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RESUMO

Esta pesquisa teve como objetivo analisar a relacdo entre a transparéncia publica dos municipios
brasileiros e o quantitativo de irregularidades dos atos de gestdo dos recursos publicos
transferidos pela Unido. Ademais, investigando-se também a influéncia de outros fatores
relacionados, especificamente, aspectos socioecondmicos e da condicdo financeira desses
municipios. Como indicador de irregularidades adotaram-se os relatérios das auditoria
realizadas pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), ao passo que para a mensuracdo da
transparéncia publica foram utilizadas as notas obtidas pelos municipios no Ranking Nacional
de Transparéncia, com parametros estabelecidos em dispositivos legais como Lei
Complementar 101 (2000), Lei Complementar 131 (2009) e da Lei de Acesso a Informagao n°
12.527 (2011) que visam implementar a transparéncia das contas publicas. Para tanto, o estudo
adota como plataforma tedrica a teoria da agéncia, teoria da escolha publica e da accountability,
relacionando seus conceitos com o dever de prestar contas (auditoria publica) e com a
transparéncia publica. A amostra foi composta por 167 relatorios de auditoria da CGU,
selecionados aleatoriamente, publicados entre 2014 e 2016. Realizaram-se andlises estatisticas
descritivas, andlise de correlagdo e regressdo linear multipla pelo método dos minimos
quadrados ordinarios (MQQO). Os resultados obtidos ndo permitem aferir associagdao
estatisticamente significante entre os indices de transparéncia publica dos municipios e as
irregularidades praticadas pelos prefeitos. Quanto a influéncia de fatores socioeconomicos e da
condi¢do financeira dos municipios, identificou-se a associacao estatisticamente significativa
da escolaridade da populagdo e da receita per capita sobre o quantitativo de irregularidades
constatadas na gestao.

Palavras-Chave: Auditoria Governamental; Transparéncia publica; Irregularidades na gestao
publica



ABSTRACT

This research aimed to analyze the relationship between the public transparency of Brazilian
municipalities and the amount of irregularities in the acts of management of public resources
transferred by the Union. Furthermore, it was also investigated the influence of other factors
related, specifically, socioeconomic aspects and the financial condition of these municipalities.
As an indicator of irregularities, the audit reports adopted by the Controladoria-Geral da Unido
(CGU) were adopted, while for the measurement of public transparency, the scores obtained by
the municipalities in the National Transparency Ranking were used, with parameters
established in Complementary Law 101 (2000), Complementary Law 131 (2009) and
Information Access Law - 12.527 (2011) which all aim to implement transparency in public
accounts. To this end, this study adopts agency theory, theory of public choice and
accountability as a theoretical platform, relating its concepts to the duty of accountability and
public transparency. The sample consisted of 167 CGU audit reports, randomly selected,
published between 2014 and 2016. Descriptive statistical analyzes, correlation analysis and
multiple linear regression were performed. The results obtained do not allow to assess a
statistically significant association between the indexes of public transparency in the
municipalities and the irregularities practiced by the mayors. As for the influence of
socioeconomic factors and the financial condition of the municipalities, a statistically
significant association was identified between the population's education and income per capita
to the number of irregularities found in management.

Keywords: Government Audit; Public transparency; Irregularities in public management
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1. INTRODUCAO

Essa se¢do apresenta uma exposicao sobre a contextualizagao do tema e estabelece um
panorama a respeito de auditoria governamental e os fatores, como a transparéncia publica e
indicadores socioecondmicos e da condi¢do financeira, que podem influenciar essa atividade.
Apresenta a problematizacdo do tema e insere a questdo norteadora desse estudo, dando a
conhecer os respectivos motivos que justificam o desenvolvimento desta pesquisa. Delineia os

objetivos gerais e especificos do trabalho e apresenta sua estruturagao.

1.1. CONTEXTUALIZACAO

Desde a Carta de 1824 o tema controle foi tratado em matéria constitucional
determinando a implementacdo do or¢amento anual e definindo o Tesouro Nacional como
regulador. A Constituicdo atual determina que a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, seja
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder (CF, 1988).

Na Lei n.° 4.320/64, no artigo 75, se esbogou uma visdo do que seria controle, ao se
estabelecer que controle da execugdo orcamentéria compreende: a legalidade dos atos de receita
e de despesa, criagao e extincao de direito e obrigagdes; a fidelidade funcional dos agentes da
administragao, responsaveis por bens e valores publicos; € o cumprimento do programa de
trabalho expresso em termos monetarios e em termos de realizagdo de obras e prestagdo de
servicos. No artigo 76 da mesma norma determina-se que o Poder Executivo exercera todas as
competéncias prevista no artigo anterior, sem prejuizo das competéncias do Tribunal de Contas
ou 6rgao equivalente. Até entdo tinha-se uma visdo de controle interno voltado para aspectos
formais.

Com a publicagdo do Decreto n.° 93.874/86 o controle foi tratado, ainda que de forma
embrionaria, como um sistema. A Constituicdo Federal (1988) no artigo 74, além de elencar as
competéncias do controle interno, expde a necessidade de que essas competéncias sejam
exercidas por meio de um sistema integrado entre os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario.

Neste sentido, foi implementado o Sistema de Controle Interno (SCI) do Poder
Executivo Federal com a publicagdo da Lei n° 10.180 (2001). Atualmente a estrutura vigente

do SCI esta estabelecida na Lei n° 13.844 (2019) e no Decreto n° 9.681 (2019). No inciso I do
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referido decreto define a Controladoria Geral da Unido (CGU) como Orgio Central desse
sistema e lhe atribui as competéncias de defesa do patrimonio publico, controle interno,
auditoria publica, correi¢ao, prevencao e combate a corrupgdo, ouvidoria e incremento da
transparéncia e da integridade da gestdo no ambito do Poder Executivo federal.

Por meio da auditoria publica a CGU avalia a regularidade na aplica¢do dos recursos
publicos transferidos da Unido Federal aos municipios para implementagdo das politicas
publicas locais. Dentre os diversos meios de escolha dos municipios que serdao auditados, o de
maior materialidade e relevancia ¢ o efetuado a partir de sorteios publicos. Sendo assim, uma
das formas da Unido prestar contas ao cidaddo dos recursos dispendidos do seu or¢amento
ocorre mediante a publica¢do dos relatorios de auditoria realizadas nos municipios.

Nesses relatorios sao identificadas as falhas que, de algum modo, tenham contribuido
negativamente com a execuc¢dao da politica de governo. Vale registrar que nem todas as
irregularidades encontradas devem ser vistas como atos deliberados de cometer fraudes ou
desvios de recursos (Sodré & Alves, 2010). Entretanto, neste estudo serdo consideradas todas
as constatagdes registradas nos relatorios, tendo em vista que essas falhas representam falta de
controle adequado da administragdo dos recursos municipais e esse descaso ou ineficiéncia na
gestdo, prejudicam a accountability e favorecem a acao de agentes mal intencionados.

E importante destacar que os controles sejam nio s6 capazes identificar irregularidades
cometidas por responsdveis por atos e fatos de gestdo que marcaram historicamente a
deficiéncia dos servigos publicos, mas também tenham influéncia positiva na divulgagao de
informacdes indispensaveis para fomentar o incremento da transparéncia na gestao publica.

E notério o aumento da conscientizagio da sociedade civil organizada em busca de cada
vez mais conhecer e exigir uma nova postura dos 6rgaos publicos, fazendo valer seus direitos
de cidadao e cobrando servigos mais eficazes e eficientes. Nesse sentido, se faz necessario que
cada orgao ou entidade publicos justifiquem sua manutenc¢ao, ja que toda organizagdo necessita
encontrar meios que a permitam atingir seus objetivos, melhorar seus resultados e preservar sua
existéncia (Castro 2009).

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 delineia um modelo de transparéncia para a
Administragdo Publica, no artigo 5°, XXXIII, no qual consagra o direito de o cidaddo obter
junto aos 6rgaos governamentais as informagdes de seu interesse individual ou coletivo (Brasil,
1988). Normas infraconstitucionais como a Lei Complementar (LC) n. 131 (2009) e a Lei n°
12.527 (2011), cuidam da regulamentar a aplicabilidade desse direito, estabelecendo

procedimentos e regras aplicaveis a todas as esferas de governo, para o acesso a informacao,
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podendo ser por iniciativa do ente governamental (transparéncia ativa) ou por solicitacdo do
interessado alheio a administragdo (transparéncia passiva).

Para tornar a transparéncia um mecanismo efetivo de exercicio pleno da democracia
pelo cidadao, entretanto, ¢ primordial que os atos de gestao estejam abertos a sociedade. Por
isso, a transparéncia ¢ considerada um valor democratico por exceléncia que sustenta um
governo confidvel de alto desempenho e responsavel (Grimmelikhuijsen & Welch, 2012).

Embora ainda ndo seja o ideal, ¢ perceptivel que a sociedade tem amadurecido e com
i1sso tido maior participagcdo na vida politica de sua comunidade, fazendo com que o tema
transparéncia ganhasse destaque e relevancia, deixando de ser mera previsdo normativa,
tornando-se instrumento de efetiva participagao social, consagrando o Estado Democratico de
Direito.

Nesse sentido, nos ultimos anos, tém surgido muitos portais de transparéncia por
iniciativas de programas governo aberto como meio de difusdo dos atos da gestdo publica. A
criagdo desses portais visa promover a transparéncia para fins de responsabiliza¢do de gestores
publicos e a reutilizagdo dos dados divulgados com valores sociais ou econdmicos (Linders &
Wilson, 2011).

As agdes, que visem aperfeicoar os mecanismos de transparéncia de informagdes que
afetam a gestdo publica, sdo vistas como boas praticas de governanga, que convergem com a
denominada Nova Gestdo Pubica. Pode-se assim dizer que a transparéncia ¢ um importante
elemento de transformacdo da administragcdo publica e de governanga moderna (Piotrowsky &
Van Ryzin, 2007).

Ha diferentes defini¢des de transparéncia, todavia, o ponto de convergéncia reside em
que a acessibilidade da informagdo ¢ ponto principal (Sol, 2013), sendo necessario ainda que
essas informagdes sejam tempestivas e confidveis a todas as partes interessadas (Kaufmann e
Kraay 2002). Nessa mesma linha (Kim, Halligan, Cho, Oh, & Eikenberry, 2005) destacam
algumas caracteristicas da transparéncia como a informacao livre, disponivel, compreensivel,
completas e diretamente acessivel e acrescentam que a transparéncia também esta associada a
questdes morais e politicas, tais como honestidade, lisura e abertura.

Assim, pode-se afirmar que a transparéncia de uma gestao esta na capacidade de refletir
ou de externar o nivel de esclarecimento de suas agdes e processos aos interessados, mediante
a divulgagdo de informagdes, de modo a divulgar precisamente o que institui¢ao faz (Kopits &
Craig, 1998; Bellver & Kaufmann, 2005). Na administracao publica esse dever de informar

seria ainda maior, tendo em vista a origem publica dos recursos administrados.
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Por meio do voto, o eleitor legitima o gestor publico a agir em seu nome, por um
determinado periodo, para executar as politicas publicas que melhor represente o interesse da
sociedade (Viana, 2010). Esse pacto firmado entre as partes, no qual o contratante (principal)
delega ao agente a prerrogativa para que este exerca sua vontade, encontra respaldo na Teoria
de Agéncia (Jensen e Meckling, 1976).

Nas decisdes de quais politicas executar o gestor ndo elimina seus proprios interesses
que podem ser conflitantes com os interesses do eleitor. No contexto da Teoria da Escolha
Publica, isso ocorre em razao de que o homem procura maximizar seus ganhos (Buchanan &
Tullock, 1962), ¢ egoista e racional (Mueller, 1976). Uma das causas desses conflitos decorrem
da assimetria informacional que coloca o gestor publico em vantagem em relacao ao cidadao,
j& que aquele possui mais informagdes do que ocorre na gestao (Slomski, 2010).

Nesse contexto a transparéncia pode ser um instrumento essencial para reduzir a
assimetria de informagdo e aumentar o grau de confianga nos atores politicos, minimizando os
conflitos de interesses (Queiroz, Nobre, da Silva & Araujo, et al 2013).

A transparéncia ¢ fundamental também no processo de desenvolvimento e atuagao do

controle social e para a melhoria da accountability, que no entendimento de Pinho e Sacramento
(2009), envolve responsabilidade objetiva e subjetiva, controle, transparéncia, obrigacdo de
prestacdo de contas. No que se refere as atividades de transparéncia e controle interno a
controladoria-Geral da Unido tem responsabilidades estabelecidas em normas.
Nesse sentido, torna-se necessario analisar a relagdo entre a transparéncia publica dos munici-
pios brasileiros € o quantitativo de irregularidades dos atos de gestdo dos recursos publicos
transferidos pela Unido, para tanto, utilizando-se aquelas encontradas nos relatorios de auditoria
emitidos a partir de acdes de controle realizadas pela Controladoria-Geral da Unido.

Para tanto, podendo-se utilizar como suporte a Teoria de Agéncia, que, no caso da
administracao publica pode ser entendida como contrato firmado entre o principal, que € o
cidaddo, e o agente, representado gestor publico (Jensen e Meckling, 1976). Essa relagao
contratual pode ser afetada pelas escolhas do agente, que, no intuito de maximizar seus ganhos,
pode tomar decisdes conflitantes com os interesses do principal, o que tem sustentagao na
Teoria da Escolha Publica (Buchanan & Tullock, 1962).

Insere-se, nesse contexto a transparéncia publica que, nesse estudo, surge como
ferramenta capaz de influenciar na assimetria informacional, especialmente aquela originada
nas agdes do agente de dificil observagao pelo principal (Slomski, 2005). Isso tem efeito

positivo na melhoria da accountability.
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1.2. PROBLEMA DA PESQUISA

Algumas democracias do mundo, como Suica, Canad4, Estados Unidos e o Brasil,
dentre outras sdo constituidos como Federagado, nas quais a organizagado politica ¢ dividida entre
um governo central e governos regionais, cabendo a cada um a responsabilidade por
determinadas politicas publicas em éreas especificas.

Para Musgrave (1959) a forma de intervencao estatal ocorre por meio das trés fungdes
econOmicas da politica publica: a fungdo alocativa, a fun¢do distributiva e a fungdo
estabilizadora. Essas trés fungdes consistem, respectivamente, no fornecimento eficiente de
bens e servigos publicos; na distribuicao equitativa da renda; e na promog¢ao do crescimento
econdmico sustentavel, com baixo desemprego e estabilidade de precos (Matias-Pereira, 2013).

As politicas alocativas caberiam preponderantemente aos governos locais, que teriam
maior facilidade em ajustar os recursos as demandas da populagdo e assim maximizar o bem-
estar social, por conhecerem melhor a jurisdi¢ao na qual atuam (Oates, 2005). As politicas de
redistribuicdo devem ser centralizadas para se evitar que individuos mais ricos se esquivem de
se estabelecer em locais com maior carga tributdria e a tendéncia dos mais pobres buscarem
locais onde as transferéncias sociais sao mais vantajosas (Oates, 2005; Diniz, 2012). Também
ficariam sob a responsabilidade do governo central as politicas estabilizadoras, porque essas
politicas se adotadas por governos locais ndo teriam eficacia, em fun¢ao de que os efeitos dessas
medidas ndo se devem limitar a determinada regido do pais (Oates, 1972).

O modelo de distribuicao de competéncias como atualmente no Brasil, resulta em
grande sobreposi¢ao de tarefas entre os trés niveis governamentais (Mendes, 2013), tendo em
vista que Constituicdo Federal (Brasil, 1988) estabelece competéncias comum as trés esferas
de governo, exigindo esfor¢os coordenados de atuagdo para consecu¢do das determinadas
politicas publicas.

Apesar das falhas no modelo descentralizado, ainda ndo se encontrou um substituto ideal
capaz de dar solucdo definitiva ao problema. De acordo com (Diniz, 2012; Mendes, 2013) tanto
nos governos totalmente centralizados, quanto nos governos completamente descentralizados
sdao encontradas imperfei¢des e a identificacdo do grau o6timo de descentralizagdo ¢ um dos
desafios da teoria do Federalismo Fiscal (Diniz, 2012).

Para a fiscalizag¢@o desses recursos repassados aos entes subnacionais, foi instituido no
ambito do Poder Executivo Federal o Sistema de Controle Interno (SCI), sem prejuizo da
atuacdo dos demais oOrgdos incumbidos do dever de fiscalizagdo. Atualmente essas

competéncias de atua como SCI estdo atribuidas a Controladoria-Geral da Uniao (CGU). O
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principal mecanismo utilizado para definir quais municipios serdo auditados € o sorteio publico.
O resultado de cada auditoria ¢ consolidado em relatorios contendo as irregularidades
encontradas de forma a prestar contas a sociedade.

Independente da atuagdo da CGU cada gestor local tem obrigacao de prestar contas dos
recursos por ele geridos. O direito a transparéncia ¢ garantido ao cidaddo no texto constitucional
e ¢ uma das caracteristicas fundamentais do conceito republicano. Depois da publicacdo da
Constituicao da Federal (1998) foram introduzidas no arcabougo legislativo outros normativo
infraconstitucionais com o objetivo de explicitar e operacionalizar o exercicio desses direitos.

No que se refere a explicita¢do, ainda quando a internet era produto acessivel apenas a
uma parte restrita da populacdo, a Lei Complementar n° 101 (2000) ja estabelecia a
obrigatoriedade de ampla publicagcdo de planos, orcamentos e prestagdes de contas em meios
eletronicos de acesso publico. Este normativo foi alterado quase dez anos depois, por meio da
Lei Complementar n® 131 de (2009), com o fim de esmiugar o dever de informar, estabelecendo
que as informacgdes financeiras de todos os municipios brasileiros devem ser disponibilizadas
em tempo real.

A Lein® 12.527(2011) conhecida como Lei de Acesso a Informacgao foi publicada com
o0 objetivo de regular o modo como o cidaddo efetivamente pode exercer esse direito de ser
informado. Ainda assim, apesar de toda a regulamentacdo disponivel, Silva e Bruni (2019)
constataram que houve incremento na quantidade de portais de transparéncia, entretanto, em
razao desses portais ndo fornecerem informacdes completas e consistentes ao cidadado, faz
prevalecer a percepcao de que a informagao fornecida pelos governos ndo atinge seu objetivo.
Nesse mesmo sentido verifica-se os estudos de Coelho, Silva, Cunha e Teixeira (2018) e Raupp
e Pinho (2016).

Para Baldissera, (2020) a transparéncia s6 ¢ efetiva quando as informagdes
disponibilizadas pelo governo apresentam atributos que permitam aos receptores processarem,
compreenderem e utilizarem essas informag¢des. Quando ndo hé assimilac¢do pelo cidadio essa
transparéncia ¢ apenas nominal (Heald, 2006), causando, assim uma transparéncia ilusoria,

conforme demonstrado na Figura 1 a seguir.
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Figura 1 — Ilusdo de Transparéncia
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Fonte: Zuccolotto (2014), adaptado de Heald (2006).

Sendo assim, a ilusdo de transparéncia associa-se a ideia de qualidade, utilidade,
suficiéncia e assimetria de informagdo. A informagao pode estar disponivel, mas lhe faltam os
atributos qualitativos, como frequéncia, formato, uniformidade, dentre outros aspectos
(Baldissera, 2018).

Tal situagdo pode ocorrer porque muitos gestores resistem em reter as informacgodes, seja
por dificuldades técnicas ou financeiras, ou mesmo por serem egoistas e racionais (Mueller,
1976). Deste modo, optam pela escolha que melhor lhes convenha, buscando maximizar seus
ganhos (Buchanan & Tullock, 1962). Com isso, protegendo seus interesses, evidenciando o
conflito de agéncia, uma vez que, embora o agente (gestor) atue no interesse do principal
(eleitor) aquele ndo descarta seus proprios interesses (Piotrowski & Bertelli, 2010).

Nesse contexto, o ganho para o gestor pode ser ocultar informacdes que, se conhecidas,
podem interferir numa reelei¢ao sua ou numa elei¢ao de determinado coligado que compactua
de interesses comuns. Tais comportamentos estabelecem a assimetria de informacdo, com
impacto negativo na atuagdo da sociedade no controle dos gastos publicos, interferindo na
accountabillity da gestdo municipal.

Diante do exposto, ¢ fundamental que se busque desvendar a transparéncia publica e
fatores associados que possam estar relacionados a assimetria informacional. Com isso, tendo-
se o objetivo de aproximar o cidadio ao contexto da gestdo publica e torna-la efetivo
instrumento de diminuicao assimetria da informagao (Queiroz et al.,2013).

Essa pesquisa propde-se entdo a avaliar a relacdo entre a transparéncia publica dos
municipios brasileiros e o quantitativo de irregularidades dos atos de gestdo dos recursos

publicos transferidos pela Unido. Ademais, investigando-se também a influéncia de outros
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fatores relacionados, especificamente, aspectos socioecondmicos (Silva e Bruni 2019;
Baldissera 2018; Fiirst et al. 2017; Alcaide Mufioz et al. 2017; Anjos e Bartoluzzio 2016;
Guillamon et al. 2016; Lowatcharin e Menifield 2015; Pérez et al. 2014; Sol 2013; Wright 2013;
Miranda 2011;)e da condigdo financeira desses municipios (Silva e Bruni, 2019; Wright 2013;
Ribeiro e Zuccolotto 2012), e os fatores relacionados a atua¢ao do controle de contas publicas
(Sodré e Alves 2010; Zamboni 2007; Santana 2008; Ferraz ¢ Finan 2005), utilizando como
referéncia o Ranking Nacional de transparéncia, conforme Baldissera (2018).

Considerando o exposto pelas discussdes desses estudos anteriores, € com intuito avangar e
contribuir com a discussdo que envolve o tema da transparéncia, tem-se como intuito responder
a seguinte questdo de pesquisa: Qual a relacdo entre a transparéncia publica dos municipios
brasileiros e o quantitativo de irregularidades dos atos de gestao dos recursos publicos transfe-
ridos pela Unido? A resposta a essa problematica nao se limitard a uma relagao de determinagao,
mas sim em reconhecer as principais implicacdes e discussdes que envolvem a transparéncia
publica e as irregularidades registradas nos relatorios de agdes de controle da CGU.

Com fundamento na Teoria da Escolha Publica e na Teoria da Agéncia buscou-se, por
meio dessa pesquisa, observar também a influéncia de caracteristicas socioeconomicas ¢ da
condicdo financeira nas irregularidades detectadas nas gestdes das municipalidades estudadas.

Portanto, além de conhecer melhor as irregularidades na gestdo dos recursos publicos
geridos pelos municipios, o estudo procura observar e entender os principais fatores que podem

exercer influéncia nessas irregularidades.

1.3. OBJETIVO GERAL E ESPECIFICOS

Estabelecido o problema de pesquisa, € necessario estabelecer os objetivos que possam
auxiliar na busca de uma resposta a questao de pesquisa. Para Fachin (2002) objetivos sdo o
fim que se propde a atingir com a pesquisa, relacionada diretamente ao fato de tentar dar uma

resposta ao problema formulado.

1.3.1. Objetivo Geral

Diante do problema apresentado, o objetivo geral desse estudo ¢é: analisar a relagdo
entre a transparéncia publica dos municipios brasileiros e o quantitativo de irregularidades dos

atos de gestao dos recursos publicos transferidos pela Unido.
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1.3.2. Objetivos Especificos

Na busca do objetivo geral serdo estabelecidos como objetivos especificos os
seguintes:

a) Verificar a relagdo de associacao entre o ranking de transparéncia dos municipios e
o quantitativo de irregularidades constatadas nos atos de gestdo dos recursos
publicos transferidos pela unido aos municipios;

b) Apurar a influéncia de indicadores socioecondmicos, relativos a comunidade e ao
gestor publico, sobre as irregularidades constatadas nos atos de gestao dos recursos
publicos transferidos pela unido aos municipios;

c)  Analisar o efeito de indicadores da condi¢ao financeira nas irregularidades dos atos

de gestao dos recursos publicos transferidos pela unido aos municipios.

1.4. JUSTIFICATIVA, ORIGINALIDADE E CONTRIBUICOES DA PESQUISA

A realizagdo de fiscalizagdes de recursos publicos nos municipios pela CGU tem-se
demonstrado uma importante ferramenta de atuacao de controle, no sentido de que ¢ um meio
de evidenciar aos gestores locais as deficiéncias de gestdo, possibilitando a atuagao corretiva.
Por ndo raras situagdes também permite identificar desvios que acabam fornecendo subsidio a
atuacdo dos demais orgdos de defesa do patrimdnio publico.

Por outro lado, o Ranking Nacional de Transparéncia trouxe, pela primeira vez, um
diagnostico da transparéncia que inclui todos os municipios brasileiros, possibilitando um
comparativo entre controle de gastos, com vistas a melhor aplica¢do dos recursos publicos e
transparéncia publica. Conhecer os fatores que relacionam esses dois fendmenos amparado em
comprovagao estatistica ¢ primordial no direcionamento de agdes que proporcionem melhores
formas de controlar e gerenciar os recursos publicos.

Embora se possam encontrar diversos estudos relacionados aos temas transparéncia e a
gestdo de recursos publicos, ndo se identificou nenhum que procure relacionar os dois
fendmenos com as métricas propostas nesta pesquisa.

Encontram-se na literatura diversos trabalhos que utilizaram as irregularidades
constatadas nos relatérios da CGU como indicador, destacando-se: Ferraz e Finan (2005), para
testar as relagdes entre possibilidade de reelei¢dao o nivel de corrup¢do dos municipios; Weber
(2006) para mensurar corrupgao e verificar a existéncia de relagao entre corrupcao e a densidade

associativa dos municipios; Zamboni (2007), para comparar municipios similares que utilizam
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ou ndo o orcamento participativo, objetivando verificar diferencas na gestdo dessas localidades;
e Miranda (2011) para verificar a relagdo entre os indicadores sociais € geoecondmicos dos
municipios brasileiros na gestdo do Programa Bolsa Familia.

Com relagdo ao tema transparéncia publica as pesquisas de Ribeiro e Zuccolotto (2012)
e Wright (2013) focaram apenas na transparéncia ativa; e Silva e Bruni (2019) direcionado a
pesquisar somente a transparéncia passiva publica nos municipios brasileiros. Baldissera (2018)
utilizou o Ranking Nacional de Transparéncia como indicador com intuito de analisar a
influéncia dos fatores socioecondmicos, financeiros-or¢amentarios e politicos no indice de
transparéncia ativa e passiva dos municipios brasileiros, entretanto nao ha qualquer relagdo com
irregularidades e gestdo identificados nos relatdrios da CGU.

Como efeito para sociedade em geral, este estudo mostra-se relevante a medida que
fornece elementos para atuacdo do controle social e exercicio da cidadania, instrumento
fundamental para o exercicio da democracia.

Para a CGU, a importancia da pesquisa reside no fato de poder fornecer indicativos
norteadores de atuacdo em relagdo ao planejamento e gestao de riscos relacionados as acdes de
controle, permitindo atuar mais efetivamente nas localidades com maior deficiéncia de atuagao
do gestor na aplicag@o dos recursos repassados pela Unido. Pode também fornecer instrumentos
uteis para orientacdo dos ministérios repassadores dos recursos com fim de promoverem o
aperfeicoamento de sistematicas para fazer frente ao acompanhamento da efetividade das
politicas publicas pelas quais sdo responsaveis.

Identificar a associagdo entre a transparéncia, fatores socioecondmicos ¢ da condicao
financeira sobre o potencial de irregularidades dos atos de gestdo de recursos federais
proporcionara melhor atuacdo no compromisso de promover o aperfeicoamento e a
transparéncia da gestao publica, estabelecida como missao da CGU, além contribuir com suas
atribuicdes estabelecidas na Lei de Acesso a Informacgao (LAI).

No que se refere & academia e demais pesquisadores, o estudo fornecerd dados
cientificos que fundamentardo novas estudos capazes de trazerem beneficios a toda a sociedade.

Diante do exposto, em suma, o presente estudo trard como contribuicdo literaria a
associacao da cultura de controle de gestao e da transparéncia publica as Teorias da Agéncia e
da accountability. Como resultados praticos contribuira com a orientagdo do planejamento da
CGU, podendo indicar novos eixos de atuacdo, tanto nas agdes de implementacdo da
transparéncia, como nas agoes de controle. Por fim, contribuindo também para o fortalecimento

do controle social na medida que inclui informagdes cientificas da transparéncia na gestao local.
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1.5. ESTRUTURA DO TRABALHO

Essa pesquisa esta organizada em cinco seg¢des: introducdo, fundamentacdo teorica,
metodologia, analise dos resultados e consideragdes finais. Na parte introdutoria € apresentada
a abrangéncia da pesquisa, sua relevancia, justificativa, problema e objetivos. Na sec¢do de
fundamentagao tedrica sao apresentadas as publicagdes relevantes relacionadas a area estudada,
com o fim de fundamentar o suporte empirico e teodrico adequado para o desenvolvimento deste
estudo. Na metodologia estdo relatados os métodos e procedimentos que serdo utilizados no
alcance do objetivo da pesquisa. Na secdo de analise procura-se demonstrar a forma de se
alcancar os objetivos deste estudo. Nas consideracdes finais apresentaram-se 0s principais
achados da pesquisa e a resposta ao problema analisado, além das implicagdes dos resultados

obtidos no trabalho.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1. AUDITORIA GOVERNAMENTAL

O pressuposto da teoria da agéncia ¢ que as relagdes sdo afetadas pelos problemas de
agéncia existente entre o principal e o agente (JENSEN; MECKLING, 2008). Aplicando-se o
conceito ao nas relagdes governamentais, tem-se a sociedade como principal e a administragao
publica como agente. Nesse contexto, surge a auditoria governamental como instrumento a ser
utilizado para assegurar que os interesses da sociedade sejam preservados pela administragdo
publica. A seguir sera apresentado um breve historico do Sistema de Controle Interno do Poder

Executivo Federal e estrutura atual do 6rgao.

2.1.1. Sistema Controle Interno no Poder Executivo Federal (SCI)

E notoério o aumento da conscientizagao da sociedade civil em busca de cada vez mais
conhecer e exigir uma nova postura dos 6rgaos publicos, fazendo valer seus direitos de cidadao
e cobrando servigos mais eficazes e eficientes. Nesse sentido, se faz necessario que cada 6rgao

ou entidade publicos justifique sua manutengdo, ja que toda organizagdo necessita encontrar
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meios que a permitam atingir seus objetivos, melhorar seus resultados e preservar sua existéncia
(Castro 2009).

Por isso, ¢ importante que se implemente controle voltado a garantir informacao nao
quantitativas, como também qualitativa a sociedade e que provenha meios de se imputar
responsabilidade aos politicos e de maus gestores de recursos publicos por cometimento de
falhas no atendimento da sociedade, de forma expressiva, como ¢ o caso de escandalos
historicos relacionados e gestdo de recursos publicos.

Para Capovillla et al (2018) Controle Interno como ¢:
um processo integrado, realizado pela geréncia e funcionarios de uma organizagao,
desenhado para responder aos riscos e prover seguranca razoavel de que a organizagio
executara eficazmente suas operagdes, cumprird suas obrigagdes de accountability,
leis e regulamentos aos quais esta sujeita, e mantera seus ativos protegidos de perda e
mau uso, de modo a cumprir a sua missao.

O tema controle interno no Brasil ganhou destaque com a promulgac¢ao da Constitui¢cao
Federal — CF, de 1988. Nela o constituinte manifesta a necessidade de qualificar a prestacao de
contas ao cidaddo, a medida que estabeleceu como principios da administragdo publica,
eficiéncia, eficicia e economicidade na execugdo das politicas publicas. Um dos meios
necessarios a busca de efetividade desses principios deixou-se expresso no texto do diploma
legal, a importancia dos controles internos e externos.

Encontra-se no artigo 70 da Carta Magna, portanto, que a fiscalizacdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragao
direta e indireta, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder (CF, 1988).

O monitoramento e controle das contas publicas, evidentemente, ndo nasceu em 1988.
Na Carta de 1824 o tema ja foi tratado em matéria constitucional, cujo texto estabelecia a
implementagdo do orcamento anual e definia Tesouro Nacional como regulador. O controle
externo foi oficializado posteriormente, em 1891, com a criacdo do Tribunal de Contas da
Unido. Ja o controle interno foi previsto décadas depois, com a Lei n.° 4.320/64, estabelecendo
normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos da Unido,
estados, municipios e Distrito Federal.

O controle previsto no artigo 75 da referida lei, que ainda continua vigente, compreende:
a legalidade dos atos de receita e de despesa, criagdo e extingdo de direito e obrigagdes; a
fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por bens e valores publicos; e
o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e em termos de

realizagdo de obras e prestacao de servicos.
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Em que pese haver diversos normativos abordando o tema, somente com a publicagao
do Decreto n.° 93.874/86 ¢ que o controle foi tratado, ainda que de forma embrionaria, como
um sistema.

O artigo 74 da CF/88 estabeleceu como finalidades do Sistema de Controle Interno
(SCI): avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢do dos progra-
mas de governo e dos orcamentos da Unido; comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administracao federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades
de direito privado; exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido.

Com o intuito de dar respostas tempestivas e adequadas as novas exigéncias da
sociedade, o governo federal procurou implementar um SCI, mas a inciativa ndo teve o interesse
necessario do legislador. Tanto, que no periodo de 1994 a 1999, o tema foi regido somente por
medidas provisodrias, que eram publicadas e vigentes até perderem a validade sem a apreciacao
requerida pelas casas legislativas. Somente com a publicagdao da Lei n® 10.180 (2001), que
instituiu os Sistemas de Administragao Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, ¢ que o sistema foi implantado.

Atualmente a estrutura vigente ¢ a que esta prevista na Lei n® 13.844 (2019) e no Decreto
n°® 9.681 (2019). Este ultimo normativo estabelece a Controladoria-Geral da Unido — CGU,
como 6rgao central dos Sistemas de Controle Interno, de Correi¢do e de Ouvidoria do Poder
Executivo federal, cabendo a Secretaria Federal de Controle Interno — SFC exercer as
competéncias de 6rgdo central do Sistema de Controle Interno. A Figura 2 a seguir mostra as
agoes da CGU e indica a interagdo entre essas agoes de controle.

Observa-se que as agdes, embora segregadas por areas de atuagado, elas funcionam de
modo interativo, isto porque, uma acao de controle iniciada na area de auditoria publica pode
resultar em outras acdes. Como por exemplo, de correi¢cdo, de combate a corrup¢do, ou uma
outra acdo dentro das cinco previstas na Figura 2. Da mesma forma, uma dentncia apresentada

na ouvidoria pode resultar em uma ou mais agoes, € assim por diante.
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Figura 2 — Interacio das A¢oes da CGU
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base no Decreto n® 9.681 (2019)

Ha que se distinguir as atribui¢des relativas a prevengdo da corrupgdo e combate a
corrupgao. As acdes de prevencdo, como sugere a descri¢cdo, tem a ver com atividades de cunho
preventivo (como concurso de desenhos, palestras, encontros, etc.) dentro outras, que tem o
conddo de orientar o gestor ou cidaddo em relagdo a como se deve proceder de forma adequada
na gestdo de recursos publicos.

Por outro lado, as acdes de combate a corrupcao tem por objetivo, dentre outros, de
atuar individualmente ou em conjunto com outros 6rgaos de protecdo do patrimdnio publico,
para evitar que os desvios de recursos publicos ocorram ou recuperar os que ja foram
definitivamente desviados, representando, portanto, agoes de carater majoritariamente, mas nao
exclusivamente, repressivo.

Embora as agdes estejam atribuidas as diversas secretarias e 6rgaos, o que ocorre na
pratica sdo atividades que interagem entre si e se complementam.

Ha uma extensa relagdo de atividade sob a competéncia técnica da CGU. Uma dessas
atividades esté prevista no inciso XIV, do art. 10, do anexo I, do Decreto n® 9.681 (2019), qual
seja: “(...) fiscalizar e avaliar a execugdo dos programas de governo, inclusive agdes
descentralizadas realizadas a conta de recursos oriundos dos or¢camentos da Unido, quanto ao

nivel de execugdo das metas e dos objetivos estabelecidos e a qualidade do gerenciamento”.



26

Essas acdes de controle no ambito da CGU podem ter origem em diversas linhas de
atuacdo, entretanto, por ser objeto do presente estudo, serd detalhada e enfatizada a

operacionalizagdo por meio do Programa de Fiscalizacao de Entes Federados.

2.1.2. O programa de Fiscalizacio de Entes Federados

A escolha dos municipios a serem fiscalizados utilizando-se o mecanismo de sorteio foi
instituida pela Portaria n.° 247 (2003), com a denomina¢ao de Programa de Fiscaliza¢ao por
Sorteio Publico - PFSP. Nessa modalidade faziam parte do universo de selecdo todos os
municipios da federagdo, exceto as capitais das unidades federativas, os municipios com mais
de 500.000 habitantes e aqueles que haviam sido escolhidos nos trés ultimos sorteios. Ao todo
foram realizados 40 eventos de sorteio identificados com numeragao de 1° a 40°.

Em 2015, por meio da Portaria 2008 (2015), a CGU introduziu novo critério de sele¢ao
de municipios a serem fiscalizados e alterou o nome do evento que passou a ser denominado
Programa de Fiscalizacdo de Entes Federados — FEF. Este modelo incorporou o modelo
anterior, o PFSP e nessa nova metodologia passou-se a considerar o Sorteio Publico e/ou Matriz
de Vulnerabilidade como critérios de selecgao.

Essa matriz de vulnerabilidade ¢ formada por 12 indicadores divididos em quatro
dimensdes: controle, transparéncia, desenvolvimento socioecondmico e materialidade. Cada
indicador recebe uma pontuagdo que pode variar de 1 (baixo) até 4 (muito alto). Os entes
federativos podem pontuar de 12 a 48 pontos. Nessa modalidade foram realizados trés eventos
que passaram a ser nomeados e identificados como 1° ciclo, 2° ciclo e 3° ciclo.

Vale ressaltar que atualmente o FEF ¢ regulamentado pela Portaria 208 (2017) que
estabeleceu novos critérios de selecdo de municipios, todavia, para esse trabalho torna-se
irrelevante, tendo em vista que terd como objeto relatorios emitidos até 2016, portanto, na
vigéncia do normativo anterior. Tal restri¢do, explicada posteriormente na metodologia, visa a
evitar vieses de selecdo que prejudiquem a andlise, ou seja, garantir uma amostra aleatéria de

municipios.

2.2. TRANSPARENCIA PUBLICA

A transparéncia governamental apresenta-se como condi¢do indispensavel a
accountability, sendo instrumento essencial na consolidacdo da democracia (Zuccolotto &

Teixeira, 2014). A pressdo exercida pelos cidadaos para a promocao da exceléncia do gasto
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publico, no que se refere a eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade, agregada ao
interesse de reduzir a corrupc¢do e os abusos de poder (Tejedo-Romero & Aratjo, 2018) tem
demandado da administracdo publica a implementacdo de mecanismos mais efetivos de

transparéncia dos atos de gestao dos governos locais.

2.2.1. Teoria da Agéncia

Jensen e Meckling (1976) definiram que a Teoria de Agéncia ¢ um contrato entre uma
ou mais pessoas, sendo que o principal ¢ aquele que contrata e delega poder ao contratado
(agente) para que este possa tomar decisdo em nome do contratante. Pelos servigos prestados o
contratado ¢ remunerado e suas decisdes precisam de validagao do principal.

O principal, no caso do setor publico, ¢ o cidaddo, que financia as politicas publicas
mediante o pagamento de tributos e, por meio do voto, contrata o agente, gestor publico, na
condicdo de executor dessas politicas publicas de interesse daquele (Viana, 2010).

Em algum momento, entretanto, esse contrato acaba por sofrer desgastes por nao atender
plenamente aos interesses das duas partes. Veja-se que, embora o agente atue no interesse do
principal, ele ndo descarta seus proprios interesses (Piotrowski & Bertelli, 2010),
caracterizando assim, um problema de agéncia. Esses conflitos advém de diversos fatores como,
por exemplo, a assimetria informacional que coloca o gestor publico em vantagem em relacdo
ao cidadao, ja que este possui mais informagdes da gestao, deixando incertezas na sociedade
que nao dispde de meios suficientes para monitorar todas as agdes dos servidores publicos
(Slomski, 2010).

Uma forma de diminuir a assimetria de informacao ¢ melhorando a transparéncia da
gestao publica, proporcionando ao cidadao a oportunidade do exercicio pleno da democracia,
garantido pela Constituicao Federal no art. 5°, XXXIII.

A transparéncia governamental contempla a disponibilidade de informagdes oportunas,
qualificadas, abrangentes e relevantes (De Ferranti et al. 2009) e aumenta a possibilidade de o
cidadao promover o exame minucioso dos diversos componentes politicos (Andersen, 2009).

Para o bom exercicio da cidadania os atos de administra¢do publica devem ser o mais
transparente possivel, por iniciativa do gestor publico. Conforme afirmam Harrison et al. (2012)
isso abrange a divulgacdo de todas as politicas e acdes de governo, proporcionado um feedback
continuo com o cidaddo para que isso possa possibilitar uma avaliagdo mais ampla dos servigos

prestados pelo governo.
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Nesse contexto, a transparéncia ¢ instrumento fundamental no processo de
accountability por estarem intimamente ligadas (Murillo, 2015). Conforme comentado
anteriormente o principal problema de agéncia no setor publico ¢ a assimetria da informagao,
reforgando que “o fundamental para a institucionalizagdo da accountability ¢ reduzir o déficit
de informagao entre principals e agents, e propiciar a abertura dos segredos de Estado pela via

da transparéncia” (Filgueiras, 2011).

2.2.2. Transparéncia publica como instrumento de accountability

Pinho e Sacramento (2009) ao estudarem a etimologia e conceito da palavra
accountability concluiram que ndo ha unanimidade em torno de uma tradugdo objetiva por ser
uma palavra cujo conceito continua em construgao.

A democracia representativa baseia-se no fato de que o governo deve ser visivel, sendo
fundamental a abertura democratica da informagdo utilizando-se dos diversos meios de que
dispde, especialmente, na atualidade, dos recursos tecnoldgicos, funcionando como promotor
da transferéncia e da accountability.

Em que pese, apesar de em uma democracia ser inquestionavel o direito de o cidadao
obter informagdes publicas, ndo é o que acontece na pratica. No caso do Brasil, por exemplo,
conforme demonstra o Ranking da transparéncia elaborado pelo Ministério Publico Federal, em
abril de 2016, que inclui todos os 5.568 municipios brasileiros e as 26 unidades da federacao, a
média de transparéncia atingiu 5,21 numa escala de 0 a 10. Este ranking, vale lembrar, refere-
se a divulgacdes basicas determinadas na Lei Complementar (LC) n. 131 (2009) e da Lei n.
12.527 (2011), esta ultima mais conhecida como Lei de Acesso a Informacao (LAI).

A melhoria da qualidade informacional e transparéncia dos atos de governo ¢
fundamental no processo de desenvolvimento e atuacdo do controle social. Al-Jamal e Abu-
Shanab (2016) afirmam que a transparéncia € precursora da accountability. Da mesma forma,
Pinho e Sacramento (2009) destacam que a accountability envolve responsabilidade objetiva e
subjetiva, controle, transparéncia, obrigagao de prestagdo de contas e justificativas para as acdes
que foram ou deixaram de ser empreendidas, incluindo ai, recompensas e sangdes cabiveis.

Como se vé€ a accountability vai muito além de informar a respeito da gestdo publica,
mas, ¢ inegavel que estando essas informagdes disponiveis ao cidaddo, torna-se uma ferramenta
importante na busca dos seus direitos (Mattei, 2012).

Como mecanismos de controle formalmente institucionalizados a accountability ¢ capaz

de exigir a responsabilizacdo dos agentes publicos pelos atos praticados. Informalmente,
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entretanto, ha outros meios de atuagdo, como o controle exercido pela imprensa e pela sociedade
civil. Assim, para que exista de fato a accountability requer capacidade de resposta dos agentes
publicos, por intermédio da capacidade de informar sobre os atos e também de sofrer sangdes
e perda de poder para aqueles que violaram os deveres. Portanto depende da capacidade de
punicdo (Raupp & Pinho, 2013). Na Figura 3 a seguir ¢ possivel verificar os efeitos positivos

causado nos governos pela transparéncia publica.

Figura - 3 Modelo tedrico dos efeitos positivos de longo prazo da transparéncia no Governo.
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Publica Mobilizagdo Social '\
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Abusos corrigidos / '

\.. melhor qualidade w/
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Aumento da
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institucional

Adaptado de Bauhr, M. & Grimes, M. (2014)

2.2.3. Estudos Anteriores

Com base nas palavras-chaves dessa pesquisa, e utilizando-se também das referéncias
contidas nos trabalhos incluidos neste referencial teorico, efetuou-se a busca de artigos, disser-
tagdes e teses publicadas nos principais sitios eletronicos de onde se obtiveram diversos estudos
anteriores relacionados ao tema pesquisado. Na sequéncia sdo relatados os principais resultados
obtidos nesses trabalhos que contribuiram para a sustentagao tedrica das hipdteses deste estudo.

Ferraz, Finan e Moreira (2009) utilizaram a quantidade de irregularidades relatadas nos

relatorios da CGU para avaliar se os recursos desviados por corrupgao das transferéncias da
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Unido aos municipios afetam o nivel de aprendizado dos alunos nas 365 localidades da que
foram objeto da amostra. Os resultados apontaram que os recursos desviados que faltam ao
ensino basico afetam o crescimento econdomico de longo prazo.

Sodré e Alves (2010) pesquisaram a relacdo entre emendas parlamentares e corrupgao
nos municipios brasileiros utilizando-se como base os relatorios do Programa de Fiscalizacao
da CGU. Os resultados mostraram que, de maneira geral, tanto os testes de hipoteses como as
analises de regressao indicam que existe uma relacao entre o nivel de corrupg¢ao municipal e o
recebimento de emendas parlamentares, embora pare¢a nao haver aumento linear da em razao
da quantidade de emendas recebidas pelos municios.

Miranda (2011) pesquisou a relagdo entre inconformidades nos gastos publicos do Pro-
grama Bolsa Familia e indicadores sociais dos municipios. No estudo encontrou-se relacao ne-
gativa, estatisticamente significante, entre a variavel populagao e as falhas relatadas nos relato-
rios da CGU. Deste modo, indicando que quanto menor for a populacdo local maior ¢ a chance
de falhas nos municipios.

Ribeiro e Zuccolotto (2012) analisarem a relagao entre fatores relacionados a condicao
financeira da populagdo e dos municipios, utilizando o indice Firjan de desenvolvimento mu-
nicipal e a receita per capita, respectivamente, como proxy. Os resultados da pesquisa demons-
traram que a capacidade financeira, tanto da popula¢do como dos entes municipais, impulsiona
a publicidade de informagdes publicas, ou seja, possuem influéncia na transparéncia publica.

Ao estudarem os fatores influentes na transparéncia financeira, Rodriguez-Bolivar et al.
(2013) concluiram que as variaveis condi¢dao financeira, transferéncias intergovernamentais,
competicao politica, tamanho e riqueza municipal possuem associa¢ao positiva com a divulga-
¢do de informagdes financeiras dos governos.

Wright (2013) pesquisou a interferéncia da idade da populacdo na transparéncia publica,
partindo da premissa de que haveria menor transparéncia em locais onde a idade da populacao
maior. Entretanto os resultados do estudo apontaram para uma maior transparéncia publica onde
a média da populacdo era mais elevada, ou seja, o contrario de resultado esperado pelo estudo.

Caba-Pérez et al. (2014) pesquisaram o efeito das novas tecnologias na promogado da
transparéncia financeira e os principais fatores que influenciam a disponibiliza¢ao de documen-
tos financeiros na Web. A pesquisa considerou os sites nacionais dos paises da OCDE que que
se utilizam da internet como ferramenta para disponibilizar transparéncia orgamentaria gover-
namental aos cidadaos. O objetivo foi avaliar a influéncia dos fatores socioecondmicos na di-

vulgagdo das informagdes disponibilizadas. Os resultados indicaram ndo haver influéncia do
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nivel escolaridade, da populacdo, do acesso a internet e da pressao fiscal nas informagdes fi-
nanceiras divulgadas na internet.

Bairral et al. (2015) analisaram o nivel de transparéncia publica de 115 entidades publi-
cas federais, por meio dos seus nos relatorios de gestao publicados anualmente, sob a oOtica da
Teoria da Agéncia. Os resultados apontam que o nivel de transparéncia publica nos relatorios
de gestdo baixo e que ha relagdo positiva entre o tipo de entidade, acessibilidade e demografia
de pessoal com o indice de transparéncia publica. Também se verificou que ha uma relagdo
negativa entre a burocracia e transparéncia publica. Os resultados apontaram, ainda, que a di-
vulgag¢do da informagao publica ndo ¢ influenciada pelo tamanho do nticleo de gestdo, da receita
orcamentaria e da dependéncia federal.

Garcia-Tabuyo et al. (2015) estudaram influéncia de fatores ambientais na divulgacao
de informacdes online na América Central. Analisaram os aspectos de conformidade e o volume
da divulgacdo de informagdes online fornecidas de forma voluntéria pelas autoridades locais.
Os resultados indicaram que hé influéncia de fatores ambientais na divulga¢ao de informagdes
online nos dois aspectos analisados. Essa conclusdo demonstra que a transparéncia tem mais a
ver com atitudes do que com as exigéncias normativas.

Anjos e Bartoluzzio (2016) estudaram a relagdo entre a idade da populagdo e a transpa-
réncia publica, em 181 municipios do Estado de Pernambuco. Para tanto, formularam a hipotese
de que pessoas mais velhas teriam maior dificuldade de utilizar a internet para acessar dados
publicos e utilizaram como proxy a idade média e a metodologia de andlise de conglomerado.
Em razao da idade muito aproximada entre os grupos os pesquisadores concluiram pela rejeicao
da hipotese.

Um estudo realizado por Lowatcharin e Menifield (2015), utilizando uma amostra de
816 municipios de doze estados do centro-oeste dos Estados Unidos, analisou a premissa de
que o aumento do acesso a internet eleva o nivel de transparéncia governamental. Os pesquisa-
dores consideraram na avaliagdo fatores geograficos, demograficos, socioeconomicos e institu-
cionais e os achados mostraram que a area, a densidade populacional, o percentual da populagado
minoritaria, o nivel de escolaridade e a forma de governo possuem relagdo estatisticamente
significativa com a transparéncia governamental.

Guillamoén et al. (2016) estudaram como os governos locais utilizam as midias sociais
para fins de transparéncia. Instituiram para isso, um indicador que pudesse medir o uso do Fa-
cebook como meio de divulgacao das informacdes e analisar os fatores que determinam os

diferentes niveis de uso dessa midia. Os resultados obtidos com base numa amostra de 217
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entidades governamentais da Italia e da Espanha, mostraram que o uso do Facebook pelos go-
vernos locais ¢ influenciado pelo nivel de participagdo eletronica, tamanho da populagao, nivel
de renda do cidaddo e nivel de endividamento.

Utilizando a técnica meta-analise Alcaide Mufioz et al. (2017) realizaram uma integra-
¢do dos resultados empiricos até entdo obtidos em estudos anteriores para observar fatores de-
terminantes em favor da divulgagdo de informacdes financeiras no formato online versus copia
impressa. Foram analisados diversos efeitos moderadores, como cultura administrativa, regime
contabil, impacto da medida usada na determinagao de variaveis e nivel de governo, para medir
a influéncia no grau de correlagdo entre os determinantes e a divulgac¢do de informagdes finan-
ceiras publicas em ambos os modos de divulgacdo de informagdes. Concluiram que ndo s6 as
variaveis analisadas possuem relacdo positiva com a divulgacao de informagdes financeiras
publicas, mas também que isso depende do contexto em que a pesquisa ¢ conduzida. O estilo
administrativo e o nivel de governo s@o os principais efeitos moderadores que influenciam os
resultados dos estudos analisados.

Fiirst et al. (2017) analisaram se as condi¢des socioecondmicas e contabeis dos 100
maiores municipios brasileiros exercem influéncia no nivel de transparéncia das informagdes
acerca da gestdo publica divulgadas nos portais eletronicos apds a promulgacdo da Lei de
Acesso a Informagdo. Concluiram que o niimero de habitantes de um municipio influencia
positivamente o nivel de transparéncia municipal. Os resultados indicaram também que as va-
riaveis contabeis: Execu¢cdo Or¢camentaria Corrente, Realizacdo da Receita Tributaria e Grau
de Dependéncia influenciam negativamente no indice de transparéncia municipal.

Ao estudar os efeitos de fatores contextuais em diferentes caracteristicas da transparén-
cia financeira em municipios mexicanos, Puron-Cid e Bolivar (2017) utilizaram a modelagem
de equagdes estruturais e constataram que os fatores institucionais € econdémicos possuem in-
fluéncia em algumas caracteristicas da transparéncia financeira.

Bearfield e Bowman (2017) analisaram a transparéncia de governos municipais utili-
zando as varidveis orgamento per capita, candidatos divididos por assento, mestrado e anos de
gestao, renda domiciliar mediana, percentagem de baixa escolaridade e frequéncia de publica-
¢do, redes organizacionais. Os resultados apontaram maior propensao dos municipios de publi-
carem online informagdes sobre finangas e orgamento e administragdo do que as informagdes
relacionadas a recursos humanos. Independentemente do tamanho da cidade a demanda da co-
munidade e as redes organizacionais desempenham um papel importante na promogao da trans-

paréncia. Identificou-se, por fim, que o estimulo da transparéncia nas maiores cidades ocorre
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por meio da competigdo politica, ao passo que nas cidades menores, a transparéncia ¢ estimu-
lada pelos os recursos governamentais e pelo profissionalismo administrativo

Em pesquisa recente Tejedo-Romero e Araujo (2018) analisaram os fatores determinan-
tes do nivel de transparéncia na administragao publica espanhola dos governos locais, utilizando
como uma proxy o indice de transparéncia dos municipios construido pela Transparéncia Inter-
nacional na Espanha. Concluiram que as pressdes exercidas pelos cidaddos e por outras partes
interessadas resultam em maior transparéncia dos municipios e interferem no processo legiti-
macao entre cidadaos e partes interessadas.

Brocco et al. (2018) utilizaram como proxy pulacgdo total, Produto Interno bruto - PIB
per capita, IDHM — Indice de Desenvolvimento Humano Municipal, receita arrecadada, taxa
de analfabetismo ¢ o IFDM consolidado - Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal para
analisarem o nivel de transparéncia de municipios do Estado do Rio Grande do Sul, com popu-
lagdo acima de 50 mil habitantes. Obtiveram como resultados que apenas o indice FIRJAN de
Desenvolvimento Municipal apresentou relagdo estatisticamente significativa como poder ex-
plicativo em relagdo ao nivel de transparéncia dos municipios, tendo como pressuposto que
cidadaos com melhores condi¢des de saude, educagao e boa empregabilidade, possuem melho-
res condi¢des de exercer o controle social sobre a gestdo municipal.

Silva e Bruni, (2019) estudaram os fatores determinantes da transparéncia publica pas-
siva dos municipios brasileiros. Foram utilizadas as variaveis escolaridade da populagao, esco-
laridade do gestor municipal, idade da populacao, PIB per capita, escolaridade do gestor muni-
cipal, idade do gestor municipal, e receita per capita. Os resultados apontaram relacionamentos
significativos e positivos entre as varidveis Escolaridade da populacdo e Receita per capita.
Identificou-se também um maior poder explicativo das varidveis externas a administragio di-
ante das varidveis internas.

Baldissera et al (2020) estudaram a influéncia dos aspectos socioecondmicos, finan-
ceiro-orgamentarios e politico-eleitorais na transparéncia dos governos locais. Para tanto utili-
zaram como variaveis, transparéncia geral, transparéncia ativa, transparéncia passiva, boas pra-
ticas de transparéncia, populagado, renda per capita indice Firjan de desenvolvimento municipal
— educagdo, regido, execugdo orcamentaria, endividamento, indicador de grau de dependéncia,
indicador de investimento, competicao politica, orientacdo politica, coligacdo partidaria e man-
dato eleitoral. Os resultados apontam que o ntimero de habitantes, a renda municipal, o nivel
educacional, os investimentos em capital e a competig¢do politica tém efeito positivo significa-
tivo com a transparéncia dos governos locais.

Na tabela 1 a seguir, apresenta-se um resumo dos resultados de estudos anteriores.
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Tabela 1 — Resultados de estudos anteriores

Variaveis Relagido Autores
+ Rodriguez Bolivar et al. (2013); Sol (2013); Lowatcharin e Menifield
(2015); Guillamoén et al. (2016); Alcaide Muiloz et al. (2017); Fiirst et al.
Populagdo (2017); Baldissera et al (2020)
- Esteller-Moré e Otero (2012)
NS Caba Pérez et al. (2014); Garcia-Tabuyo et al. (2015); Brocco et al. (2018);
+ Lowatcharin e Menifield (2015); Baldissera et al (2020)
Educacio NS Caba Pérez et al. (2014); Guillamon et al. (2016); Brocco et al. (2018);
Silva e Bruni, (2019)
- Miranda (2011). Sodré e Alves (2010); Ferraz, et al. (2009)
+ Right (2013); Silva e Bruni (2019); Anjos e Bartoluzzio (2016)
Idade NS Lowatcharin e Menifield (2015); Brocco et al. (2018)
+ Ribeiro e Zuccolotto (2012); Wright (2013), Silva ¢ Bruni (2019)
PIB - Puron-Cid e Bolivar (2017)
NS Caba Pérez et al. (2014); Fiirst et al. (2017)
+ Rodriguez Bolivar et al. (2013); Alcaide Mufioz et al. (2017) Silva e Bruni
Renda per capita (2019);
- Guillamén et al. (2016);
. + Rodriguez Bolivar et al. (2013); Alcaide Muiioz et al. (2017)
Transferencias =
Intergovernamentais - Fiirst et al. (2017)
NS Esteller-Mor¢ e Otero (2012); Bairral et al. 2015)

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Observa-se na Tabela 1 onde se expde os principais resultados empiricos encontrados
na literatura nacional e internacional de estudos anteriores demonstrando um panorama geral
das variaveis utilizadas.

Com base nessas pesquisas, busca-se construir o suporte tedrico-empirico dessa

pesquisa, conforme apresentado nas se¢des seguintes.

2.3. HIPOTESES DA PESQUISA

Esta pesquisa parte do pressuposto a transparéncia publica dos municipios afeta o
quantitativo de irregularidades nos atos de gestao dos recursos publicos transferidos pela Unido.
De forma complementar analisaram-se também outros fatores relacionados, envolvendo
aspectos de assimetria informacional e teoria da escolha publica, como fatores socioecondmicos

e a condicdo financeira dos municipes e gestores desses entes federados.

2.3.1. Influéncia de Fatores Socioecondomicos

Relacionados a comunidade

Baldissera (2018) conclui que cidades com maior populagdo sdo mais transparentes.
Garcia-Sanchez et al., (2013) identificaram que as grandes populagdes cobram mais servigo da

administragdo publica resultando em maior responsabilidade social. Miranda (2011) ao avaliar
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o Programa Bolsa Familia, encontrou relacdo negativa entre populacdo e irregularidades, ou
seja, as menores localidades estdo mais propensas a apresentarem mais irregularidades na

gestao do programa de governo estudado. Assim propde-se a hipotese H1.

HI: O numero de habitantes exerce influéncia negativa sobre as irregularidades (IRG)
nas contas dos municipios brasileiros.

Silva e Bruni (2019) e Wright (2013) utilizaram como proxy a média etaria da populagado
de acordo com os dados do censo de 2010 do IBGE e estabeleceram a hipotese de que a idade
tem relagdo inversa com a transparéncia publica. Entretanto, os estudos identificaram que a
idade tem relagdo positiva com a transparéncia. Supde-se que maior transparéncia implica

menos irregularidades, dessa forma propde-se a hipotese H2.

H2: A idade da popula¢cdo (IDPO) possui relagdo positiva com as irregularidades
(IRG)

Evidéncia de que ha influéncia da escolaridade da populagdo com a transparéncia
passiva foi identificada por Silva e Bruni (2019) ao utilizar como proxy a variadvel Escolaridade
da populagao (ESPO). Isso vai ao encontro do estudo de Ribeiro e Zuccolotto (2012),
comprovando haver relagcdo positiva entre investimento em educagdo e nivel de transparéncia
publica. Supondo que a maior transparéncia publica influencia negativamente no nivel de

irregularidades, utilizam-se esses estudos como suporte para hipotese H3.

H3: A escolaridade da populagdo (ESPO) possui relagdo negativa com as
irregularidades (IRG).

Relacionados ao gestor

Tomas e Tarragona (2009) identificaram que o nivel de educagdo pode exercer pressao
pela disponibilizagdo de informagdes publicas e, por consequéncia, pela transparéncia. Sousa
et al. (2015) também encontraram relagdo positiva entre nivel educacional da populacao e o
nivel de transparéncia publica.

Considerando o pressuposto dessa pesquisa, de que a transparéncia tem relacdo inversa

com as irregularidades constatadas pela CGU, propde-se a hipotese H4;
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H4: A escolaridade do gestor municipal (ESGE) possui relagdo negativa com as
irregularidades registradas nos relatorios da CGU (IRG).

Também se propoe a hipdtese seguinte, em relagdo a idade do gestor:

H5: Aidade do gestor municipal (IDGE) possui relagdo positiva com as irregularidades
registradas nos relatorios da CGU (IRG), ou seja, quanto menor a idade do gestor,
menor sera o numero de irregularidades.

2.3.2. Influéncia da Condicao Financeira.

Em estudo recente Silva e Bruni (2019) ndo encontroaram relacionamento significativo
entre a variavel PIB per capita e a transparéncia publica passiva, ao contrario de Wright (2013)
que confirmou correlacdao significativa entre o nivel de renda da populacdo e o indice de
transparéncia publica, utilizando como proxy o Produto Interno Bruto per capita da populagao.
Tendo em vista que esse trabalho tem como premissa que a transparéncia publica possui relagao

inversa com as irregularidades, propoe-se a hipotese H6.

H6: PIB per capita (PIBP) possui relagdo negativa com a irregularidades (IRREG).

Silva e Bruni (2019), bem como Baldissera (2018), encontraram relacao significativa
positiva entre transparéncia publica passiva e Receita per capita. Considerando que essa
pesquisa tem o objetivo de identificar relacdo inversa entre a transparéncia e as irregularidades,

formula-se a hipotese H7.

H7: receita per capita (RECP) possui relagdo negativa com as irregularidades

(IRREG).

2.3.3. Transparéncia e Controle da Gestao Publica

Nao se encontraram pesquisas que tenham avaliado as constatagdes. Quanto a

transparéncia publica versus irregularidades propde-se a HS.



37

HS8: O Indice de Transparéncia Publica (ITM) tem relacdo inversa com as
irregularidades constatadas (IRG), ou seja, quanto maior o nivel de transparéncia
publica menor serd o numero de irregularidades esperado.

2.3.4. Modelo conceitual a partir das hipoteses de pesquisa

Na Figura 4 apresenta-se o modelo conceitual de pesquisa, no qual se pode observar as

hipéteses com potencialidade para explicar o fendmeno das irregularidades constatadas nos

municipios pela CGU.
Figura 4 - Modelo conceitual do estudo.
H1 - Populagdo

N w
H2 + Idade da populacdo =)
_ - <
4] H3 - Escolaridade da populacdo ()]
— [
= | Ha- Idade do gestor <
< —
o HS - Escolaridade do gestor >
< O
> H6 - PIB per capita lEltJ
o
H7 - Receita per capita —

HS8 - indice de Transparéncia Municipal

Fonte: Elaborado pelo autor

Nessa Figura 4 verificam-se que as variaveis socioeconomicas, Populacdo, Idade da
populagdo e Escolaridade da populacao (H1 a H3) sdo derivadas da populagdo. As varidveis
Idade do gestor e Escolaridade do gestor (H4 e HS) sdo varidveis socioecondmicas derivadas
do gestor, enquanto as variaveis PIB Per Capita e Receita Per capita (H6 e H7) representam a
condigdo financeira e sdo derivadas da populagdo e da municipalidade, respectivamente.

Ja a varavel Indice de Transparéncia Municipal (ITM) possui em sua composi¢io
caracteristicas derivadas tanto da populacdo como do municipio. Esse €, portanto, o conjunto
de varidveis nos quais se encontram fatores que possam contribuir para explicar as
irregularidades encontradas nos municipios fiscalizados pela CGU.

Exceto para Proxie que representa a idade da populagdo, espera-se sinal negativo com
as irregularidades para as demais varidveis, ou seja, ocorrerdo diminui¢des ou aumentos na
mesma dire¢do, caso sejam feitos decréscimos ou acréscimos. Em relagdo as variaveis que serdo

proxies na representagdo da idade, tanto da populagdo como do gestor, o sinal esperado ¢
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positivo, ou seja, em caso de se diminuir a idade aventa-se como hipotese uma diminui¢do nas

irregularidades.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste item sdo apresentados os métodos utilizados e os procedimentos realizados para
obtenc¢do dos resultados da pesquisa. O presente trabalho se utilizara da técnica de pesquisa
documental e bibliografica, mediante analise organizadas de normativos legais e infra legais e
de relatorios de fiscalizacdo emitidos pela CGU. Em complemento, foram analisadas
publicacdes de artigos, teses e dissertagdes relacionadas aos temas como transparéncia, controle
na administracdo publica e atividades de auditoria e fiscalizagdo governamentais, Teoria da
Escolha Publica, Teoria da Agéncia e Accountability.

Esse estudo procura analisar e descrever as principais caracteristicas da possivel relagao
existente entre variaveis independentes socioeconOmicas e financeiras no indice de
transparéncia, caracterizando a pesquisa como descritiva (Martins & Thedphilo, 2009).

Segundo Martins e Thedphilo (2009), em relacdo aos procedimentos técnicos, ¢
utilizada a pesquisa experimental quando se determina um objeto de estudo, determina-se as
variaveis com poder de influencid-lo e sao definidas as formas de controle e de observagao dos

efeitos produzidos no objeto pela variavel produz no objeto.

3.1. POPULACAO, AMOSTRA E COLETA DE DADOS

A variavel dependente utilizada nessa pesquisa ¢ o namero de irregularidades
registados em relatorio da CGU, oriundo de auditorias realizadas nos municipios brasileiros.
Especificamente, as irregularidades relatadas nos relatorios de fiscalizagdo emitidos pela
CGU, no 39° Sorteio Publico, previsto na Portaria n° 63 (2014), no 40° Sorteio Publico,
previsto na Portaria n° 234 (2015) e o 3° Ciclo de Programa de Fiscalizacio em Entes
Federativos, previsto na Portaria n° 940 (2016). Esses dados estdo publicados no sitio
eletronico https://auditoria.cgu.gov.br/, acessado em 15/11/2019.

Em relacdo as varidveis independentes, tem-se, primeiramente o indice de
transparéncia. Este ¢ composto pelo Ranking Nacional de Transparéncia, elaborado pelo MPF
e abrange a totalidade dos municipios da Federacao. Esse indice ¢ calculado utilizando-se
como base os parametros de transparéncia estabelecidos em normas infraconstitucionais,
como Lei Responsabilidade Fiscal e da Lei Acesso a Informagao, incluindo também elementos
considerados como boas praticas de transparéncia.

As varidveis socioecondmicas relacionadas ao numero de habitantes, renda per capita

e desenvolvimento educacional serdo coletadas do site do Instituto Brasileiro de Geografia e



40

Estatistica (IBGE), que s3o mensuradas pelo proprio oOrgdo e estdio em
(www.cens02010.ibge.gov.br).

As variaveis da condi¢ao financeira serao obtidas do site da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), por meio do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
(Siconfi), disponivel no seu site (www.siconfi.tesouro.gov.br). Em relagdo aos dados das
variaveis idade e escolaridade do gestor, essas serdo coletadas do sitio eletronico do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE) (www.tse.jus.br).

Justifica-se a escolha dos relatorios de um periodo especifico pelo fato de que, entre
os anos de 2003 a 2015, o principal instrumento de fiscalizagdo de recursos repassados pela
Unido aos municipios foi o Programa de Fiscalizagdo por Sorteio publico - PFSP. Nesse
periodo foram realizados 40 eventos de (2003 — 2015), identificados com numeracao de 1° a
40°, tendo o sorteio como unico critério de selecao dos municipios fiscalizados. Em 2015 foi
alterado o nome do evento para programa de Fiscalizagdo de Entes Federados — FEF, que
incorporou o PFSP e introduziu novos critérios de selegao.

Nessa nova modalidade passou-se a utilizar como critério de selec¢ao, além do sorteio,
o censo e a matriz de vulnerabilidade e foram realizados trés eventos até dezembro de 2016.
Ressalte-se que a matriz de vulnerabilidade ¢ formada por 12 indicadores divididos em quatro
dimensdes: controle, transparéncia, desenvolvimento socioeconOmico e materialidade.
Somente o terceiro evento, denominado de 3° Ciclo os municipios foram selecionados por
sorteio.

Observe-se entdo, que se optou por relatorios emitidos e publicados nos anos de 2014
a 2016 por estarem também dentro de um periodo relativamente proximo da publica¢do do
Ranking Nacional de Transparéncia que ocorreu em 2016, de modo a que ndo se prejudique a
comparabilidade.

Em suma, para manter a coeréncia temporal entre as variaveis principais desse estudo,
serdo utilizados entdo somente os relatorios da CGU do 39°, 40° e 3° Ciclo, emitidos em 2014,
2015 e 2016, respectivamente, descartando-se os demais relatérios que, mesmo tendo sido
emitidos em periodo mais proximo da publicagdo do Ranking Nacional de Transparéncia,
tenham sido oriundos de fiscaliza¢dao nao selecionada por sorteio.

Dessa forma, a amostra ¢ composta por 167 relatorios relativos a 167 municipios
diferentes, que abrange todas as regides do Pais, distribuidos conforme demonstra a figura 3, a

seguir:



Figura 3- Municipios constantes na amostra por regides do Pais
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Fonte: elaborado pelo autor
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Nesses 167 relatorios foram relatadas 7.199 irregularidades praticadas pelos prefeitos

municipais responsaveis pela gestdo de recursos federais a eles repassados para execucdo de

politicas locais.

Figura 4- Irregularidades constantes na amostra por regides do Pais

Fonte: elaborado pelo autor
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As irregularidades estdo distribuidas em todas as regides do Pais conforme demonstrado

na figura 4.
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3.2. VARIAVEIS DE INTERESSE E MODELO ECONOMETRICO

A definicdo das varidveis da pesquisa ¢ elaborada com vistas a elucidar de que forma

essa pode contribuir para o alcance dos objetivos da pesquisa, tendo como intuito a resposta ao

problema de pesquisa.

Apresenta-se na Tabela 1 o resumo das variaveis, detalhadas na sequéncia.

Tabela 1 - Resumo das variaveis

Variavel Tipo Sinal Proxy Trabalho anteriores
IRG - Quantidade de Quantidade de
irregularidades Dependente irregularidades Ferraz, et al. (2009); Sodré e
constantes nos relatorios p registradas nos Alves (2010); Miranda (2011).
da CGU relatorios da CGU

ITM — Indice de
Transparéncia
Municipal

Independente )

Ranking Nacional
da Transparéncia
disponibilizado pelo
MPF

Baldissera (2018)

POP - Populacdo do
Municipio

Independente (-)

Numero de
habitantes do
municipio.

Sol (2013); (2015); Lowatcharin
e Menifield (2015); Guillamon et
al. (2016); Alcaide Munoz et al.
(2017); Fiirst et al. (2017);
Baldissera (2018);

IDPO - Idade da
populacao

Independente | (+)

Média etaria da
populagdo de acordo
com 0s

dados do censo de
2010 do IBGE.

Wright (2013); Anjos e
Bartoluzzio (2016);
Silva e Bruni (2019)

ESPO - Escolaridade da
populagdo

Independente )

Percentual da
populac¢do com
Ensino Médio ou
superior de acordo
com os dados do
censo de 2010 do
IBGE.

Perez et al. (2014)

IDGE - Idade do gestor
municipal

Independente )

Os dados reais de
todos os prefeitos
disponiveis no TSE,
portanto, ndo ha
necessidade de
utilizar proxy

Silva e Bruni (2019)

ESGE- Escolaridade do
gestor municipal

Independente (-)

Faixa de
escolaridade
informada pelo(a)
candidato(a) a
prefeito(a) com
dados do Tribunal
Superior Eleitoral
(TSE); sera utilizada
a escolaridade
superior com a
criagdo de uma
variavel dummy.

Silva e Bruni (2019)

PIBP - PIB per capita
do municipio

Independente )

PIB per capita com
dados do IBGE.

Ribeiro e Zuccolotto (2012);
Wright (2013), Silva e Bruni
(2019)

RECP - Receita per
capita

Independente (-)

Receita per capita
com dados da
Secretaria do
Tesouro Nacional
(STN).

Ribeiro e Zuccolotto (2012);
Silva e Bruni (2019).

Fonte: Elaborado pelo autor.
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3.2.1. Variavel dependente

Irregularidade registradas no relatorio da CGU (IRG)

A variavel dependente utilizada neste estudo representa a quantidade de irregularidades
registradas nos relatorios da CGU, emitidos em razao da execugdo de auditorias nos municipios,
cuja selecdo dos entes auditados tenha ocorrido por meio de sorteio publico, na avaliagao de
aplicacdo de recursos federais repassados aos municipios para execugdo de politicas publicas
locais.

Ferraz Finan (2005), em estudo que teve o objetivo de avaliar a interferéncia da reeleicao
no nivel de corrup¢cdo de um municipio, considerou as irregularidades encontradas pelos
auditores da CGU. No mesmo sentido, foram utilizados o nimero de irregularidades registrados
nos relatérios da CGU nas fiscalizagdes oriundas dos sorteios publicos em estudo realizado por
Zamboni (2007) para avaliar a gestdo dos municipios.

Weber (2006), utilizou os relatdrios de fiscalizagdo da CGU em estudo que objetivou
mensurar corrupgao e avaliar a correspondéncia desse indicador com a densidade associativa
dos municipios fiscalizados. Miranda (2011) utilizou-se desse parametro como indicador para
verificar a relagdo entre os indicadores sociais e geoeconomicos dos municipios brasileiros na
gestdo do Programa Bolsa Familia;

Essa wvariavel representada pelas irregularidades de gestdo encontradas nas
municipalidades, evidencia inadequado gerenciamento de recursos publicos, registradas em
relatorios de auditorias realizadas pelo sistema de controle interno do poder Executivo Federal,
no caso, a CGU, que podem ser consultados no enderegco eletronico
https://auditoria.cgu.gov.br/, acessado em 15/11/2019.

Em relagdo as caracteristicas dessa variavel ¢ necessario esclarecer que ndo ha uma
homogeneidade entre os grupos de auditores que realizaram as auditorias, possuindo cada grupo
caracteristicas diferentes. Essas heterogeneidades resultam em padrdes desuniformes na
caracterizagdo e contagem das irregularidades registradas nos relatorios. Por falta de dados
capazes de identificar e mensurar adequadamente essas caracteristicas, parte-se do pressuposto
que os auditores possuem comportamentos idénticos e similares ao detectarem e relatarem as

irregularidades nos relatorios, tal como fizeram Albuquerque e Ramos (2006).
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3.2.2. Variaveis independentes

Nessa pesquisa as variaveis independentes que serdo utilizadas refletem transparéncia
publica municipal, bem como fatores socioecondmicos ¢ da condicao financeira que possam
influenciar o quantitativo de irregularidades presentes na gestdo dos recursos publicos federais

repassados as municipalidades.
Indice de Transparéncia Municipal (ITM)

Essa varavel representa o nivel de transparéncia publica dos municipios elencado no
Ranking Nacional de Transparéncia, com abrangéncia nacional, incluido todos os entes
federados, elaborado por representantes do MPF, Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), Controladoria Geral da Uniao (CGU), Tribunal de Contas da Unido (TCU), Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas (ATRICON),
Banco Central, entre outras institui¢des de controle ¢ fiscalizagao (2016).

O indice de cada municipio ¢ calculado de acordo com pardmetros estabelecidos em
dispositivos legais como Lei Complementar 101 (2000), Lei Completar 131 (2009), e da Lei de
Acesso a Informagao n°® 12.527 (2011), que visam implementar a transparéncia das contas
publicas. Esse indicador obedece a uma escala de zero a dez. Zero ¢ o valor minimo e indica
haver nenhuma transparéncia, ao passo que dez ¢ o valor méximo possivel de ser alcancado por
um ente avaliado, indicando atendimento integral aos critérios de transparéncia pré-

estabelecidos.
Populagiao (POP)

Esse indicador representa a quantidade de habitantes de um municipio apurados no
censo 2010 pelo IBGE, encontrados no endereco eletronico
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9662-censo-demografico-

2010.html?edicao=9753 &t=resultados — acessado em 20/06/2020.
Idade da Populacio (IDPO)

Visando mensurar a variavel Idade da Populagdo, utilizar-se-a a proxy média etaria da
populagdo, do modo como procederam Silva e Bruni (2019); Anjos e Bartoluzzio (2016) e

Wright (2013). Utilizar-se-a os dados do censo do IBGE de 2010.
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Escolaridade da Populaciao (ESPO)

Visando de mensurar variavel Escolaridade da Populagdo, sera utilizada a proxy per-
centual da populagdo com ensino médio ou superior com base nos dados do censo de 2010 do
IBGE disponivel em https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9662-censo-de-
mografico-2010.html?=&t=downloads, acesso em 17 jun. 2020.

Essa proxy ¢ similar a utilizada por Silva e Bruni (2019), que utilizaram o percentual de
brasileiros com nivel médio e superior de ensino, tendo em vista que ao optarem por utilizar
apenas o percentual de escolaridade superior poderia restringir a proxy, ja que somente 8,31 %
da populagao possui nivel superior de ensino, de acordo com os dados do censo do IBGE. Ade-
mais, entende-se que para utilizar as ferramentas de controle de aplicagao de recursos locais e

de transparéncia publica ndo ¢ indispensavel a formagao em curso superior.

Idade do Gestor Municipal (IDGE)

Para a varidvel Idade do Gestor foi considerada a idade do prefeito, sendo utilizada a
base de dados do TSE referente as eleigdes de 2012 disponivel em
http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas-eleitorais-2012-1/estatisticas-eleitorais-
2012>, acesso em 20 jun. 2020. Como a base de dados possui informagdes sobre a data de
nascimento de todos os candidatos, nao ha necessidade de utilizar proxy. Serdo acrescidos trés
anos as idades informadas com objetivo de atualizar para 2015, mantendo a comparabilidade

com a variavel dependente da pesquisa.

Escolaridade do Gestor Municipal (ESGE)

A variavel Escolaridade do Gestor Municipal teve como referéncia a escolaridade do
prefeito, colhida da base de dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) referente as elei¢cdes de
2012 disponivel em http://www.tse.jus.br/eleicoes/estatisticas/estatisticas-eleitorais-2012-
1/estatisticas-eleitorais-2012, acesso em 13 jun. 2020. A decisdo por esse banco decorre da
necessidade de os candidatos informarem esse dado ao Tribunal como critério para concorrer
as elei¢des, tornando a informagdo segura.

Considerou-se, assim, faixa de escolaridade informada pelo candidato a prefeito
vencedor do escrutinio. O TSE codifica os graus de escolaridade em uma gradagdo ascendente

que, para as elei¢des de 2012, variou de dois a oito, sendo dois o nivel mais baixo de educagao
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registrada e oito o patamar mais elevado. Utilizar-se-a essa proxy como fizeram Silva e Bruni
(2019). Sera utilizada a dummy Superior Completo como representativa da varidvel

escolaridade do gestor.

PIB per capita (P1BP)

O Produto Interno Bruto-PIB per capita ¢ um indicador macroecondmico utilizado para
mensurar a capacidade financeira da populacdo, cujo calculo obtém-se pela divisdo do Produto
Interno Bruto pelo total de habitantes. Dessa forma, sera utilizado como proxy o PIB per capita,
como fizeram Silva e Bruni (2019) e Wright (2013). Os dados referentes ao PIB per capita
foram coletados do ano base 2015, https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-
nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html?edicao=18760&t=sobre,  acesso

em 16 jun. 2020.

Receita per capita (RECP)

Para mensurar a condicdo financeira do municipio, especificamente sua capacidade
financeira, serd utilizada a proxy Receita per capita, tal como fizeram Silva e Bruni (2019),
Ribeiro e Zuccolotto (2012). Sera coletado o total das receitas de cada ente governamental
divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), no endereco -eletronico
https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta finbra/finbra_list.jsf, acesso em 16
jun. 2020.

Sera utilizada a base do exercicio de 2015, visando referenciar ao mesmo ano da variavel
dependente do estudo. Vale ressaltar que apesar de algumas semelhangas terminologicas,
Receita per capita ndo se confunde com o PIB per capita, j4 que este mensura a riqueza dos

habitantes, enquanto aquela mede a riqueza do municipio.

3.2.3. Modelo econométrico

Visando explorar a performance das varidveis em conjunto seré utilizada a técnica de
analise multivariada, determinando a influéncia ou importancia de cada uma delas estando as
demais presentes (Rodrigues & Paulo, 2009). Para a analise multivariada sera utilizado o
método de regressao linear multipla como técnica estatistica do estudo, por meio do método

dos minimos quadrados ordinarios (MQO).
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J& que ha uma s6 variavel dependente métrica, a andlise da relagcdo entre esta e as
variaveis explicativas ocorrera por meio de regressao linear multipla (Favero, Belfiore, Silva &
Chan, 2009) com dados de secdo transversal (cross-section), conforme Wooldridge (2003).

Assim, propondo-se a seguinte equacao:

IRREG = B,ITM + B,POP + B;IDPOP + B,ESPOP +BsIDGE + B.ESGE; + ,PIBP +
BsRECP + ¢

Onde:

IRREG = Quantidade de irregularidades
Bn = Coeficientes da variavel n

ITM = Indice de transparéncia municipal
POP = Populag@o do municipio

IDPO = Idade da populagao

ESPO = Escolaridade da populagao
IDGE = Idade do gestor

ESGE = Escolaridade do gestor municipal
PIBP = PIB per capita

RECP = Receita Per Capita

e = Erro

3.2.4. Analise estatistica preliminar da base de dados

Quando da coleta da base de dados observou-se a existéncia de missing values, ou seja,
auséncia de dados para elementos da varidvel PIB per capita (PIBP). Nao foram encontrados
os dados dos municipios de Marapim e Nova Timboteua, ambos do Estado do Para para o ano
base de 2015. Essas informagdes pertencem a base de dados administrada pela STN e sdo
fornecidas pelos entes federados locais de forma ndo obrigatéria. Em relacdo a varidvel
populagdo (POP), verificou-se que € o municipio de Sdo Paulo apresentou uma variagdo muito
elevada, dado que seu numero de habitantes ¢ superior a 11 milhdes, enquanto o municipio com
populacdo mais aproximada, que ¢ Sdo Gongalo/RJ, ¢ inferior a 4 milhdes de habitantes, sendo
que o municipio com menor populacao ¢ Coronel Pilar, no Rio Grande do Sul, com apenas

1.725 habitantes.
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Como solugdo ao problema decidiu-se excluir os elementos para as analises descritivas
e inferenciais. Esse procedimento ndo ¢ prejudicial ao estudo pelo fato de que a amostra ¢
suficiente para as andlises pretendidas. Corrar, Paulo e Dias Filho (2012) apontam que uma das
solucdes possiveis para tratamento da base de dados antes da realizacao dos testes estatisticos
¢ a exclusdo de dados faltantes.

A andlise de histogramas das varidveis em conjunto com o teste de Shapiro-Wilk,
apontam para uma distribuicao nao normal dos dados, com excecdo da variavel Idade da
Populagdo que retornou como resultado uma distribuigdo normal. Para Field (2009) quando o
teste retorna uma significancia menor que 0,05 indica que que a distribui¢do dos dados ndo ¢é
normal, o que ocorreu com todas as varidveis da pesquisa, a exce¢do da variavel (IDPO). Os

testes efetuados estdo demonstrados na Tabela 2 a seguir.

Tabela 2 - Teste de normalidade para as varidveis da pesquisa.

Teste Shapiro-Wilk
Variaveis Grau de Estatistica Significancia (p-

liberdade value)
Irregularidades (IRG) 167 0,94557 0,00000
Populagdo (POP) 167 0,35490 0,00000
Idade da populacdo (IDPO) 167 0,98030 0,01778
Escolaridade da populagdo (ESPO) 167 0,93757 0,00000
Idade do gestor municipal (IDGE) 167 0,99455 0,00000
Indice de transparéncia municipal (ITM) 167 0,97238 0,00000
PIB per capita (PIBP) 167 0,53802 0,00000
Receita per capita (RECP) 167 0,80347 0,00000

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em que pese os testes de normalidade indicarem que a distribuicdo de dados ¢ nao
normal, € possivel relaxar essa caracteristica com fundamento no teorema do limite central, ja
que o tamanho da amostra ¢ determinante para uma decisdo dessa natureza, como explica
Féavero e Belfiore: “(...) o teorema do limite central garante que, a medida que o tamanho da
amostra cresce, a distribuicdo amostral de sua média aproxima-se cada vez mais de uma
distribuicdo normal”.

Para Gujarati e Poter (2011), uma amostra pequena, onde a normalidade teria papel
fundamental, seria aquela abaixo de 100 observagdes. Tendo em vista que esse trabalho ¢
composto por 167 observagdes, verifica-se apropriado o relaxamento do pressuposto da
normalidade. A partir do relaxamento do pressuposto da normalidade e dadas as caracteristicas

das varidveis, opta-se pela realizacdo de testes paramétricos.
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4. APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Com intuito de identificar se as irregularidades registradas nos relatdrios de auditoria da
CGU realizadas nos municipios brasileiros sofrem interferéncia da transparéncia publica,
realizou-se preliminarmente uma analise descritiva varidvel dependente representada pelas
irregularidades (IRG), das varidveis explicativas. Na sequéncia, foram realizados testes
bivariados com intuito de identificar o possivel relacionamento entre as variaveis explicativas
e a variavel dependente. Por fim, procedeu-se a uma analise multivariada no intento de avaliar

as hipdteses da pesquisa, identificados nos objetivos especificos do estudo.

4.1. ANALISE DESCRITIVA DAS VARIAVEIS

Conforme exposto na sessao 3.2.2 desse trabalho, a varidvel dependente utilizada neste
estudo representa a quantidade de irregularidades registradas nos relatorios da CGU, oriundos
de execu¢do de auditorias nos municipios na avaliacdo de aplicacdo de recursos federais
repassados pela Unido aos municipios para execucao de politicas publicas locais. Os
indicadores estatisticos, demonstram, conforme Tabela 3, que, em média, sdo constatadas
aproximadamente 42 irregularidades por municipio auditado. O municipio com o menor
numero de irregularidades foi o de Guararema, pertencente ao Estado de Sao Paulo, com apenas
uma ocorréncia. J4 o maior numero de irregularidades constatado foi no municipio de Afogados

da Ingazeira, no Estado de Pernambuco.

Tabela 3 - Analise descritiva da variavel (IRG).

Irregularidades N Minimo Miaximo Média Desvio
(IRG) Padrio
Relatorios 167 1 139 42,18 24,93

Fonte: Elaborada pelo autor.

Os dados da Tabela 4, na qual foi realizada uma analise por regides do Brasil, o melhor
desempenho, em média, foi apresentado na regido sudeste, com 29,53% constatagdes por
relatorio, ou seja, por municipio. O pior desempenho foi apresentado pela regido nordeste, na

qual houve, em média, 55,21% constatagao por ente avaliado.



Tabela 4 - Analise descritiva da variavel IRG por regido

Regiao N° de relatérios Percentual irrlt\egl(llzl:l"ittilziles
Norte 17 10,18 40,12
Nordeste 66 39,52 55,21
Centro-oeste 20 11,98 36,60
Sul 27 16,17 32,78
Sudeste 37 22,15 29,76

Fonte: Elaborada pelo autor.

50

Dando sequéncia a analise, observa-se buscar com essa pesquisa identificar a existéncia

de relacdo entre as irregularidades praticadas na gestao local de recursos federais e aspectos que

a afetam, como o nivel de transparéncia publica, bem como fatores socioecondmicos ¢ da

condicdo financeira desses municipios.

Para explicar o fendmeno estudado foram elaboradas as seguintes hipdteses: populacao

(POP), idade da populacao (IDPO), escolaridade da populacao (ESPO), PIB per capita (PIBP),

receita per capita (RECP) idade do gestor municipal (IDGE) e escolaridade do gestor municipal

(ESGE). As trés primeiras variaveis sao fatores socioecondmicos que possuem relagdo direta

com a populagdo, a quarta e a quinta sdo afetas a condi¢ao financeira, enquanto as duas tltimas

sdao fatores que possuem relagdo com os gestores municipais. Na Tabela 5 apresenta-se a

estatistica descritiva das variaveis explicativas do estudo.

Tabela 5 - Analise de variaveis explicativas.

Variavel | Proxy Meédia Mediana Maéximo Minimo Desvio
Padrio
POP Populagdo do 44.907 12.922 999.728 1.725 117.562
municipio
IPOP Média eEarla da 30,84 anos 30,84 anos 41,27 anos 19,76 anos 3,30 amos
populacédo
Percentual da
a 0,
Eppo | Populacdo com 22,04% 19,84% >1,26% 6,79% 8,96%
ensino médio ou
superior
Produto Interno
PIBP Bruto-PIB per R$ 19.967,07 RS 14.423,48 R$ 182.225,17 R$ 4.100,33 R$ 22.470,86
capita
RECP f;;;gape” RS 3.169,83 R$2.769.63 | R$10.552,36 | R$1.133,64 | RS 1.458,88
IDGE Idade do gestor 51,92 anos 53 anos 79 anos 24 anos 10,71 anos

Fonte: Elaborado pelo autor.

A Tabela 5 demonstra que a variavel populacdo (POP) média dos municipios avaliados

¢ de 44.907 habitantes, sendo que o maior valor maximo esta no municipio de Sao Gongalo, no

Rio de Janeiro, com 999.728 habitantes e minimo pertence a Coronel Pilar, no Rio Grande do
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Sul, com apenas 1.725 pessoas. O desvio padrao muito superior & média demonstra uma
distribuicdo populacional bastante desigual. A variavel idade da populagdo (IDPO) apresenta
idade média de 30,84 anos, o que pode ser caracterizado como uma tendéncia de
envelhecimento populacional.

A variavel escolaridade da populagdo (EPOP) aponta média de 22,04%, indicando que
o percentual da populagdo brasileira com ensino médio ou superior ¢ muito baixo. O maior
nivel de escolaridade 51,26% foi verificado no municipio de Macapd, no Amapa. Em contraste,
foi observado que em Campinagu, Goias, apenas 6,79% da populacdo possui nivel de
escolaridade médio e superior.

O PIB per capita (PIBP) aponta para uma distribuicdo de renda desigual. Enquanto se
verificou um PIB per capita de R$ 182.225,17 em Barueri, sdo Paulo, o municipio de Humberto
Campos, Maranhao, apresentou um PIB per capita de apenas R$ 4.100,33. A variavel receita
per capita (RECP) apresentou uma média de R$ 3.169,83, com variagao significativa entre os
valores maximo e minimo, indicando que assim como a renda da populagdo, a renda do
municipio também possui distribuicdo desigual. O limite maximo da receita per capita foi
observado em Pinhal da Serra, Rio Grande do Sul, com R$ 10.552,36, ao passo que menor valor
de RS 1.133,64, pertence a Sao Gongalo, Rio de Janeiro.

Quanto a variavel idade do gestor (IDGE), observa-se que a média foi de 51,92 anos, o
que demonstra uma divergéncia significativa, em compara¢do com a média de idade da
populagdo, que ¢ de 30,84, o que revela uma preferéncia dos eleitores em escolher pessoas com
mais idade para administrarem seus municipios. Entretanto, essa tendéncia nao foi seguida
pelos municipes de Chaval, no Ceara, que elegeu um prefeito com menos idade, 24 anos, em
2015. Em relagdo a variavel escolaridade do gestor (ESGE), o TSE possui uma base de dados
alimentada por informagoes prestadas pelos candidatos, que incluem a escolaridade. Para esta
informacao o TSE possui uma codificag¢ao de 2 a 8, onde o numero dois representa o coédigo de
menor escolaridade possivel (sem instru¢do) e oito o maior nivel de escolaridade (superior
completo). Para esta pesquisa tem importancia apenas saber se 0 gestor possui ou ndo ensino
superior completo.

Neste sentido, elaborou-se a Tabela 6, onde fica clara essa condi¢do para os municipios
da amostra. Demonstra-se que 58,33% dos prefeitos, integrantes da amostra, possuem nivel

superior de escolaridade.
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Tabela 6 — Andlise da variavel escolaridade do gestor (ESGE).

Valor Frequéncia Percentual
Outros 70 41,92

Nivel Superior 97 58,33
Total 167 100%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Como exposto na sessdo 3.2.2 deste trabalho, a variavel explicativa ITM representa o
nivel de transparéncia publica contido no Ranking Nacional de Transparéncia, elaborado por
representantes do MPF, Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), Controladoria
Geral da Unido (CGU), Tribunal de Contas da Unido (TCU), Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), Associa¢ao dos Membros dos Tribunais de Contas (ATRICON), Banco Central, entre
outras institui¢des de controle e fiscaliza¢do (2016). Os parametros utilizados para composi¢ao
desse indice sao estabelecidos na Lei Complementar 101 (2000), Lei Completar 131 (2009), e
da Lei de Acesso a Informacdo n° 12.527 (2011), que tém como objetivo implementar a
transparéncia das contas publicas. Esse indicador possui uma escala de zero e dez, que
representam os valores minimos e maximos que podem ser alcancados pelos entes federados
como estados e municipios e o Distrito Federal em um processo de avaliacao.

Essa pesquisa tem como objetivo geral identificar se o nivel de transparéncia publica
interfere na quantidade de irregularidades constatadas pela CGU em processos de auditoria.
Nos 167 municipios avaliados a analise dos indicadores estatisticos apontam para uma média
de 5,24, numa escala de zero a dez e uma moda de zero, o que indica que ainda ha municipios
com nenhuma transparéncia, apesar das exigéncias normativas, especialmente da Lei

12.527/2011, que regulamenta o acesso a informacao.

Tabela 7 - Indicadores estatisticos para a variavel ITM.

Indicadores Indice de Transparéncia (ITM)
Quantidade 167
Me¢dia 5,24
Mediana 5,40
Moda 0,00
Desvio padrao 2,90
Minimo 0
Miaximo 10

Fonte: Elaborado pelo autor.

Da analise realizada demonstrada na Tabela 8, verifica-se que, dentre os municios da
amostra dessa pesquisa, a regido que apresentou os melhores resultados foi a regido Sul, tendo

em vista que além de ter apresentado a maior média 7,49, também demonstrou que 74,07 dos
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municipios receberam notas entre sete e dez, nenhum municipio foi avaliado com nota zero e
obteve a maior frequéncia de nota dez em transparéncia publica. A regido norte apresentou o
pior resultado, com média de 4,49, seguida pela regido nordeste, que apresentou média de 4,59.
Nestas regides a nota que apareceu com maior frequéncia foi zero, que representa municipios
com nenhuma transparéncia publica. Esses resultados vdo ao encontro dos verificados na
avaliagdo das irregularidades, apresentados na Tabela 3, onde se constatou que as regides

nordeste e norte apresentaram a maior quantidade de irregularidades por relatorio.

Tabela 8 - Analise descritiva da variavel ITM por regido.

o [ o,
N de . % de % de notas 7o de notas 7o de Moda Média
.~ Municipi entre notas
Regido notas entre zero das das
oS quatro e entre sete
. zero e quatro notas notas
avaliados sete e dez
Norte 17 11,76 29,41 35,30 23,53 0 4,49
Nordeste 66 10,61 30,30 34,85 24,24 0 4,59
Centro-oeste 20 0 35,00 30,00 35,00 5,8 5,43
Sul 27 0 14,82 11,11 74,07 10 7,49
Sudeste 37 5,41 24,32 45,95 24,32 5,4 4,98

Fonte: Elaborado pelo autor.

As andlises das varidveis aplicativas retratam a realidade brasileira vivenciada na
atualidade. Demograficamente verifica-se uma distribuicao populacional bastante disforme.
Quanto aos fatores socioecondmicos afetos a populacao, destaca-se como ponto negativo o
baixo nivel de escolaridade. Esses aspectos quando relacionados aos gestores, entretanto,
apresentam um quadro mais positivo, como por exemplo, em rala¢do a escolaridade em que um
percentual significativo de administradores publicos locais possui nivel superior. Em relacao a
condi¢do financeira, verifica-se uma distribui¢do desigual da renda, tanto em relagdo ao ente
avaliado como relacionados a populacdo. Também hd uma grande diferenga entre as regides do
Pais em se tratando da transparéncia publica, sendo possivel identificar maior presenca dessa

caracteristica na regiao sul e menor nas regioes norte e nordeste.
4.2. ANALISE DE CORRELACAO ENTRE VARIAVEIS

Com o objetivo de analisar a existéncia de correlacdo entre as irregularidades na gestao
dos municipios, que ¢ a variavel dependente, com as variaveis independentes da pesquisa, foram

realizados testes de significancia, conforme Tabela 9.
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Tabela 9 — Matriz de correlagdo entre as variaveis.

IRG POP IDPO ESPO PIBP RECP IDGE ESGE I™
IRG 1
POP -0,1541** 1
0,047
IDPO -0,2336** 0,0277 1
0,002 0,723
ESPO -0,3410%*%*  0,5569***%  (,2241%** 1
0,000 0,000 0,004
PIBP -0,2963*** 0,1918%*  0,2373***  (0,3900%*** 1
0,000 0,013 0,002 0,000
RECP -0,3675%** -0,0549  0,3520%**  0,2382***  0,6946*** 1
0,000 0,481 0,000 0,002 0,000
IDGE -0,1475* 0,0883 0,1705%* 0,1723%** 0,1005 0,1315* 1
0,057 0,257 0,028 0,026 0,196 0,090
ESGE -0,1362*  0,2260%** 0,1185 0,3156*** 0,1285* 0,0037 -0,0210 1
0,079 0,003 0,127 0,000 0,098 0,962 0,788
IT™M -0,1528**  0,0803***  0,3415%** 0,2427%* 0,0235 0,0717  0,1673**  0,1824** 1
0,049 0,000 0,000 0,002 0,763 0,763 0,031 0,018

Nota ***=gig.<0,01; **sig.<0,05; *=sig.<0,10

A matriz de correlagdo indica existéncia de correlacdo linear negativa e moderada da
variavel dependente, que mede as irregularidades nos municipios, com a escolaridade da
populagdo e (ESPO) e com a receita per capita (RECP). Em relagdo populacao do municipio
(POP), idade da populagao (IDPO), PIB per capita (PIBP) e o indice de transparéncia municipal
(ITM) a correlacdo detectada foi negativa, mas fraca.

Observam-se também correlagdes entre as variaveis explicativas, todavia, nenhuma
sendo forte, acima de 0,90 que pudesse gerar problemas de multicolinearidade. De toda a forma,
no topico seguinte, previamente a andlise de regressdao linear multipla, realiza-se
complementarmente a analise VIF.

A variavel relativa a populacdo do municipio (POP) apresenta correlagdo positiva e
moderada com escolaridade da populacdo (ESPO). No que se refere a idade da populagao
(IDPO), verificou-se a existéncia de correlagdao positiva e moderada com a receita per capita
(RECP) e com o indice de transparéncia municipal (ITM).

Quanto a variavel escolaridade da populagdo (ESPO), observou-se correlagdo positiva
e moderada com as variaveis PIB per capita (PIBP) e escolaridade do gestor (ESGE). Observa-
se, também, a correlagdo moderada e positiva da idade do gestor (IDGE) com o indice de
transparéncia municipal (ITM). Por fim, destaca-se a correlagdo forte e positiva do PIB per

capita (PIBP) com a receita per capita (RECP).
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4.3. ANALISE DA REGRESSAO LINEAR MULTIPLA

Para atender ao pressuposto da homocedasticidade foi utilizado na estimacao do modelo
a correcao pelo erro padrao robusto. Utilizou-se o diagnostico do Fator de Inflacao da Variancia
(FIV) para avaliar a ocorréncia ou nao de multicolinearidade entre as varidveis. De acordo com
Field (2009), o diagnoéstico FIV € significativo para multicolinearidade se seu valor for superior
a dez. No teste VIF apresentado na Tabela 10, observa-se que os valores para todas as variaveis

foram inferiores a dez, o que afirma inexisténcia de multicolinearidade.

Tabela 10 - Diagnostico FIV para multicolinearidade.

Variavel FIV
IT™ 1,22
POP 1,59

IDPO 1,31
ESPO 1,87
IDGE 1,08
ESGE 1,16
PIBP 2,27
RECP 2,30

Fonte: Elaborado pelo autor

A seguir, na Tabela 11, ¢ apresentado o modelo com todas as variaveis explicativas no
qual se confirmam as significancias das variaveis escolaridade da populagdo (ESPO), e receita
per capita (RECP) que ja haviam sido identificadas nos testes bivariados. A estatistica qui-
quadrado apresenta um p-value inferior a 0,001, onde se confirma a adequacao do modelo

aos dados do estudo.

Tabela 11 — Regressao linear multipla

Coeficiente Erro padrao Teste ¢ p-value
IT™M -.3387381 6718515 -0.50 0.615
POP -8.64e-06 .0000103 -0.84 0.404
IDPO -.4026386 4871798 -0.83 0.410
ESPO -.5832694 2081271 -2.80 0.006**
IDGE -.1276436 1768457 -0.72 0.471
ESGE -2.614862 3.69274 -0.71 0.480
PIBP .0000456 .0000886 0.51 0.607
RECP -.0054233 .0012851 -4.22 0.000%**
Constante 94.04237 15.09387 6.23 0.000
Numero de observacdes = 167 R — Quadrado =0,2170
F (8, 158) = 8,85 Raiz Quadrada Média do Erro = 22,485

Probabilidade > F = 0,0000
Fonte: Elaborado pelo autor
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Nao foram encontrados resultados significativos entre o nimero de habitantes (POP) e
a idade da populagdo (IDPO) com a quantidade de irregularidades (IRG) identificada na gestao
de recursos federais administrados pelos prefeitos.

Em relagdao a variavel Escolaridade da populagdo (ESPO) identificou-se relacao
estatisticamente significativa negativa com a quantidade de irregularidades encontradas nas
gestdes municipais, com coeficiente de 0,5832. Isso indica que para cada um ponto percentual
na melhoria no nivel de escolaridade da populacdo diminui 58,32% a incidéncia de
irregularidades no municipio. A variavel PIB per capita (PIBP), além de ndo ter apresentado
resultado significativo com o niimero de irregularidades, apresentou resultado com sinal inverso
ao esperado.

Foi identificada associacdo estatisticamente significativa e negativa entre a variavel
Receita per capita (RECP) com a variavel que representa as irregularidades de gestdo de
recursos federais administrados pelos prefeitos nesse estudo (IRG). O coeficiente de 0,0054
indica que para cada R$ 1.000,00 reais de incremento na renda per capita diminui-se em 5,4%
a ocorréncia de irregularidades na gestao local.

Nao se identificou associacao significativa entre a variavel Idade do gestor (IDGE) e
escolaridade do gestor municipal (EDGE) e a quantidade de irregularidades detectados na
gestdo local de recursos federais. Também ndo foi identificada associacdo estatisticamente
significante entre a variavel Indice de transparéncia municipal (ITM) e a quantidade de
irregularidades (IRG) ou seja, ndo se confirmou o resultado defendido inicialmente de que seria
identificada uma quantidade menor de irregularidades nos municipios que apresentassem maior

indice de transparéncia publica municipal (ITM).
4.4. ANALISE DOS RESULTADOS DAS HIPOTESES

Apresenta-se, na tabela 12, uma sintese dos resultados dos testes as hipdteses do estudo.

Tabela 12 — Resumo das andlises estatisticas para a confirmacdo ou rejeicdo das hipodteses tedricas da
pesquisa

Variavel Hipétese | Resultado Significancia Resultado da
Esperado Pesquisa
Populagdo H, - 0.404 Nao Confirmada
Idade da populagdo H, + 0.410 Nao confirmada
Escolaridade da populagdo Hs - 0.006** Confirmada
Idade do gestor Hy - 0.471 Nao confirmada
Escolaridade do gestor Hs - 0.480 Nao confirmada
PIB per capita He - 0.607 Nao confirmada
Receita per capita H; - 0.000** Confirmada
Indice de transparéncia municipal Hs - 0.615 Nao confirmada

Fonte: Elaborada pelo autor
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Verifica-se que a hip6tese 1 (Hi) ndo foi confirmada, visto que o resultado da regressao
ndo apresentou significancia estatistica entre o niimero de habitantes e as irregularidades co-
metidas pelos gestores locais, fato que resultou rejei¢ao da hipotese. Também nao se confirmou
a hipotese 2 (H2) porque os resultados da regressao nao foram significantes estatisticamente, ou
seja, ndo se verificou relacao significativa estatisticamente entre a idade da populagdo e as ir-
regularidades detectadas nas gestdes dos prefeitos, concluindo-se, assim, pela rejei¢ao.

A hipotese 3 (Hz) foi confirmada, visto que se identificou relagao estatisticamente
significativa entre o nivel de escolaridade da populacdo e a quantidade de irregularidades
encontradas nas gestdes dos prefeitos. Ou seja, em municipios onde a populagdo ¢ mais
escolarizada a tendéncia ¢ que os gestores sejam mais cuidadosos no gerenciamento dos
recursos sob suas responsabilidades, possivelmente, porque uma populagdo com maior nivel de
escolaridade possui maior preparo para pressionar o gestor por melhores servigos e melhores
resultados das politicas publicas.

O achado confirma a hipotese de que o maior nivel escolaridade da populagdo gera
capacidade de exigir mais do gestor, ja que as pressoes exercidas pelos cidaddos resultam em
maior transparéncia dos municipios (Tejedo-Romero e Araujo 2018) e demonstra que
investimento em educa¢do pode ter como retorno melhorias na gestdo publica. Embora essa
pesquisa ndo tenha identificado relagcdo de interferéncia direta da transparéncia ptblica com a
quantidade de irregularidades cometidas pelos prefeitos, diversos estudos confirmam existir
relagdo entre o nivel educacional da populagdo e a transparéncia publica (Ribeiro e Zuccolotto,
2012; Lowatcharin e Menifield, 2015; Brocco et al., 2018; Silva e Bruni, 2019; Baldissera et
al., 2020).

As duas hipoteses 4 e 5, relacionadas ao gestor municipal (Hs) Idade do gestor e (Hs)
Escolaridade do gestor, ndo foram confirmadas por ndo ter sido identificada relagdo
estatisticamente significativa entre a idade e escolaridade dos prefeitos e as irregularidades
praticadas por esses gestores, resultando na rejei¢do dessa hipdtese. Silva e Bruni, (2019) ndo
encontraram relacionamento significativo entre as varidveis essas € a transparéncia publica
passiva.

Em relagdo a hipotese (Hg) também nao se confirmou o resultado esperado, porque além
da auséncia de significancia estatistica entre o PIB per capita e as irregularidades praticadas
pelos prefeitos, o sinal obtido foi o inverso do esperado, fato que resultou na rejeicdo dessa
hipotese. Ao avaliar a relagao do PIB versus transparéncia publica Ribeiro e Zuccolotto (2012);
Wright (2013), encontraram relagdo positiva e significante entre essas duas variareis, Puron-

Cid e Bolivar (2017), obteve como resultado de sua pesquisa um relacio negativa e significativa
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entre PIB e transparéncia publica, ao passo que outras pesquisas apontaram nao haver
relacionamento significativo estatisticamente entre essas varidveis (Caba Pérez et al., 2014;
Fiirst et al., 2017; Silva e Bruni, 2019).

A hipétese 7 (H7) foi confirmada, tendo em vista que o estudo identificou relacao
estatisticamente significativa entre a Receita per capita e as irregularidades praticadas na gestao
local, resultando na rejei¢do dessa hipdtese. Alguns estudos identificaram relacao significativa
entre transparéncia publica e as riquezas dos municipios (Ribeiro e Zuccolotto, 2012; Rodriguez
Bolivar et al., 2013; Alcaide Mufioz et al. 2017; Silva e Bruni 2019). Nesse sentido, se verifica
que os entes mais capacitados financeiramente sdo mais transparentes porque a tarefa de
disponibilizar informagdes a sociedade possui um custo (Silva e Bruni 2019).

Por fim, quanto a hipdtese 8 (Hg) ndo foi confirmada a expectativa inicial de que o
municipio com mais transparéncia resultaria em uma menor quantidade de irregularidades

praticadas pelos prefeitos, rejeitando-se, portanto, essa hipotese.
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5. CONSIDEERACOES FINAIS

A transparéncia utilizada com o fim de garantir ao cidaddo o direito de acesso a
informacao, por meio da publicizagao dos atos de responsaveis pela gestao de recursos publicos,
pode ser um importante instrumento de Accountability para a consolidagcdo da democracia. A
transparéncia publica reduz os problemas entre a principal e o agente a medida que fornece a
sociedade informagdes de como dinheiro arrecadado estd sedo aplicados nas, diminuindo a
possibilidade de o gestor aplicar esses recursos em seus proprios interesses relegando ao
segundo plano os anseios do cidadao.

Este estudo teve como objetivo identificar se a transparéncia pubica influencia na
quantidade de irregularidades cometidas pelos prefeitos na gestao das politicas publicas locais
e também identificar aspectos econdomicos e da condi¢dao financeira que exercem influéncia
nessas irregularidades.

Entre as limitagdes dessa pesquisa destaca-se o fato de que existem ao todo 5.570
municipios e esse estudo avaliou uma amostra somente de 167 municipios. A amostra restrita
decorreu da necessidade de manter a coeréncia dos dados, tanto dos indices de transparéncia,
como dos atos de gestdo, relacionados a um mesmo periodo e a uma Unica gestio e dentro do
periodo avaliado incluir somente relatérios de auditoria selecionada por meio de sorteio
publico, de modo a manter aleatoriedade.

O objetivo proposto nesta pesquisa foi atingido, a medida que foram identificadas
variaveis que influenciam nas irregularidades praticadas por gestores locais na administragao
de recursos federais repassados aos municipios. Todavia, ndo se confirmando diretamente a
hipotese de que a maior transparéncia publica estaria associada a0 menor quantitativo de
irregularidades.

Inicialmente, no campo da andlise descritiva, verificou-se uma maior incidéncia de
irregularidades nos municipios localizados na regido norte e nordeste. Foram nessas regides
que também se observou a existéncia de um menor indice de transparéncia publica por
municipio. Isso demonstra a necessidade de que os 6rgdos publicos responsaveis pela politica
de transparéncia publica desenvolvam agdes mais efetivas na busca da solu¢do do problema.

Quanto a transparéncia publica, ndo se evidenciou, entdo, por meio da andlise
multivariada, relacionamento significativo entre os indices de transparéncia dos municipios e
as irregularidades de gestdao (IRG), apesar da existéncia de correlagao entre os dois fendmenos,

conforme demonstrado na analise bivariada.
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Rejeitaram-se, contudo, as hipodteses de que o nlimero de habitantes (POP), a idade da
populacao (IDPO) e o PIB per capita (PIBP) influenciariam significativamente o quantitativo
de irregularidades (IRG) dos atos de gestdo. Da mesma forma, hipdteses relacionadas ao gestor
também foram rejeitadas, ndo se observando influéncia significativa da idade do gestor (IDGE)
e escolaridade do gestor (ESGE) sobre o numero irregularidades constatadas (IRG).

Como contribui¢do tedrica, o estudo identificou variaveis, quais sejam escolaridade da
populagdo e receita per capita, que sao fatores socioecondmicos e¢ da condigao financeira dos
municipios, que apresentaram poder associativo, estatisticamente significativo, sobre o
quantitativo de irregularidades constatadas na gestdo dos prefeitos.

O modelo utilizado para analise multivariada apresentou o R? = 0,2170, indica que as
variarieis explicativas do modelo de regressdo sdo capazes de explica r 21,70% do fendmeno
estudado, que sdao as irregularidades cometidas por gestores publicos municipais na
administracdo de recursos federais. Isso demonstra que ha outros fatores que influenciam o
fendmeno das irregularidades cometidas pelos prefeitos, tornando-se um vasto campo para
novos estudos que possam identificar as diversas outras varidveis explicativas do fendmeno
estudado.

Como contribui¢do empirica, esse estudo indica uma possibilidade de a CGU direcionar
seu planejamento de auditoria para municipios que possuam o nivel de escolaridade mais baixo
e menor renda per capita, jA que a pesquisa aponta que nesses municipios ha uma maior
incidéncia de irregularidades.

Por fim, entende-se que ¢ importante novas pesquisas explorando o tema das
irregularidades detectadas na gestdo de municipios, tendo em vista a importancia da aplicagao
de novos testes que possam confirmar as hipdteses dessa pesquisa, assim como se tem como

relevante conhecer outras variaveis e fatores que possuam influéncia no fenomeno estudado.
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