nacional (72,7 anos). Em relacdo a mortalidade infantil, o0 Ceara esta muito acima da
meédia nacional com 30,8 por mil habitantes.

O PIB do Estado, de acordo com dados do IPECE (2008), é da ordem R$
46,3 milhées, em valores correntes, sendo que 48,22% estdo concentrados em
Fortaleza. A renda média per capita em 2000 foi de R$ 156,2, sendo que a
proporcao de pobres era da ordem de 57% naquele ano.

Por fim, o desenvolvimento humano ainda é muito incipiente: passou de
0,604 em 1991, para 0,723 em 2000 (IDH-M brasileiro passou de 0,696 em 1991
para 0,766 em 2000). Dentre 0os municipios do Estado, o de melhor IDH-M é
Fortaleza com 0,786 e o pior é Barroquinha com 0,551 (IPECE, 2008).
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Figura 5 — Indice de Desenvolvimento Humano Municipal, 2000/ Municipios do
Estado do Cearéa
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Fonte: PNUD (2003).

4.3 Coleta de dados

De acordo com a modelagem proposta, como se vera na secao seguinte,
foram utilizadas as variaveis socio-econdmicas “distdncia do municipio a capital’ e
“taxa de urbanizacao” (IPECE, 2008).

Quanto aos dados contabeis, os mesmos foram extraidos do FINBRA —
Financas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios, relativos aos exercicios de
2000 e 2005, disponiveis no sitio do Tesouro Nacional na rede mundial de
computadores®.

Os dados relativos aos montantes repassados aos municipios cearenses
foram extraidos da pagina da Transparéncia Publica, disponivel na rede mundial de
computadores’.

Cabe relembrar que a presente dissertagcdo busca analisar o impacto das

transferéncias voluntarias do Governo Federal sobre municipios do Estado do Ceara

® Site disponivel em: <http://www.stn.fazenda.gov.br/estados_municipios/index.asp>.

! Site disponivel em:
<http://www.transparencia.gov.br/convenios/ExtratoConveniosConvenentes.asp?UF=CE&NOME=CE
ARA&TipoConsulta=3>.
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quando se identifica indicio de corrupcdo no municipio. Ou, por outras palavras,
como o bem-estar social é afetado pela corrupgéo.

A medida de bem-estar adotada para medir o desenvolvimento humano é o
IDH. Em termos empiricos, utiliza-se o IDH-M e o IFDM. Para o periodo de analise
da pesquisa (1996-2005), existe apenas um IDH-M publicado (para o ano de 2000).
Isso impossibilitou fazer uma andlise estatico-comparativa utilizando-se esse indice.
Nesse sentido, recorre-se ao IFDM, cuja publicacdo tem-se disponivel para os anos
de 2000 e 2005. Ademais, a concepcdo do IFDM apresenta maiores similaridades
com o IDH-M (para detalhamento, vide Anexo A).

Por outro lado, o IDM né&o foi utilizado porque considera trinta indicadores
classificados em quatro grupos socioecondmicos, ndo diretamente relacionados as
mesmas dimensdes do IDH-M.

Os dados do IDH foram obtidos na base de dados IPEADATA (2009) e os do
IFDM foram obtidos no sitio na rede mundial de computadores da Federagcédo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), responsavel pela divulgacdo. A
titulo ilustrativo, o0 Anexo C apresenta as diferencas na classificacdo municipal entre
os dois indicadores, considerando os dez municipios melhores classificados.

Para cumprir os objetivos da pesquisa, fez-se necesséario buscar uma
medida de corrupcdo. Foram utilizados relatérios de auditorias publicas para
construir essa medida. Esses relatorios foram produzidos pela CGU no ambito do
Programa de Fiscalizac&o a partir de Sorteios Publicos.

O trabalho da CGU abrange tanto programas e ac¢des Cujos recursos Sao
repassados diretamente as Prefeituras Municipais para execucdo de politicas
publicas, quanto a aplicacdo de recursos repassados diretamente por 0Orgaos
federais a 6rgdos estaduais, familias e entidades ndo governamentais na localidade
municipal auditada (BRASIL, 2009).

A Caixa Econdmica Federal (CEF) realiza sorteio dos municipios a serem
fiscalizados, na mesma sistematica dos sorteios lotéricos (aleatoriamente), inclusive
nao havendo impedimento para que um municipio ja auditado volte a ser sorteado
(WEBER, 2006, p. 19).

A especificagcdo daquilo que sera fiscalizado em cada municipio é
determinado institucionalmente no ambito da CGU pelas Coordenadorias-Gerais das
Diretorias responsaveis pelas acdes de controle sobre 0s correspondentes

programas de governo. Essas coordenadorias determinam o namero de ordens de
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servigo para cada programa a ser auditado no ente municipal, o que limita o grau de
discricionariedade do fiscal (FERRAZ; FINAN; MOREIRA, 2008, p. 5).

Os programas de governo fiscalizados variam a cada sorteio, contudo a
analise de todos os relatérios produzidos para 0S municipios cearenses (62)
demonstrou existéncia de fiscalizacdo de politicas publicas voltadas para as areas
de saude e educacgdo em todos eles.

Ao final dos trabalhos da CGU, €& gerado um relatério contendo as
constatacdes relevantes de cada programa fiscalizado, individualizado por Ministério.
Tais relatorios séo disponibilizados no sitio da rede mundial de computadores
daquela Controladoria, além de encaminhados para os ministérios supervisores de
cada programa, TCU e eventualmente, Ministério Publico.

Esses relatdrios forneceram os dados para a construcao de indicadores para
61 municipios cearenses sorteados em 27 edi¢cdes. Cabe esclarecer que nenhum
municipio no Ceara foi contemplado no primeiro sorteio; que os relatorios do sorteio
28° ainda ndo se encontravam disponiveis por ocasido do levantamento da presente
pesquisa; e que o municipio de Amontada foi sorteado duas vezes — no 12° e 25°
sorteios. Nesse Ultimo caso, foi feita avaliacdo para as duas circunstancias, criando-
se um indicador médio.

A populacdo da pesquisa, portanto, abrange os municipios do Estado do
Ceard e a amostragem utilizada foram os municipios sorteados entre 0 2° e o0 27°
sorteio®.

A utilizacdo de dados desses relatérios ndo € novidade, tendo sido
encontrado na literatura em quatro pesquisas. Weber (2006, p. 34) buscou medir
corrupgdo envolvendo recursos federais nos municipios, elaborando uma matriz que
continha a soma das irregularidades detectadas pelas auditorias da CGU nos
diferentes programas de todos os ministérios fiscalizados.

Para cada tipo de irregularidade detectada pelos auditores nos programas

atribuiu nota, variando de 1 a 3, de acordo com a gravidade do ilicito constatado.

8 Municipios sorteados: Santa Quitéria, Apuiarés, Iraucuba, Santana do Acaraud, Caucaia, Horizonte,
Redencéo, Crateus, Sao Benedito, Varjota, Antonina do Norte, Cascavel, Campo Sales, Crato, Pacoti,
Aiuaba, Granja, Pacuja, Barro, Pacajus, Paramoti, Farias Brito, Novo Oriente, Iracema, ltatira,
Amontada, General Sampaio, Quixelo, Ubajara, Independéncia, Pentecoste, Aracoiaba, Sao Jo&o do
Jaguaribe, Croatd, Sobral, Aracati, Caririacu, Nova Olinda, Vigcosa do Ceara, Jaguaribara, Tejucuoca,
Chaval, Marco, Milhd, Pacatuba, Itaitinga, Salitre, Catarina, Frecheirinha, Quiteriandpolis, Acarad,
Acopiara, Lavras da Mangabeira, Barroquinha, Nova Russas, Itarema, Mucambo, Uruoca, Carius,
Quixeramobim e Tamboril.
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Essa escala numérica de gravidade foi construida pelo autor de maneira a refletir a
legislacdo vigente (sobretudo a Lei de LicitagGes 8666/93) e nos tipos e subtipos de
irregularidades elaborados pelo TCU, expostos no Quadro 1.

Ferraz; Finan também se utilizaram de relatérios da CGU para realizarem
pesquisas, produzindo dois estudos: Exposing Corrupt Politician: The Effects of
Brazil’'s Anti-Corruption Program on Electoral Outcomes (2005a); e Reelection
Incentives and Political Corruption: Evidence from Brazil’s Municipal Audit Reports
(2005b).

O primeiro estudo teve por objetivo comparar resultados eleitorais de
prefeitos em municipios onde ocorreram auditorias com resultados eleitorais de
municipios ndo auditados (FERRAZ; FINAN, 2005a). Ja4 o segundo teve por objetivo
investigar corrupc¢ao politica e incentivos a reeleicdo (FERRAZ; FINAN, 2005b).

Em 2008, esses autores, juntamente com Moreira (2008) realizaram nova
pesquisa utilizando-se, também, dos relatérios da CGU a partir de sorteios publicos:
Corrupcdo, Ma Gestdo e Desempenho Educacional: Evidéncias a Partir da
Fiscalizacdo de Municipios. O objetivo desse trabalho foi o de examinar o efeito do
desvio de recursos publicos em educacdo sobre o desempenho dos alunos de
ensino fundamental no Brasil. Em todos os casos, a partir da leitura dos relatérios da
CGU, codificaram irregularidades listadas em varias categorias, indicando a
existéncia de corrupcdo ou ma gestao.

Concretamente, os autores defendiam a existéncia de corrupgédo se fossem
identificadas as seguintes ocorréncias: que as aquisicdes da municipalidade néo se
deram em consonancia com a lei; existéncia de despesa sem a comprovacao da
parte fisica ou da prestagao de servigo (“desvio de recursos publicos”); e aquisigao
por precos superiores aqueles praticados no mercado — “superfaturamento” —
(FERRAZ; FINAN; MOREIRA, 2008, p. 5-6).

A ma gestdo estaria relacionada a outros fatores, ndo configurado em

nenhuma dessas trés categorias. O Quadro 4 demonstra a classificacao.
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Quadro 4 — Categorias e agregacao das irregularidades

Corrupcéao Mé& Gestéo
Superfaturamento Ma Administracao Licitacdo Fracionamento
Licitachio com desvio de | Ndo pagamento de tributo Licitacio com Falta de
recurso concorréncia
Desvio de recurso N&o execucéo de recurso Licitacdo com Laranja
Obra inacabada Desvio de Finalidade para um

mesmo setor
Inexisténcia ou fraca atuacdo Desvio de Finalidade para

do conselho outro setor

Clientelismo N&o ocorreu contrapartida

Execucédo Irregular de Obra acabada com

programas sociais irregularidade

Elefante Branco Irregularidade nédo relacionada
ao prefeito

Licitagdo Irregular

Fonte: Ferraz, Finan e Moreira (2008, p. 13).

Como se pode observar da leitura dos Quadros 1 e 4, as duas medidas de
corrupcao se baseiam nos mesmos conceitos: a severidade de aplicacdo de penas,
seja da lei de licitagdes ou outra, seja nos julgamentos do TCU.

Essa compreensdo empirica de corrupcdo possui grau razoavel de
objetividade, capaz de medir o fendbmeno abordado no presente trabalho, permitindo
conclusbes acerca do impacto das transferéncias voluntarias no IDH-M dos
municipios cearenses, bem como 0s impactos de seus desvios nesse mesmo
indicador. Nesse sentido, esse principio foi adotado na pesquisa.

Para efeito de medicao da corrupc¢éo, a catalogacéo dos achados restringiu-
se exclusivamente as areas de Educacdo e Saude, considerando que essas Sao
dimensdes explicitadas diretamente, tanto no IDH quanto no IFDM, bem como o fato
de as respectivas areas terem sido contempladas com ordens de servico em todas
as edicOes dos sorteios.

Procedeu-se a leitura de todos os 62 relatdrios referentes aos municipios
cearenses auditados no ambito do programa de “sorteios publicos”. Entao, foi-se
catalogando numericamente os achados apontados por aquela Controladoria de
acordo com a classificagéo de Ferraz, Finan e Moreira (2008, p. 13), exposta acima.

Desse modo, para determinado municipio m; foram encontrados, por
exemplo, 2 achados classificados como corrupcao e 44 como ma gestado; 7 achados
classificados como corrupcdo e 23 como ma gestdo para 0 my;, 10 achados
classificados como corrup¢do e 32 como ma gestdo para o msz. E assim, foram

catalogados os dados de todos 0s municipios.
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Também foram levantados os dados relativos ao numero de ordens de
servico expedidas para cada municipio que sofreu fiscalizacdo por parte da CGU.
Esse numero varia para cada um deles. Assim, por exemplo, foram expedidas 89
ordens de servico para o municipio my; 83 para 0 my; 94 para mz. E assim para
todos os demais.

Os dados levantados encontram-se sumarizados no Anexo D da presente
pesquisa.

Com referidos dados e para os fins da presente pesquisa, foi construido
exclusivamente um indice de corrupcdo (COR), medido pela frequéncia média de
ocorréncias encontradas pela fiscalizacdo da CGU catalogadas como prética de

corrupcao por ordens de servico expedidas.

4.4 As variaveis

A analise empirica utilizada nessa pesquisa é baseada no IDH-M e seus
determinantes para 61 municipios cearenses fiscalizados pela CGU no ambito do
Programa de Sorteios Publicos.

A selecado das variaveis se baseou, inicialmente, nas consideraces de que
as politicas publicas estdo fundadas nos objetivos da Republica Brasileira,
insculpidos no art. 3° da Constituicdo Federal. Esses objetivos vém, igualmente,
retratados nas metas sociais estabelecidas pela ONU, denominadas metas do
milénio, e que também devem ser perseguidos pelos paises signatarios. Assim,
foram escolhidas variaveis que mantém relacdo direta com as dimensdes do IDH.

Como variaveis independentes, foram inseridas no modelo, “distancia do
municipio a capital” e “taxa de urbanizagdo” no sentido de verificar se variaveis
sécio-econdmicas possuem relacdo com o objeto de estudo. Como lembra Akcay
(2006, p. 37), a urbanizagdo é uma parte natural do desenvolvimento, de maneira
gue residentes em zonas urbanas tém mais oportunidades de maiores rendimentos,
bem como um melhor acesso a educacéo, aos cuidados de saude, e outros servicos
sociais. Assim, o sinal esperado do coeficiente de urbanizacéo é positivo.

Quanto a questdo da distancia do municipio da capital, no caso dos

municipios cearenses, observa-se que 0s municipios de melhor IDH encontram-se
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mais proximos a area de influéncia da capital, de modo que entre os dez melhores
municipios no ranking do IDH, apenas duas cidades distam mais de trezentos
quildmetros (Crato e Juazeiro — vide Anexo C).

Contudo, essa circunstancia ndo foi observada nos estudos de Scarpin
(2006, p.135), em relagdo ao Estado do Parana, vez que o modelo por ele
desenvolvido demonstrou que quanto mais distante da capital, melhor o IDH-M,
embora o efeito ndo seja significativo. Para o Ceara, ao contrario, espera-se sinal
negativo.

De igual modo, as transferéncias voluntarias do Governo Federal para os
municipios cearenses também foram introduzidas como variavel explicativa, tendo
sido utilizadas da seguinte forma:

a) Para o ano de 2000, foi utilizado o valor transferido no periodo de
1996° a 2000, cumulativamente, uma vez que o efeito gerado sobre o
bem-estar social se espraia ao longo dos anos;

b) Para o ano de 2005, foi utilizado o valor transferido no periodo de
1996 a 2005, cumulativamente, pela mesma razao.

As transferéncias voluntarias do Governo Federal, como se viu, materializam
as escolhas publicas em nivel local, de maneira que o impacto esperado é positivo.

Outra variavel, também de natureza contabil, utilizada no modelo s&o as
despesas totais. A razdo de sua escolha deve-se ao fato de que os gastos publicos
sao relevantes para a mudanca no IDH (REZENDE; SLOMSKI; CORRAR, 2007, p.
3). Também sao esperados resultados positivos.

O indice de corrupcédo, como descrito na secdo anterior, foi extraido da
leitura dos 62 relatérios da CGU das fiscalizacbes realizadas nos municipios
cearenses e parametrizados nos mesmos moldes do modelo de Ferraz, Finan e
Moreira (2008). Espera-se efeito negativo nesse indice.

A variavel dependente foi baseada em medida de bem-estar social, qual seja
IDH-M, tendo sido utilizada em sua forma fechada para o ano de 2000; e IFDM,
divulgado pela Firjan para os anos de 2000 e 2005, também em sua forma fechada.

Para a seccao transversal da estimativa, o intervalo de tempo para as
variaveis foram os anos de 2000 e 2005. As variaveis se encontram sintetizadas no
Quadro 5.

® Os valores das transferéncias voluntarias do Governo Federal a Estados e Municipios encontram-se
disponiveis apenas a partir desse ano, vide www.transparencia.gov.br
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Quadro 5 — Variaveis utilizadas no modelo

Sinal
Variaveis Indicador Fonte Esperado
Distancia do Municipio a Capital Km IPECE Positivo
Taxa de Urbanizacao % IPECE Positivo
Transferéncias Voluntarias do Governo
Federal R$ STN Positivo
indice de Corrupcgéo Unidade Autora Negativo
Despesas Totais R$ FINBRA/STN Positivo
Bem-estar IDH-M PNUD n/a
Bem-estar IFDM FIRJAN n/a

Fonte: Autora.

4.5 O modelo

A fim de ser procedida a andlise do reflexo no desenvolvimento municipal
para cada ente federado cearense envolvido foi construido um modelo.

De modo simplificado, modelo pode ser entendido como uma representacao
simplificada da realidade, estruturada de forma tal que permita compreender o
funcionamento total ou parcial dessa realidade ou fenémeno (PIDD, 1998, p. 24).

Nesse sentido, modelo é um conjunto de hipoteses estabelecidas a priori
sobre o comportamento de um fendmeno, com base numa teoria ja existente ou a
partir de novas proposicdes teoricas.

Em Economia, os modelos podem ser tedricos ou econométricos. Os
primeiros expressam leis econbmicas sem necessariamente conter a especificacao
efetiva da forma matematica nem a enumeragcdo exaustiva das variaveis que 0
compdem.

Os segundos necessariamente contém as especificacdes (forma
matematica, definicdo de variaveis, numero de equagfes) para aplicagdo empirica,
além de incorporar um termo residual com a finalidade de levar em conta variaveis
ou outros elementos que, por alguma razdo, ndo puderam ser considerados
explicitamente.

Dada a impossibilidade de um modelo abranger todos os fatores que
determinam ou condicionam um fenémeno, recorre-se a clausula ceteris paribus.

Feita essa preliminar, passa-se a descricdo do modelo trabalho na presente

pesquisa.



59

A literatura tem avancado no sentido de estudar a relagédo estatistica de um
indicador de corrup¢do com gasto publico (CARRARO, 2006, p. 6). Em uma variagdo
do modelo de Akcay (2006, p. 37), e para investigar o impacto da corrup¢ao no IDH-
M, essa pesquisa postula que o desenvolvimento humano pode ser descrito na

seguinte fungao:

IDH-M = f(Desp, DMC, URB) (1)

Onde “Desp” representa as despesas publicas municipais, “DMC” distancia média do
municipio até a capital cearense (Fortaleza) e “URB” taxa de urbanizacgéo.

Pode-se utilizar a equagao (1) para representar 0s canais que representam
desvios de recursos e ma gestdo com baixo IDH-M. Em sintonia com Ferraz, Finan e
Moreira (2008, p. 4), governos com ma gestdo alocam recursos para insumos
desnecessarios, permitem compras sem pesquisa de pre¢cos adequada, pagam juros
e multas, cometem inUmeros erros que prejudicam os programas de saude e
educacdo locais. Afirmam, também, que governos corruptos desviam dinheiro
publico em beneficio préprio ou de outrem, ou pagando por obras e servicos nao
prestados/executados ou executados com qualidade inferior, ou pagando precos
superiores aqueles praticados no mercado, aumentando 0s custos dos programas
de sanitarios e educacionais.

Assim, a equacdo (1) pode ser reescrita para incorporar o nivel de

corrupgao/ma gestao “COR”:

IDH-M = f(Desp(COR), DMC(COR), URB(COR)) ()

Para estudar os efeitos da corrupcdo/ma gestao “COR” no desenvolvimento
humano, utilizou-se um modelo onde o IDH-M dependera do nivel de corrupcdo/ma

gestdo COR e de caracteristicas do municipio “m”:

(IDH-Mm)=B1 + B2 (Despm)+ B3(DMCm)+ B4(URBmM)+ B5(CORmM)+ ¢, (3)

Onde “Desp” = despesas publicas municipais; “DMC” = distancia do municipio a
capital; “URB” = taxa de urbanizagao; “COR” = corrupgdo/ma gestéo; e “€” o termo
de erro. O coeficiente “B” representa a associacao entre corrupcdo/ma gestdo e o

desempenho do IDH em um dado municipio m.

Adicionalmente, informe-se que foram segregadas as seguintes medidas:
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a) Medidas de corrupcdo e ma gestdo. Nesses casos, foram estimados
dois coeficientes em separados — uma para corrupgéo (COR) e outro
para ma gestdo (MAG);

b) Despesas publicas municipais: foram segregadas em um modelo
especifico, capturando as transferéncias voluntarias do Governo
Federal (TVG) a fim de mensurar o resultado dessa politica publica
em nivel local; e em outro modelo capturando as despesas correntes
(DCO). Destaque-se que o municipio € obrigado a incluir em seu

orcamento os valores recebidos a titulo de transferéncia voluntaria.

4.6 Origem dos dados

Nessa pesquisa foram obtidos os dados que se seguem, relativos aos
municipios cearenses:
a) Indice de Desenvolvimento Humano Municipal — IDH-M, global e em suas
trés dimensdes, na pagina do IBGE, no respectivo sitio da rede mundial
de computadores (www.ibge.gov.br), relativo ao ano de 2000;

b) Valores repassados a titulo de transferéncias voluntarias pelo Governo
Federal: no sitio da Transparéncia, disponivel no seguinte endereco:

www.transparencia.qov.br, relativo aos anos de 1996 a 2005;

c) Balancos municipais: sitio do Tesouro Nacional, acima mencionado,
relativo aos anos de 2000 e 2005, por meio do software Financas
Publicas (Finbra);

d) Fiscalizagbes municipais realizadas pela Controladoria-Geral da Unido

(www.cqgu.gov.br) no periodo de 2003 a 2008.

A partir do levantamento das informacdes disponiveis, foram procedidos
confrontos entre as bases de dados, inclusive por descricbes dos dados
sumarizados em graficos e tabelas.

Para as regressodes, utiliza-se o programa EViews que permite estimar as

equacdes e realizar todos os testes estatisticos necessarios a comprovacao ou

rejeicdo das hipoteses.


http://www.ibge.gov.br/
http://www.cgu.gov.br/
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5 RESULTADOS EMPIRICOS

A fim de testar as hipéteses de que as transferéncias voluntarias do Governo
Federal contribuem positivamente para o desenvolvimento dos municipios cearenses
e de que o seu impacto sobre o desenvolvimento é menor nagueles municipios onde
se detecta corrupcdo, as correlacdes simples entre os indices de corrupcdo e
desenvolvimento humano medido pelo IDH-M e IFDM sé&o analisados a partir das
Tabelas 4 a 10.

5.1 Estatisticas descritivas

As estatisticas descritivas das variaveis dependentes, dispostas na Tabela 4,
revelam que os municipios tém desenvolvimento semelhante, constatados pela
baixa amplitude dos dados e pelo comportamento homogéneo da média e mediana.
Ademais, a baixa assimetria juntamente com o coeficiente de variacdo corroboram

esse fato.

Tabela 4 — Estatistica Descritiva das Varidveis Dependentes

IDH-M2000 IFDM2000 IFDM2005

Média 0,6291 0,4424 0,5208
Mediana 0,6250 0,4332 0,5138
Maximo 0,7210 0,5940 0,6785
Minimo 0,5510 0,3195 0,4081
Desvio Padréo 0,0415 0,0624 0,0561
Coeficiente de variacio 0,0659 0,1410 0,1076
Assimetria 0,1988 0,3885 0,6133
Curtose 2,5547 2,9627 3,7877
Observacdes 61 61 61

Fonte: Autora.

Diferentemente das variaveis dependentes, as estatisticas descritivas das
variaveis independentes, Tabela 5, revelam que os dados se encontram mais

dispersos e com assimetria mais relevante.



Tabela 5 — Estatistica Descritiva das Variaveis Independentes

COR1 DC02000 DC02005 DMC MAG TRV2000 TRV2005 URB2000 URB?2005
Média 3,5438  8.255.480,00 11.938.626,00 225,5410 0,8786  2.064.798,00  3.492.805,00 53,1700 57,7290
Mediana 2,5517 6.356.287,00  7.663.250,00 237,0000 0,9091  1.347.415,00 2.191.999,00 50,7189 57,2271
Maximo 19,4359 68.982.152,00 91.360.348,00 451,0000 1,0000 13.267.574,00 26.065.294,00 90,9703 92,5920
Minimo 0,2477 0,00 0,00 20,0000 0,3378 132.191,00 138.716,70 21,8793 25,1577
Desvio Padrao 3,5969  9.890.077,00 15.009.059,00 112,3334 0,1259  2.458.895,00  4.481.362,00 17,3957 17,1250
Coeficiente de variagdo  1,0150 1,1980 1,2572 0,4981 0,1433 1,1909 1,2830 0,3272 0,2966
Assimetria 2,0870 4,5029 3,8389  -0,1218 -1,9550 2,9022 3,3825 0,5775 0,3412
Curtose 8,3856 26,0925 19,1200 2,1352 7,9418 12,0963 15,6389 2,6092 2,3377
Observacgdes 61 61 61 61 61 61 61 61 61

Fonte: Autora.
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Tabela 6 — Matriz de Correlacao das Variaveis

COR1 DCOO00 DCO2005 DMC MAG  TRV2000 TRV2005 URB2000 URB2005 IDH2000 IFDM2000 IFDMZ2005
DCAO00
COR1 1,0000
DCAO5 -0,1230
DCO00 -0,0368 1,0000
DCO05 -0,1196 0,9646 1,0000
DIST 0,1419 -0,1497 -0,2185 1,0000
MAG 0,0916 0,1165 0,0404 0,0384 1,0000
TRV0OO -0,1102 10,8433 0,8678 -0,1456 0,0632 1,0000
TRVOS5 -0,0006 0,8019 0,8516 -0,2498 0,0515 0,8313 1,0000
URBOO -0,0544 0,4497 0,5088 -0,2997 -0,0492 0,3147 0,4264 1,0000
URBO5 -0,0207 0,4173 0,4672 -0,2707 -0,0309 0,2855 0,3880 0,9871 1,0000
IDHOO -0,1889 10,4635 0,5313 -0,3821 -0,0980 0,3444 0,4316 0,6035 0,5508  1,0000
IFDMO0OO -0,1931 0,5080 0,5217 -0,4264 0,1338 0,4495 0,4404 0,5093 0,4736  0,5949 1,0000
IFDMO5 -0,2167 0,4893 0,5677 -0,5413 0,0426 0,4227 0,5525 0,4886 0,4470 0,5912 0,5089 1,0000

Fonte: Autora.
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A analise das correlacdes, de acordo com a Tabela 6, revela que as
variaveis independentes apresentam indices maiores de correlagdo com as
dependentes e 0s sinais se apresentaram conforme esperado (positivo).

Desse modo, as correlacbes entre as variaveis dependentes e as
explicativas se mostram sistematicamente, em sinais e valores, dentro de padroes
esperados para a especificacdo de um modelo de regressdo multiplo, como o
realizado na presente pesquisa.

Apesar de serem menos expressivos que os demais, os indices de ma
gestdo foram os menores encontrados, sinalizando que esta variavel tem baixo
potencial explicativo.

De igual modo, a submatriz de correlacdo das varidveis independentes
apresenta correlacdes baixas, exceto quando se cruzam as mesmas variaveis
monetérias em anos diferentes (DCO e TRV), demonstrando o atendimento aos
requisitos exigidos para sua incorporacdo no modelo de regressdo como variavel

explicativa isolada.
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A Figura 6 representa a dispersao do impacto do indice de corrup¢do no
IDH-M e IFDM. A linha de regressédo simples em todas as figuras indica a relagao
negativa entre indice de corrup¢ao e desenvolvimento humano.

Observa-se claramente que a medida que o indice de corrup¢cdo aumenta ha
tendéncia de reducdo do bem-estar (IDH-M e IFDM) e que a discrepancia entre os
indices de bem-estar aqui trabalhados vai gradativamente tendendo a

homogeinizacao.

Figura 6 — Relag&o entre Desenvolvimento Humano e Corrupgdo
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Fonte: Autora

5.2 Analise economeétrica do efeito corrupcgéo

O meétodo dos minimos quadrados foi utilizado para estimar os trés modelos
especificados na metodologia: modelo 1 sem as variaveis corrupgcdo e ma gestao;
modelo 2 que é o modelo 1 incorporando a primeira variavel para medir o efeito
corrupgdo; e o modelo 3 que, da mesma maneira, incorpora a variavel ma gestéo.

O resultado da regressdo dos modelos 1, 2 e 3 encontram-se expostos nas
Tabelas 7 a 10.
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As variaveis desses modelos explicam em torno de quarenta por cento do
IDH-M para o exercicio de 2000. Em termos de significancia global, todos os
modelos foram significativos (Fc>2,76).

Cabe destacar que as variaveis independentes foram logaritimadas, de
modo que seus coeficientes representam a elasticidade das mesmas.

Assim, é possivel concluir que todos os indices séo inelésticos, o que
demonstra que a sensibilidade do efeito corrupcdo acontece em uma proporcao
sempre menor do que a variacdo da medida de corrup¢do. Contudo, esse resultado
ndo deixa de ser socialmente relevante, pois, considerando-se que as politicas
publicas sdo desenvolvidas no sentido de melhorar o bem-estar da populacao,
quaisquer ocorréncias que reduzam o seu efeitos implicara em reducdo nas
condicbes de saude, educacdo e renda (dimensdes tanto do IDH-M quanto do
IFDM).

Feitas essas consideracdes, passa-se a analise dos modelos descritos na
metodologia. Para a primeira modelagem, regressdo com o IDH-M relativo ao ano de
2000, com inclusdo posterior das variaveis COR e MAG, conforme se observa na
Tabela 7.

Tabela 7 — Resultados da Regressédo do IDH-M relativo ao ano de 2000; Variavel
explicativa: Transferéncias Voluntarias

Varidvel dependente: Log (IDH-

M
) Variaveis Independentes
Logaritimadas Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Coeficiente  Valor p Coeficiente Valorp  Coeficiente Valor p
Constante -0,6891 0,0001 -0,6928 0,0001 -0,7040 0,0001
Log (Transferéncias Voluntarias) 0,0020 0,8061 0,0016 0,8452 0,0028 0,7325
Log (Distancia Capital) -0,0267 0,0123 -0,0236 0,0285 -0,0261 0,0149
Log (Urbanizagé&o) 0,0854 0,0004 0,0856 0,0004 0,0845 0,0005
Log (indice Corrupcéo) - - -0,0094 0,1730 - -
Log (indice M& Gest&o) - - - - -0,0267 0,4964
R2 0,3781 0,3985 0,3832
N 61 61 61
Estatistica F 11,5492 9,2756 8,6983

Fonte: Autora.

Observe-se que, de acordo com a Tabela 7, variaveis TVG e URB
apresentaram sinais positivos e que a variavel DMC apresentou sinal negativo, todos

em conformidade com o esperado, 0 que demonstra a coeréncia dos mesmos.
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Relativamente a varidvel TRV, verifica-se que, de acordo com a hipétese, a
mesma guarda relacdo direta com o nivel de bem-estar da populacdo. Isso
demonstra a relevancia desses repasses ao desenvolvimento local, de modo que
politicas publicas assim orientadas poderdo impactar positivamente essas
comunidades.

No mesmo sentido, o sinal negativo tanto da variavel corrup¢cdo como ma
gestao igualmente sugere que os efeitos de sua presenca sao nocivos ao bem-estar
da populacéo, diminuindo o impacto daqueles programas sociais.

Contudo, os coeficientes dos indices de corrup¢cdo e ma gestdo ndo foram
significativos. Esse resultado pode estar afetado pelo tamanho da amostra e o fato
de referir-se exclusivamente a municipios do Estado do Ceard, o que torna um bloco
homogéneo, inclusive com aplicacdo de politicas puablicas semelhantes,
demonstrando eventual necessidade de a mesma ser ampliada a fim de confirmar
essa circunstancia ou nao.

Merece destaque o fato de que, contrariamente ao estudo de Scarpin (2006)
para o Estado do Parana e em consonancia com o esperado, o coeficiente da
variavel DMC foi negativo, o que sugere que 0s municipios mais distantes da capital
cearense poderdo estar sofrendo menor presenca das politicas publicas do Governo
do Estado.

O resultado positivo da URB € o esperado e complementa o resultado no
sentido de que as localidades mais urbanizadas oferecem melhores condi¢cdes de
empregabilidade, oportunidades educacionais e de saude, de modo que esse
conjunto de politicas publicas tende a contribuir para melhoria no bem-estar social
de sua populacgao.

O resultado da regressdo dos modelos 1 a 3 relativos aos anos de 2000 e

2005, quando da utilizagao da variavel IFDM, encontram-se expostos na Tabela 8.
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Tabela 8 — Resultado da Regressao do IFDM relativo aos anos de 2000 e 2005; Variavel explicativa: Transferéncias Voluntarias

Variavel dependente:

Log (IFDM)
Variaveis 2000 2005
Independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Logaritmadas

Coeficiente Valor p Coeficiente Valor p Coeficiente Valor p  Coeficiente Valor p Coeficiente Valor p  Coeficiente Valor p
Constante -1,8588 0,0000 -1,8647 0,0000 -1,7955 0,0000 -1,1333 0,0001 -1,1606  0,0001 -1,1219 0,0002
Log (Transferéncias
Voluntarias) 0,0487 0,0049 0,0480 0,0055 0,0452 0,0088 0,0333 0,0157 0,0336  0,0138 0,0328 0,0191
Log (Distancia Capital) -0,0468 0,0340 -0,0419 0,0625 -0,0492 0,0254 -0,0607 0,0003 -0,0548  0,0012 -0,0612 0,0003
Log (Urbanizacéo) 0,1483 0,0027 0,1486 0,0027 0,1520 0,0020 0,0711 0,0597 0,0726  0,0521 0,0718 0,0597
Log (indice Corrupgao) - - -0,0147 0,3073 - - - - -0,0165 0,1167 - -
Log (Indice Ma Gest#o) - - - - 0,1132 0,1639 - - - - 0,0212 0,7233
R2 0,4055 0,4166 0,4259 0,4366 0,4610 0,4379
N 61 61 61 61 61 61
Estatistica F 12,9593 9,9954 10,3856 14,7230 11,9750 10,9047

Fonte: Autora.
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As variaveis desses modelos explicam de 40 a 47% do IFDM para os
exercicios de 2000 e 2005. Em termos de qualidade do ajustamento estatistico do
modelo, todos apresentaram significancia global, para um nivel de dez por cento
(Fc>2,76).

Observe-se que variaveis TRV e URB apresentaram sinais positivos e que a
variavel DMC apresentou sinal negativo, todos em conformidade com o esperado, o
gue demonstra a coeréncia dos mesmos.

Em relacdo a variavel TRV, ela ndo revelou significancia na regressédo do
IDH-M (Tabela 7). Contrariamente, em quase todos os modelos com a utilizagao do
IFDM apresentou-se significativa. Vale lembrar que esse indicador, apesar de ter as
mesmas dimensdes capturadas pelo IDH-M, é composto por doze indicadores, 0 que
pode, eventualmente, explicar a sensibilidade quando comparada ao IDH-M maior
apresentada nos resultados.

De todo modo, demonstra que a relevancia desses repasses ao
desenvolvimento local, sugerindo que politicas publicas assim orientadas poderdo
impactar positivamente essas comunidades.

Merece ser destacado o fato de que os sinais negativos dos coeficientes de
corrupgdo evidenciam o impacto do fenbmeno sobre os objetivos das politicas
publicas, sugerindo que o bem-estar social ficara prejudicado a medida de sua
intensidade.

O coeficiente da varidvel COR passou de -0,014 para -0,016. Esse
crescimento, apesar de pequeno, sugere que o aumento do efeito da corrupgao vem
impactando de modo crescente as politicas publicas, quando se utiliza o IFDM como
indice de bem-estar.

O sinal da variavel mé& gestéo foi positivo, o que pode ser explicado pelo fato
de que um municipio com eventos de ma gestdo ndo necessariamente teria
implicagbes tdo determinantes que possibilitasse a reversdo do bem-estar da
comunidade. Porém, essa questdo demandaria estudos especificos, o que nao é
objeto da presente pesquisa.

Também em relacdo ao IFDM, os indices mantiveram-se inelasticos.
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Por sua vez, a Tabela 9 apresenta os resultados da modelagem 1 a 3,

utilizando-se a variavel DCO entre as explicativas, relacionando-o com o IDH-M.

Tabela 9 — Resultado da Regressdo do IDH-M relativo ao ano de 2000; Variavel
explicativa: Despesas Correntes
Variavel dependente:

Log (IDH-M)
Variaveis Independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Logartimadas o Valor o Valor o Valor
Coeficiente p Coeficiente p Coeficiente p
Constante -0,7425 0,0000 -0,7745 0,0000 -0,7438 0,0000
Log (Despesas Correntes) 0,0044 0,3366 0,0056 0,2290 0,0044 0,3477
Log (Distancia Capital) -0,0280 0,0077 -0,0246 0,0198 -0,0276 0,0090
Log (Urbanizacgao) 0,0831 0,0005 0,0826 0,0005 0,0825 0,0006
Log (indice Corrupgéo) - - -0,0107 0,1199 - -
Log (indice M& Gest&o) - - - - -0,0238 0,5376
R2 0,3875 0,4136 0,3917
N 61 61 61
Estatistica F 12,0193 9,8741 9,0134

Fonte: Autora.

A significancia global do modelo é relevante (em torno de quarenta por
cento), mantendo-se a inelasticidade. Em relacdo a introducdo dessa variavel
(DCO), que representa os gastos do poder publico no municipio, acrescidos,
inclusive das transferéncias voluntarias em virtude do principio do orgamento Unico,
previsto na Lei 4.320/1966, da mesma forma que a TRV, apresentou sinal esperado
e coerente com o0 modelo.

As variaveis DMC e URB também continuaram a apresentar sinais
esperados e praticamente homogéneos em relacao a utilizacdo de TRV.

Do mesmo modo que os modelos de 2 e 3 — vide Tabela 7 —, os indices de
COR e MAG apresentam sinal esperado, sugerindo o impacto sobre as politicas
publicas, na forma defendida no modelo.

Por fim, a Tabela 10 apresenta os resultados da modelagem 1 a 3,

utilizando-se a variavel DCO entre as independentes e relacionado-a com o IFDM.



71

Tabela 10 — Resultado da Regressao do IFDM relativo aos anos de 2000 e 2005; Variavel explicativa: Despesas Correntes
Variavel

dependente:

Log (IFDM)

Variaveis 2000 2005

Independentes Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3

Logaritmadas - - - - - -
Coeficiente Valor p Coeficiente Valorp Coeficiente Valorp Coeficiente Valorp Coeficiente Valorp Coeficiente Valorp

Constante -1,0492 0,0023 -1,0953  0,0017 -1,0412  0,0021 -0,8871  0,0008 -0,9569  0,0003 -0,8839  0,0009
Log (Despesas

Correntes) -0,0053 0,6054 -0,0037  0,7220 -0,0049  0,6310 0,0136  0,1021 0,0158  0,0563 0,0137 0,1011
Log (Distancia

Capital) -0,0564 0,0165 -0,0514  0,0318 -0,0586  0,0117 -0,0717  0,0000 -0,0652  0,0001 -0,0724  0,0000
Log

(Urbanizagao) 0,1622 0,0023 0,1614  0,0025 0,1658  0,0016 0,0762  0,0497 0,0767  0,0443 0,0770  0,0486
Log (Indice

Corrupgéo) - - -0,0154  0,3234 - - - - -0,0193  0,0761 - -
Log (Indice M&

Gestéo) - - - - 0,1442 0,0928 - - - - 0,0401 0,5121
R2 0,3192 0,3310 0,3530 0,4041 0,4370 0,4087

N 61 61 61 61 61 61
Estatistica F 8,9078 6,9281 7,6377 12,8859 10,8649 9,6775

Fonte: Autora.
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A significancia global do modelo também é em torno de quarenta por cento,
sendo relevante, e mantendo-se a ineslasticidade.

Diferentemente da variavel TRV nas Tabelas 8 e 9 e da DCO da Tabela 9, a
variavel DCO apresentou sinal negativo quando introduzidas as variaveis COR e
MAG nos modelos para o exercicio de 2000. Tal fato ndo se verificou em 2005,
apresentando sinal positivo nas trés modelagens, em consonéancia com o esperado.
Essa situacdo merece aprofundamento de estudos o que ndo se encontra no escopo
do presente trabalho.

Quanto a variacao da variavel COR nos periodos de 2000 e 2005, tem-se
gue houve aumento, passando de -0,0154 para -0,0193, sugerindo que o IDFM foi
reduzido em quase dois por cento para o exercicio de 2005, com impacto, portanto,
sobre o bem-estar da populacao local envolvida.

A DMC e URB mantiveram o sinal esperado, demonstrando o impacto no
indice de do bem-estar na forma modelada.
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6 CONCLUSAO

A presente pesquisa buscou analisar os efeitos das transferéncias
voluntarias do Governo Federal sobre o IDH-M dos municipios do Estado do Ceara,
bem como o diferencial desse impacto quando é identificado no municipio em que foi
detectado indicio de corrupcdo. Ou, por outras palavras, como o bem-estar social é
afetado pela corrupcéo.

O arcabouco tedrico foi embasado na teoria das escolhas publicas, que
demonstra como, no ambito do processo politico, o poder publico se relaciona com
os diversos atores, culminando com a execucao de determinadas politicas publicas,
de acordo com o0s compromissos assumidos pelos eleitos e que deverdo
proporcionar melhoria econémica e social.

Ao final do ciclo, ter-se-ia o0 desempenho econémico e social alcancado por
aguele governo, com impacto direto sobre o cidadao.

As escolhas publicas aqui referenciadas envolvem gastos publicos, tanto
em despesas correntes, como de capital e investimentos. O Governo pode executar
diretamente tais politicas ou transferir recursos a Estados e Municipios, por meio de
transferéncias voluntarias.

O resultado da aplicacdo desse dinheiro € o desenvolvimento social e
econdmico, ao qual se pode chamar de “desenvolvimento humano”.

Todavia, esses recursos poderdo nao ser corretamente aplicados, o que
provocaria baixo crescimento econdmico, com impacto no PIB per capita. Além do
mais, esses desvios, sob forma de corrupcdo, reduziriam gastos com saude e
educacao.

Com crescimentos insatisfatorios nessas trés dimensdes do
desenvolvimento, ter-se-ia, como consequéncia: baixos indices de qualidade de
vida, de expectativa de vida e de acumulagéo de capital humano. Tudo isso somado,
resulta em baixo nivel de desenvolvimento humano, capturado pelo IDH.

A captura dos agentes publicos por grupos de interesse é questao critica
guando da escolha das politicas publicas.

Conforme demonstrado ao longo do trabalho e sintetizado no Anexo B,
recentes estudos empiricos revelaram que a corrupcdo é responsavel pelo baixo

crescimento econdmico, baixos investimentos, contribui para aumento na
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desigualdade de distribuicdo de renda, aumento da inflacdo, reducdo de despesas
em educacédo e saude, aumento de gastos militares, aumento da mortalidade infantil,
aumento na taxa de abandono escolar, entre outros.

O presente estudo explora a relacdo entre transferéncias voluntarias da
Unido e desenvolvimento humano e a reducdo de seu impacto na presenca de
corrupcgao.

Para testar o impacto das transferéncias voluntarias no desenvolvimento
humano dos municipios do Estado do Ceara foi construido um modelo, em que se
postulou que o desenvolvimento seria funcdo de variaveis contdbeis e sécio-
econdbmicas, sendo, ainda, impactado negativamente pela presenca da corrupgéo
[(IDH-Mm)= B1 + B2 (Despm)+ Bs(DMCm)+ B4(URBm)+ Bs(CORm)+ €,].

As duas hipéteses testadas foram confirmadas. A seguir, apresentam-se 0s
resultados dos testes empiricos.

Os testes revelaram serem estatisticamente relevantes as relagdes entre
desenvolvimento humano e transferéncias voluntarias. As evidéncias empiricas do
modelo sugeriram que 0S municipios mais corruptos tendem a ter desenvolvimento
humano menor.

A analise das correlacdes, dispostas na Tabela 6, revela que as variaveis
independentes apresentam indices maiores de correlagdo com as dependentes e 0s
sinais se apresentaram conforme esperado.

As correlacfes entre as variaveis dependentes e as explicativas se mostram
sistematicamente, em sinais e valores, dentro de padrdes esperados para a
especificacdo de um modelo de regressdo multiplo, como o realizado na presente
pesquisa. Contudo, cabe destacar que a variAvel ma gestdo apresentou 0s
resultados menos expressivos, sinalizando que esta variavel tem baixo potencial
explicativo.

A dispersdo do impacto do indice de corrupcdo no IDH-M e IFDM foi
apresentada na Figura 6. A linha de regressao simples em todas as figuras indica a
relacdo negativa entre indice de corrup¢ao e desenvolvimento humano.

Observou-se que a medida que o indice de corrupcdo aumenta ha tendéncia
a reducédo do bem-estar (IDH-M e IFDM) e que a discrepancia entre os indices de
bem-estar aqui trabalhados vai gradativamente tendendo a homogeinizagéo.

Quanto aos resultados econométricos do modelo acerca do efeito da

corrupcdo no desenvolvimento, as variaveis explicam em torno de quarenta por
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cento do IDH-M para o exercicio de 2000 (Tabelas 7, 8 e 9) e chegam a 47%
quando utilizado o IFDM (para os exercicios de 2000 e 2005, Tabela 8), de maneira
que, em termos de qualidade do ajustamento estatistico do modelo, todos
apresentaram significancia global, para um nivel de dez por cento (Fc>2,76).

Considerando a utilizacdo de modelos com a inclusdo de variaveis
diferenciadas de acordo com o impacto que se pretendia conhecer, obtiveram-se os
resultados que se seguem.

a) Tabela 7 — Resultados da Regressdo do IDH-M relativo ao ano de
2000; variavel explicativa: transferéncias voluntarias.

As variaveis TVG e URB apresentaram sinais positivos e a variavel DMC
apresentou sinal negativo, todos em conformidade com o esperado.

Contrariamente ao estudo de Scarpin para o Estado do Parana (2006) e em
consonancia com o esperado, o coeficiente da variavel DMC foi negativo, o que
sugere que 0s municipios mais distantes da capital cearense poderdo estar sofrendo
menor presenca das politicas publicas do Governo do Estado.

O resultado positivo da URB € o esperado e complementa o resultado no
sentido de que as localidades mais urbanizadas oferecem melhores condi¢des de
empregabilidade, oportunidades educacionais e de saude, de modo que esse
conjunto de politicas publicas tende a contribuir para melhoria no bem-estar social
de sua populacao.

Especificamente quanto o resultado do modelo em relacdo a variavel TRV,
observou-se que a mesma impacta positivamente o IDH-M, sugerindo que podem
ser fomentadas politicas publicas por meio de transferéncias voluntarias da Unido
como forma de melhorar o bem-estar das comunidades locais.

No mesmo sentido, os resultados sugerem que, na presenca de corrupgao,
esse desenvolvimento potencialmente afetado, sendo menor do que o esperado.

a) Tabela 9 — Resultado da Regressdo do IDH-M relativo ao ano de
2000; variavel explicativa: despesas correntes.

A variavel DCO apresentou resultado esperado (com sinal positivo),
sugerindo que as despesas correntes do governo tém impacto positivo sobre o
desenvolvimento humano. As variaveis DMC e URB também continuaram a
apresentar sinais esperados e praticamente homogéneos em relacdo a utilizacédo de
TRV, valendo, nesse sentido, as mesmas conclusdes ali expostas.
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Da mesma forma que no modelo anterior (Tabela 7), o indice de COR
apresentou sinal esperado, sugerindo o impacto negativo sobre as politicas publicas,

na forma defendida no modelo.

a) Tabela 8 — Resultado da Regressao do IFDM relativo aos anos de 2000 e

2005; variavel explicativa: transferéncias voluntarias.

Com a utilizacdo do IFDM, as variaveis TRV e URB também apresentaram
sinais positivos e a variavel DMC apresentou sinal negativo, todos em conformidade
com o esperado.

Em relacdo a variavel TRV, ela ndo revelou significancia na regressao do
IDH-M (Tabela 7). Contrariamente, em quase todos os modelos com a utilizagao do
IFDM apresentou-se significativa, 0 que demonstra a relevancia desses repasses ao
desenvolvimento local, quando utilizado esse indice, sugerindo que politicas
publicas assim orientadas poderdo impactar positivamente essas comunidades.

O coeficiente da variavel COR passou de -0,014 para -0,016. Esse
crescimento, apesar de pequeno, sugere que o aumento do efeito da corrupcao vem
impactando de modo crescente as politicas publicas, quando se utiliza o IFDM como

indice de bem-estar.

a) Tabela 10 — Resultado da Regresséo do IFDM relativo aos anos de 2000 e
2005; variavel explicativa: despesas correntes.

Diferentemente da variavel TRV nas Tabelas 7 e 8 e da DCO da Tabela 9,
agui a variavel DCO apresentou sinal negativo quando introduzida as variaveis COR
e MAG nos modelos para o exercicio de 2000. Tal fato ndo se verificou em 2005,
apresentando sinal positivo nas trés modelagens, em consonancia com o esperado.
Essa situacdo merece aprofundamento de estudos o que nao se encontra no escopo
do presente trabalho.

Quanto a variacdo da variavel COR no periodo sob exame, tem-se que
houve aumento, passando de -0,0154 para -0,0193, sugerindo que o IDFM foi
reduzido em guase dois por cento para o exercicio de 2005, com impacto, portanto,
sobre o bem-estar da populacéo local envolvida.

A DMC e URB mantiveram o sinal esperado, demonstrando o impacto no
indice de do bem-estar na forma modelada.

Conclusivamente, o que se observou em todos os resultados foi a

confirmacédo das hipdteses apontadas de que as transferéncias voluntarias do
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Governo Federal contribuem positivamente para o desenvolvimento dos municipios
cearenses e que o0 impacto dessas transferéncias sobre o desenvolvimento dos
municipios cearenses € menor naqueles municipios onde se detecta corrupcao.

Contudo, importa destacar que cabe ter presente que apesar de o sinal
esperado ter-se confirmado, observou-se que o0s coeficientes dos indices de
corrupgcdo e méa gestdo nado foram significativos. Esse resultado pode estar afetado
pelo tamanho da amostra e o fato de referir-se exclusivamente a municipios do
Estado do Ceara, o que torna um bloco homogéneo, inclusive com aplicacdo de
politicas publicas semelhantes, demonstrando eventual necessidade de a mesma
ser ampliada a fim de confirmar essa circunstancia ou nao.

A despeito disso, 0 modelo aqui apresentado podera ser utilizado para
avaliar o impacto das transferéncias voluntarias do Governo Federal sobre o
desenvolvimento humano municipal e auxiliar no processo de planejamento local
como a integracao entre transferéncias voluntarias federais e necessidades locais de
fomento a renda, saude e educacéo.

Podera, ainda, servir de apoio a confeccdo de matriz de risco pelos os
orgdos de controle, no sentido de avaliar potenciais ocorréncias de desvios e, assim,
dirigirem seus esforcos fiscalizatorios.

Ademais, também representa uma contribuicdo metodolégica para o
aperfeicoamento dos sistemas de informacao sociais.

Por fim, como esse trabalho possui limitagcdo da série histérica e o fato de
ter-se restringido exclusivamente aos municipios do Estado do Ceard, sugere-se que
seja estudado o tema expandindo-o para as demais unidades da federagcdo, o que
permitiriam, inclusive, a comparacédo de resultados entre unidades, bem como a
evidenciagdo acerca do comportamento das variaveis em unidades com indices de
desenvolvimento diferentes.

Igualmente seria interessante a utilizacdo de outras variaveis contabeis a fim
de serem incorporadas informac¢des qualitativas que possam dar consisténcia ainda

maior ao modelo.
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NowmE Do INDICE

INSTITUICAO QUE
PusLica

CARACTERISTICA

COMPOSICAO

IDH-M: Indice de | Fundaco Jodo | Medir o indice de | 4indicadores:
Desenvolvimento Pinheiro MG desenvolvimento humano | Educac&o: dois indicadores com
Humano dos municipios (apud | diferentes pesos — taxa de
Municipal PNUD, 2009) alfabetizacdo de pessoas acima de 15
anos de idade e a taxa bruta de
freqliéncia a escola.
Longevidade: a esperanca de vida ao
nascer.
Renda: renda municipal per capita.
ICV: Indice de | Fundacio Jodo | Extensdo do IDH-M, | 18 indicadores
Condicdes de Pinheiro MG incorporando, outras | Educacgéo: cinco indicadores — taxa de
Vida dimensdes, todas com a | analfabetismo da populagéo de 15 anos
mesma ponderacédo | e mais, nimero médio de anos de

(apud BNDES, 2000).

estudo da populacdo de 25 anos e
mais, porcentagem da populagdo com
menos de 4 anos de estudo,
porcentagem da populacdo com menos
de 8 anos de estudo, e porcentagem da
populagdo com mais de 11 anos de
estudo;

Longevidade: dois indicadores —
esperanga de vida ao nascer e taxa de
mortalidade infantil;

Renda: trés indicadores — renda familiar
per capita média ajustada (RFPC), grau
de desigualdade, e grau de
desigualdade na populagdo com renda
insuficiente;

Infancia: quatro  indicadores -
porcentagem de criangas que n&o
frequentam a escola, da defasagem
escolar média, porcentagem de
criangas com mais de um ano de atraso
escolar e porcentagem de criangas que
trabalham;

Habitacdo: quatro indicadores —
porcentagem da populagdo que vive em
domicilios com densidade superior a
duas pessoas por dormitério,
porcentagem da populacdo que vive em
domicilios duraveis, porcentagem da
populacdo urbana que Vvive em
domicilios com condi¢cdes adequadas
de abastecimento de agua e da
porcentagem da populacdo urbana que
vive em domicilios com instala¢des
adequadas de esgoto.
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NoME po INDICE

INSTITUICAO QUE

CARACTERISTICA

CoMPOSICAO

PusLica
IES: indice de Pesquisa de Possibilitar o | 7indicadores
Exclusédo Social Marcio reconhecimento do grau | Educagé&o: dois indicadores — taxa de
Pochmann e de desigualdade social | alfabetizacdo da populacdo acima de
Ricardo Amorim | existente nas diferentes | cinco anos e média de escolaridade dos
(2002) regibes do pais e de | chefes de familia;
apoiar a implementagdo | Renda: trés indicadores — grau de
de politicas voltadas a | pobreza dos chefes de familia, taxa de
inclusdo social (FAE | emprego formal e desigualdade de
Business, 2004). renda;
Risco juvenil: dois indicadores —
porcentagem de jovens na populacdo e
ndamero de homicidios por 100 mil
habitantes.
ICH: Indice de IPPUR — Dar nocédo sobre a oferta | 12 indicadores
Caréncia Instituto de de servicos elementares | Tipo de abastecimento de agua nos
Habitacional Pesquisa e de saneamento basico | domicilios particulares permanentes:
Planejamento com a finalidade de | trés indicadores — pogo ou nascente na
Urbano e dimensionar as caréncias | propriedade, canalizada; poco ou
Regional da respectivas. nascente na  propriedade, nao
Universidade (OBSERVATORIO DAS | canalizada; outra forma;
Federal do Rio | METROPOLES, 2009). Presenca de banheiro ou sanitéario
de Janeiro e nos domicilios particulares
FASE — permanentes e o tipo de escoadouro
Federacgéo de disponivel: cinco indicadores —
Orgéos para banheiro ou sanitério e esgotamento por
Assisténcia fossa; banheiro ou sanitario e
Social e esgotamento por vala; banheiro ou
Educacional sanitario e esgotamento por rio, lago ou
(2002/2003) mar; banheiro ou sanitario e outro
escoadouro; sem banheiro ou sanitéario;
Destino do lixo dos domicilios
particulares permanentes: quatro
indicadores — lixo queimado na
propriedade; lixo enterrado na
propriedade; lixo jogado em terreno
baldio ou logradouro; lixo jogado em rio,
lago ou mar.
IQIM: Indice de Pesquisa do Analise de municipios | 12 indicadores
Qualidade Ministério do brasileiros (2.625) que | Capacidade gerencial;
Institucional dos | Planejamento — | apresentaram baixo nivel | Grau de Participagdo: numero de
Municipios 2003. de desenvolvimento, | conselhos municipais existentes e suas
baixo ritmo de | caracteristicas: quantos existem,
crescimento e baixo | quantos sdo instalados, quantos s&o
potencial de | paritarios, quantos sdo deliberativos e
desenvolvimento na | quantos administram fundos;

década de 90, em
relagdo aos indicadores
médios nacionais,
resultando em uma
classificacdo quanto sua
capacidade de
organizacdo social e
politica (HADDAD, 2006).

Capacidade Financeira: numero de
consorcios intermunicipais, pela receita
corrente vs. divida e pela poupanca real
per capita do municipio.
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NoME po INDICE

INSTITUICAO QUE
PusLica

CARACTERISTICA

CoMPOSICAO

IM: indice

Municipal

Instituto Pdlis -
Instituto de
Estudos,
Formacgéo e
Assessoria em
Politicas Sociais

Construido a partir de
informagdes censitarias
do IBGE, congrega
indices sintéticos de 187
municipios (4% do total)
que, em 1991, tinham
mais de 100 mil
habitantes, perfazendo
48% da populagéo
brasileira.

10 indicadores

Educacdo — dois indicadores: taxa de
analfabetismo acima de quinze anos;
percentual de criancas que residem em
domicilios cujo chefe tem menos de um
ano de estudo.

Renda — dois indicadores: renda média
dos chefes de domicilios e percentagem
dos chefes de domicilios com renda até
dois salarios minimos.

Habitacdo — trés indicadores: nimero
médio de cdmodos por domicilio;
namero médio de moradores por
domicilio; proporcéo de domicilios com
até trés comodos.

Ambiental - trés indicadores:
domicilios com abastecimento de agua
inadequado; domicilios com
esgotamento  sanitario  inadequado;
domicilios com lixo inadequado.

indice FIRJAN de
Desenvolvimento
Municipal — IFDM

Sistema Firjan —
Federacédo das
Induastrias do
Estado do Rio
de Janeiro.

Monitorar periodicamente
as potencialidades de

desenvolvimento  sécio-
econdmico municipal,
orientar acfes publicas e
acompanhar seus
impactos sobre o]
desenvolvimento dos
municipios.

12 indicadores

Emprego & Renda: Taxa de Geragéo
de Emprego formal sobre o Estoque de
Empregados e sua Média trienal; Saldo
Anual Absoluto de Geragdo de
Empregos; Taxa Real de Crescimento
do Salario Médio Mensal e sua Média
Trienal; Valor Corrente do Salario Médio
Mensal.

Educacdo: Taxa de Atendimento no
Ensino Infantil; Taxa de Distor¢édo
Idade-série; Percentual de Docentes
com Curso Superior; Numero Médio
Diario de Horas-Aula; Taxa de
Abandono Escolar; e, Resultado Médio
no Indice de Desenvolvimento da
Educacao Basica.

Saude: Quantidade de Consultas Pré-
Natal; Taxa de Obitos Mal-Definidos:
Taxa de Obitos Infantis por Causas
Evitaveis.

(*) O indice do Potencial de Desenvolvimento do Municipio — IPDM, com 21 indicadores, é relatado por Nahas
(2006, p.5), conforme mencionado na Tabela 5, contudo néo foi localizada literatura sobre a composigéo de seus

21 indicadores.

Fonte: NAHAS et al — Elaboragéo propria.



ANEXO B

IMPACTO DA CORRUPCAO: UM RESUMO DA LITERATURA

88

Autores

Impacto sobre

Encontraram

Mauro (1996)

Leite e Weideman Weideman (1999)

Tanzi e Davoodi (2000)
Abed e Davoodi (2000)
Mauro (1996)

Mauro (1998)

Mauro (1998)

Gupta, Davoodi. e Alonso-Terme
(1998)

Gupta, Davoodi, e Alonso-Terme
(1998)

Ghura (1998)

Tanzi e Davoodi (2000)

Gupta, de Mello, e Sharane Sharan
(2001)

Gupta, Davoodi, e Tiongson (2000)
Tanzi e Davoodi (1997)

Tanzi e Davoodi (1997)

Al-Marhubi (2000)

Mo (2001)

Bahmani-Oskooee e Nasir (2002)

Habib e Zurawicki (2001)

Crescimento real do PIB per capita

Crescimento real do PIB Real per
capita.

Crescimento real do PIB Real per
capita.

Crescimento real do PIB Real per
capita.

Proporcéo de investimento em relagéo
ao PIB.

Proporcao de gastos publicos em
educacgdo em relacdo ao PIB.

Proporcao de gastos publicos em saude
em relacédo PIB.

Desigualdade de renda (indice de Gini).
Crescimento da renda dos pobres

Proporcéo das receitas de imposto em
relacdo ao PIB.

Proporcéo das receitas governamentais
em relacdo ao PIB.

Proporcéo de gastos militares em
relacdo ao PIB

Taxa de abandono escolar de estudante
do ensino primario

Proporcéo de investimentos publicos em
relacdo ao PIB

Percentual de estradas pavimentadas
em boas condi¢cbes

Inflacéo

Crescimento Econdmico
Taxa real de cambio

Investimento estrangeiro direto

-0,3 a -1,8 pontos
percentuais.
-0,7 a-1,2 pontos
percentuais.

-0.6 pontos
percentuais.

-1 a-1,3 pontos
percentuais.

-1 a-2,8 pontos
percentuais.

-0,7 a -0,9 pontos
percentuais. p

-0,6 a -1,7 pontos
percentuais.

+0,9 a 2,1 pontos de
Gini.

-2 a -10 pontos
percentuais.

-1 A-2,9 pontos
percentuais.

-0,1 a -4,5 pontos
percentuais.

+ 0,32 pontos
percentuais.

+1.4 to 4.8 pontos
percentuais

+ 0,5 pontos
percentuais.

- 2,2 a 2.9 pontos
percentuais.

+0,1 a 0,26 pontos
percentuais
-0,545 pontos
percentuais

0,03 pontos
percentuais

-0,51 pontos
percentuais.

Fonte: Transparéncia Internacional (2001, p. 256 apud AKCAY, 2006, p. 30-31).
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INDICADORES DE BEM-ESTAR RELATIVOS AOS ANOS DE 2000 E 2005, MUNICIPIOS DO

EstaDO DO CEARA

Ano: 2000 Ano: 2005
Municipio IDH- e o o . IbmM(*
M Municipio IFDM Municipio IDM Municipio IFDM Municipio )
0,654 79,2 0,740
Fortaleza 0,786 Eusébio 3 Fortaleza 5 Fortaleza 3 Fortaleza 89,56
Maracana 0,653 65,3 0,697
U 0,736 Paracuru 4 Sobral 1 Paracuru 3 Eusébio 60,02
0,640 Maracana
Caucaia 0,721 Fortaleza 7 u 63,1 Eusébio 0,69 Sobral 59,93
52,5 0,678 Maracana
Pacatuba 0,717 Sobral 0,594 Crato 3  Caucaia 5 U 57,16
0,593 50,9 Maracana 0,671
Crato 0,716 Pacatuba 6 Barbalha 1 u 7 Horizonte 56,68
Limoeiro Maracana 0,593 Limoeiro 50,4 0,669 Limoeriro
do Norte 0,711 « 4 do Norte 1 Horizonte 7 do Norte 53,42
Juazeiro 0,569 50,0 Juazeiro 0,664
Sobral 0,699 do Norte 5 Eusébio 7 do Norte 5 Aracati 47,96
Sao
Gongalo
0,569 50,0 do 0,658
Russas 0,698 Ibiapina 1 Horizonte 5 Amarante 3 Crato 47,37
Tabuleiro Santana 0,567 49,0 0,651
do Norte 0,698 do Acarau 4 Icapui 4  Sobral 9 Quixeré 47,1
Juazeiro 0,563 48,7 0,630
do Norte 0,697 Russas 7 Iguatu 7  Aquiraz 6 Caucaia 46,65

(*) O IDM se refere ao ano de 2006, ndo estando disponivel para 2005.
Fonte: IBGE (2008); Firjan (2008), IPECE (2008), com adaptac¢des.
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MUNICIPIOS SORTEADOS, ORDENS DE SERVICO E QUANTITATIVO DE CORRUPCAO E MA
GESTAO IDENTIFICADOS

Quantidade (Ordem

Sorteio Municipio de Servico) Corrupcao Ma gestéo
2 Santa Quitéria 89 2 44
3 Apuiarés 83 0 23

Iraucuba 84 6 24
Santana do Acarall 94 3 27
4 Caucaia 109 7 20
Horizonte 63 0 27
Redencéo 75 6 42
5 Cratels 64 4 30
S&o Benedito 49 3 30
Varjota 29 49 25
6 Antonina do Norte 19 5 37
Cascavel 63 9 88
7 Campo Sales 36 2 42
Crato 66 6 44
Pacoti 38 10 32
8 Aiuaba 30 5 26
Granja 40 20 186
Pacuja 40 2 46
9 Barro 28 24 48
Pacajus 39 46 44
Paramoti 44 12 95
10 Farias Brito 67 0 50
Novo Oriente 55 3 54
11 Iracema 43 1 79
Itatira 46 9 26
12 Amontada 75 3 40
General Sampaio 35 3 56
13 Quixeld 68 11 134
Ubajara 42 14 38
14 Independéncia 46 8 42
Pentecoste 64 6 92
15 Aracoiaba 10 2 74
Sao Joao do
Jaguaribe 28 2 34
16 Croata 37 5 94
Sobral 30 0 125
17 Aracati 15 0 47
Caririacu 14 17 132
18 Nova Olinda 46 7 56
Vicosa do Ceara 15 0 68
19 Jaguaribara 34 2 142



Quantidade (Ordem

Sorteio Municipio de Servico) Corrupcao Ma gestéo
Tejucuoca 53 64 160
20 Chaval 25 5 96
Marco 23 7 148
21 Milha 35 38 84
Pacatuba 43 7 114
22 Itaitinga 50 31 208
Salitre 31 23 62
23 Catarina 39 36 120
Frecheirinha 35 11 403
Quiterianodpolis 48 27 304
24 Acaral 37 8 159
Acopiara 33 54 158
Lavras da Mangabeira 29 35 230
25 Amontada 44 104 193
Barroquinha 31 4 124
Nova Russas 35 16 440
26 Itarema 52 7 172
Mucambo 28 2 238
Uruoca 54 6 40
27 Carius 47 9 238
Quixeramobim 56 6 351
Tamboril 39 145 613

Fonte: Autora

91



