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Efeitos da descentralizacao da saide basica
no Brasil sobre o nivel de corrupcao em
municipios investigados pelo governo central

Effects of primary health decentralization in Brazil on the corruption level of
municipalities investigated by the central government

Abstract

The aim of this paper is to study the
relationship between decentralization and
corruption in Brazil during the 2007-2010
period using corruption information from the
anti-corruption program by the Comptroller
General of the Union. We investigate
whether the results of Peixoto et al. (2012)
for the Southeast region are valid for the
country as a whole. These estimates are
important because Brazil has a very unequal
regional socioeconomic pattern and because
the decentralization process is still ongoing.
Two measures of decentralization were used:
an indicator of fiscal decentralization and a
measure of administrative decentralization.
Results suggest that there is a negative
and statistically

significant relationship

between administrative decentralization
and corruption in health programs managed
by municipalities, in contrast to the previous
evidence for the Souhteast region. On the
other hand, no significant change is observed

on the effects of financial decentralization.
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Resumo

O objetivo deste artigo é estudar a relagio entre
descentralizagio e corrupgio no Brasil entre 2007
€ 2010, usando como medida de corrup¢io as irre-
gularidades descritas nos relatrios das auditorias
do programa de fiscalizagdo dos municipios da
Controladoria Geral da Unido. O artigo procura
verificar se os resultados encontrados para a regido
Sudeste no petiodo de 2004 a 2006 (Peixoto et
al,, 2012) podem ser generalizados. Consideran-
do a imensa diferen¢a regional do pais, a simples
inferéncia a partir de resultados da regido mais
desenvolvida e tica apresenta riscos. Além disso, o
processo de descentralizagdo ainda estd acontecen-
do. Usamos como indicadores de descentralizagdo
uma varidvel de descentralizagdo financeira e outra
de descentralizagdo administrativa. Os resultados
sugerem que a descentralizagdo administrativa,
diferentemente do resultado obtido para a regido
Sudeste em periodo anterior, reduz o niimero de
ocorréncias caracterizadas como cotrup¢io junto
aos programas de saiide getidos pelos municipios
auditados. Entretanto, nenhum efeito da descentra-
lizagdo financeira se mostrou significativo.
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descentralizagdo; corrup¢do; setor saide; dados
de contagem.
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1 Introducao

O processo de universalizagdo e descentralizacdo da satde no Brasil tem
inicio com a Constituicdo de 1988, quando foi criado o Sistema Unico de
Sadde (SUS). O SUS se organizou a partir de uma estrutura hierdrquica
em que os municipios sdo encarregados dos cuidados bésicos em satde,
enquanto os procedimentos mais complexos sdo de responsabilidade dos
governos estaduais e dos grandes municipios. O governo federal é respon-
savel pelas diretrizes da politica de satide e pela transferéncia dos recursos
necessarios para que os estados e os municipios executem as agdes de
satde que lhe foram atribuidas. Embora a responsabilidade pelo financia-
mento tenha sido definida também de maneira compartilhada, apenas a
participacdo do governo federal foi inicialmente inserida nas disposicdes
constitucionais transitérias.

No inicio de 1990, uma crise de financiamento se estabeleceu no setor
brasileiro de satde, cuja origem pode ser atribuida tanto a mé definicdo
das responsabilidades de cada esfera de governo na provisdo de saude,
quanto a falta de clareza sobre as fontes de financiamento e os niveis de
comprometimento de cada esfera de governo nas despesas do setor. Na
verdade, o financiamento da satde no Brasil é marcado por um debate em
que muitos acreditam que a promessa de um sistema universal de satde
s6 pode ser cumprida com aumento do gasto publico. Embora a parcela do
gasto do governo em satide com relagdo ao gasto total do governo tenha
aumentado ao longo do tempo, passando de 4,1% em 2000 para 6,9%
em 2013, esse montante é baixo comparado ao observado em outros pai-
ses. Na Franca, no Reino Unido e nos Estados Unidos, os gastos publicos
com satde correspondiam a 15,8 %, 13% e 16% do gasto publico total em
2013, respectivamente (World Health Organization, 2013).

Fato é que estados e municipios relutaram em destinar recursos pro-
prios ao financiamento da satde, procurando contar com as transferéncias
federais para isso. Foi somente com a Emenda Constitucional 29/2000,
com a vinculagdo dos recursos das trés esferas de governo para o finan-
ciamento das agbes de saide, que de fato o processo de descentralizacdo
definido na Constitui¢do comecou a tomar forma.

Apesar da orientagdo pré-descentralizacdo, do ponto de vista tedrico
ndo hé consenso na literatura de que a transferéncia de responsabilidade
de gasto (arrecadagdo) para estados/municipios é com certeza benéfica. O
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principal argumento a favor da descentralizagdo segue a racionalidade ini-
cialmente expressa por Tiebout (1956), segundo a qual a provisdo de bens
publicos a nivel local leva & maior variedade e & maior adequacdo no aten-
dimento das preferéncias das populagdes locais. A descentralizagdo traria,
assim, uma melhora na eficiéncia alocativa. Existem, no entanto, uma série
de imperfeicdes na provisdo de servicos a nivel local que podem impedir
que os beneficios da descentralizagio sejam observados (Tanzi, 2000).

Uma dessas imperfei¢des consiste na existéncia de institui¢des locais
menos desenvolvidas do que instituigdes nacionais, o que acaba fazendo
com que haja uma relagdo positiva entre descentralizacdo e corrupgao.!

No entanto, este também é um ponto de disputa. Modelos de concor-
réncia interjurisdicional, como o de Brennan e Buchanan (1980), apontam
para uma relacdo negativa entre descentralizagdo e corrupcdo decorrente
da concorréncia entre governos locais que atrairia residentes e assim limi-
taria o poder dos burocratas em extrair renda pela prestagao de servigos.
Careaga e Weingast (2000), Rodden (2000) e Fan, Lin e Treisman (2009),
por outro lado, observam que a descentraliza¢do de gastos, sem a corres-
pondente descentralizagdo de receitas ndo conduz, necessariamente, a me-
nor corrupgao, uma vez que as transferéncias fiscais levam os governantes
locais a relaxar o esforco fiscal. Persson e Tabellini (2000) constroem um
modelo em que os agentes numa burocracia centralizada sdo responsaveis
por vérias tarefas que afetam varios municipios, enquanto numa burocra-
cia descentralizada sdo responsaveis por uma tarefa especifica numa tnica
jurisdi¢do. Na burocracia descentralizada o agente é, portanto, o respon-
savel direto pelos seus atos, o que leva a uma accountability mais direta e
a uma melhora no desempenho, o que em dltima instancia levaria a uma
associagdo negativa entre descentralizagdo e corrupgao.

A literatura empirica sobre o assunto é bastante escassa. Fisman e Gat-
ti (2002a), usando uma amostra de 57 paises para o periodo 1980-1995,
encontram uma associa¢do negativa entre descentralizagdo e corrupgao?.
Fisman e Gatti (2002b) avaliam se o descompasso entre a descentraliza-
cdo de receitas e despesas conduz a maior corrupcao, usando dados para
os estados americanos. Concluem que a corrupgdo é maior nos estados

1 Brueckner (1999), por exemplo, aponta que corrupgdo é, provavelmente, um problema
entre os governos locais.

2 Na verdade eles estimam uma regressdo cross-country, uma vez que trabalham com a
média das varidveis.
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que recebem maiores niveis de transferéncias federais. Mais recentemen-
te, Fredriksson e Vollebergh (2009), avaliando os paises da OECD, obtém
evidéncia indireta de que em sistemas federativos a corrupcdo é menor
porque o custo da corrupgdo é maior, dado que um nimero muito maior
de burocratas deve ser induzido com propinas.

Goel e Nelson (2011) investigam os efeitos da descentralizacio sobre a
corrup¢do nos Estados Unidos, levando em consideragdo os efeitos para
além do aspecto da descentralizacdo financeira, conforme o escopo de
servicos ofertados e a populagdo atendida. Seus resultados apontam para
efeitos diferentes da descentraliza¢do conforme o tipo. Descentralizacdes
com propdsitos mais gerais estdo positivamente correlacionadas com cor-
rupgo, enquanto as com finalidades mais especificas estdo negativamente
correlacionadas.

O objetivo deste artigo é verificar a associagio entre descentralizacdo
na drea de satde e corrupc¢do, sendo a medida de corrup¢ao obtida a partir
dos relatérios dos auditores que fiscalizam os programas federais execu-
tados de forma descentralizada pelos municipios no &mbito do Programa
de Fiscalizagdo de Municipio Pequenos e Médios, por meio de Sorteios
Pablicos da Controladoria Geral da Unido (CGU).® Com base nos relaté-
rios mencionados, foram contabilizadas as irregularidades detectadas em
trés programas: o Atendimento Assistencial nos Municipios Brasileiros
(também descrito com PAB-Fixo), o Programa Sadde da Familia e a Estru-
turagdo da Rede de Servicos de Atengdo Bésica da Saude. Esses programas
foram escolhidos por constituirem parte integrante fundamental da estra-
tégia de atencdo basica de saude.

Além desta introdugdo, o artigo estd organizado da seguinte maneira:
a segunda segdo apresenta os materiais e métodos de construgio das va-
ridveis, as informagdes sobre irregularidades nos diferentes programas de
atengdo bésica de satde e discute quais delas podem ser consideradas cor-
rupgdo. Também lista brevemente as diferentes medidas de descentraliza-
cdo existentes na literatura e discute as dificuldades envolvidas na mensu-
ragdo da autonomia dos governos subnacionais. A terceira secdo apresenta
a estratégia metodoldgica envolvendo métodos e teoria. A quarta secdo
apresenta os resultados e uma breve discussdo. Finalmente, a quinta e lti-
ma segdo apresenta as consideragdes finais.

3 Consiste numa atualizacdo dos trabalhos de Peixoto (2008) e Peixoto et al. (2012), amplian-
do a amostra para todos os municipios brasileiros.
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2 Material e métodos
2.1 Medidas de corrupcao

O Programa de Fiscaliza¢do de Municipios Pequenos e Médios por meio
de Sorteios Publicos foi criado em 2003 com o objetivo de aumentar a
transparéncia e melhorar a gestdo publica brasileira.

A selecdo dos municipios a serem fiscalizados ocorre por sorteio em-
preendido pela Caixa Econémica Federal, sendo assim totalmente alea-
téria. Para garantir isencdo de ingeréncia politica, ou de qualquer outra
interferéncia no processo de decisdo de escolha, os sorteios sdo acompa-
nhados por representantes da sociedade civil e efetuados pelos mesmos
equipamentos utilizados nas loterias.

Os dois primeiros sorteios foram realizados em cardter experimental,
sendo nas seis loterias subsequentes adotadas uma série de mudangas. Foi
apenas a partir do décimo sorteio que ficou instituido que 60 municipios
seriam sorteados em cada loteria, sendo um nimero fixo de municipios
sorteados por estado.* Os municipios j4 sorteados podem ser novamente
sorteados ap6s um ano de caréncia.

Inicialmente os sorteios eram mensais, mas a frequéncia logo diminuiu
(a média anual era de seis sorteios até 2005). Depois de 2005 o nimero de
sorteios caiu pela metade. Desse modo, para cada ano pode ter ocorrido
mais de um sorteio. Além disso, no comeco eram elegiveis ao sorteio mu-
nicipios com menos de 300 mil habitantes, mas a partir da nona loteria
passaram a ser passiveis de fiscalizacdo os municipios com menos de 500
mil habitantes (com excecdo de capitais).®

Uma vez sorteado, o municipio recebe a visita dos auditores. Se o mu-
nicipio tem até 20 mil habitantes, todas as funcdes de despesa sdo avalia-
das. Se o municipio tem populagdo entre 20 e 100 mil habitantes, além
das dreas de educagdo, saude e assisténcia social, outro grupo de despesa
é sorteado e fiscalizado. Se o municipio tem mais de 100 mil habitantes
fiscaliza-se uma funcéo entre educagio, satide e assisténcia social.

4 O nimero de municipios que sdo sorteados a cada sorteio também sofreu alteracdes du-
rante os primeiros anos, porém, apés 2004, ndo houve mais alteragdes.

5 De acordo com o Censo 2010, somente 38 dos 5.565 municipios brasileiros tinham popu-
lagdo superior a 500.000 habitantes, de tal forma que os municipios elegiveis ao programa
representam quase a totalidade dos municipios.
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Os auditores fiscalizam o uso dos recursos com visitas as obras (para
ver se o projeto estd de acordo com o planejado) e analise de documen-
tos fornecidos pela prépria prefeitura (notas fiscais, processos de licitagdo,
balancos, controles de entrada e saida de bens). Apds a auditoria, sdo ela-
borados relatérios descrevendo as irregularidades encontradas, sendo pos-
teriormente disponibilizados no sitio eletrénico da CGU.

E importante ressaltar que os auditores apenas registram as ocorréncias
que estejam em desacordo com as normas estabelecidas para o recebimento
das transferéncias do governo federal, ou seja, os relatérios descrevem as ir-
regularidades encontradas na execugdo de programas federais implementa-
dos de forma descentralizada e com repasses vinculados a Unido, tais como

os programas associados a estratégia de atengdo bésica de satde.®

Tabela 1 Nimero de municipios sorteados, por unidade da federagéo

Acre 4 Paraiba 32
Alagoas 21 Parana 31
Amapa 4 Pernambuco 32
Amazonas 11 Piaui 31
Bahia 52 Rio de Janeiro 1
Ceara 30 Rio Grande do Norte 32
Espirito Santo 10 Rio Grande do Sul 43
Goias 23 Rondbnia 10
Maranhéo 32 Roraima 4
Mato Grosso 13 Santa Catarina 25
Mato Grosso do Sul 12 Sé@o Paulo 58
Minas Gerais 74 Sergipe 12
Para 30 Tocantins 12
Total 649
Fonte: CGU.

A amostra é composta de 649 municipios de todas as unidades da federa-
¢do, sorteados e fiscalizados entre maio de 2007 e julho de 20107

6 Estes relatérios também foram utilizados por Mendes (2004) para avahar as irregularidades
na administracdo do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério (FUNDEF); por Ferraz e Finnan (2008) para avaliar a relagdo entre
corrupcio e eleicdes nos municipios; e por Brollo (2009) para mostrar o impacto da corrupgio
a nivel municipal sobre as transferéncias recebidas do governo central.

7 Em alguns destes, nenhum dos trés programas foram auditados, de modo que foram eli-
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A Tabela 1 descreve a distribuicdo dos municipios sorteados por estado.

A partir da leitura dos relatérios definimos as ocorréncias, dentre todas
as irregularidades reportadas, que entendemos corresponderem a atos que
podem ser classificados como corruptos. A soma das irregularidades clas-
sificadas dessa maneira, definidas como o nimero total de ocorréncias de
corrupgdo, e denominadas a partir deste ponto apenas como irregularida-
des, consiste em nossa medida de corrupgao.

A Tabela 2 mostra o nimero de ocorréncias consideradas irregulares
no Programa de Satde da Familia, para cada um dos anos da amostra. O
maior nimero das ocorréncias refere-se as contrata¢des irregulares de
profissionais para a composi¢do das Equipes de Satde da Familia (239
em 684 ou 35%), seguida da falta de comprovacdo de despesas realiza-

das (17,6%) e da irregularidade no gerenciamento de medicamentos e
materiais (17,3 %).

Tabela 2 Irregularidades detectadas no Programa de Satide da Familia

Ocorréncia | 2007| 2008| 2009| 2010 Total
Irregullarild:ades na contratacdo de profissionais ou na 93 u 85 47 239
constitui¢édo das ESF

Impossibilidade ou auséncia de comprovagéo das

despesas realizadas a partir de recursos da conta PSF 3 6 54 26 121

Irregularidades no gerenciamento de medicamentos e

de materiais para uso exclusivo das ESF 16 10 5 39 19

Desvio de finalidade na aplicagéo de recursos finan-
ceiros destinados ao PACS/PSF

Inconsisténcia nos dados do SIAB 32 7 20 8 67
Irregularidades em licitacdes 17 2 8 1 28

53 7 24 15 99

Contratagéo irregular de organizacdo executora do
programa

Comprovacao das despesas com Notas Fiscais falsas 1 1 0 0 2

Fonte: Elaboragéo prépria.

A Tabela 3 reporta as irregularidades detectadas no Programa de Aten-
dimento Assistencial Basico (PAB). As trés ocorréncias mais frequentes
referem-se a irregularidades dos instrumentos bésicos do sistema de plane-
jamento do SUS (20,3%), ao desvio de finalidade na utilizagdo de recursos

minados da amostra.
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destinados ao PAB (18,1%) e irregularidades acerca da composicdo e/ou
funcionamento dos Conselhos Municipais de Sadde (17,5%).

Tabela 3 Irregularidades detectadas no PAB — Atendimento Assistencial Basico nos
Municipios Brasileiros
Ocorréncia | 2007| 2008| 2009 2010 Total

Irregularidades referentes aos instrumentos basicos
do sistema de planejamento do SUS

Desvio de finalidade na utilizacdo de recursos do PAB 136 82 128 177 523

Irregularidades relativas a formagao e/ou ao funcio-
namento do Conselho Municipal de Satide (CMS)

145 85 178 177 585

113 8 149 158 506

Documentagdo com elementos insuficientes para
atestar a finalidade de uso de recursos do PAB/desor- 79 52 105 97 333
ganizacdo documental

Gerenciamento inadequado dos recursos financeiros

e das contas do PAB 51 58 86 92 287

Impropriedades em processos licitatérios 74 53 66 53 246

Aquisicdo de bens ou contratacéo de servigos em

desacordo com a Lei de Licitagdes 42 30 38 39 149

Indicios de fraude em processos licitatérios 20 18 24 19 81

Irregularidades na contratagéo de profissionais e/ou
de instituicdes privadas responsaveis pela execugao 12 12 13 20 57
de servigos basicos de satide

Pagamentos acima do estipulado em contrato ou no

. . . 10 10 7 8 35
processo licitatério; pagamentos intempestivos

Restrigdo a competitividade em certame licitatério 9 4 8 6 27

Licitagdo na modalidade convite com niimero de

propostas validas inferior a trés 1 6 ! 5 23

Comprovacdo das despesas com Notas Fiscais falsas 8 2 4 0 14
Impropriedades detectadas no gerenciamento de

bens méveis e servicos realizados com recursos do 4 0 2 7 13
PAB-fixo

Cobranca de consultas basicas aos usuarios do SUS
por parte de entidade conveniada

Fonte: Elaboragéo prépria.

Com relagdo as auditorias no programa de Estruturagdo da Rede de Ser-
vicos de Atencdo Basica de Saude, as irregularidades em processos licita-
térios perfazem 25% das ocorréncias, seguidas pelas irregularidades no
gerenciamento dos bens adquiridos por convénio com a Unido (17,5%)
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e pela documentacdo precaria referente a convénio ou licitagdo (16,3%)

(Tabela 4).8

Tabela 4 Irregularidades no ambito da Estruturagcdo da Rede de Servigos de Atencgéo
Basica de Saude

Ocorréncia | 2007| 2008| 2009| 2010 Total
Impropriedades em processos licitatorios 62 35 93 - 190
| lari - -

rregu arlldades no gell'enmamentcidos bens adquiri 50 19 61 ) 130
dos mediante convénio com a Unido

Documentagao precaria referente a convénio ou licitagdo 32 39 50 - 121
Descumprl.mento de exigéncias perante 6rgéo conce- 36 21 2 ) 79
dente previstas em contrato

Pr(_egos Unitarios de itens contratados com valores 27 1 7 ) 55
acima aos de mercado/superfaturamento

Indicios de fraude em processos licitatorios 20 8 18 - 46
Licitacdo na’n.wdallldad-e convite com niimero de 15 9 12 ) 36
propostas validas inferior a trés
Restricdo a competitividade em certame licitatério 13 7 10 - 30
Irregularidades na execucdo e pagamento de obras 14 4 12 - 30
Aquisicdo de bens ou contratacédo de servigos em 1 3 1 ) %

desacordo com a Lei de Licitacdes

Fonte: Elaboragéo prdpria.

Sem sombra de davida, a classificacdo das irregularidades em atos cor-
ruptos foi a parte mais dificil da pesquisa. Os relatérios ndo possuem um
padrdo, o que faz com que a qualidade de cada relatério dependa de cada
auditor, visto que uns sdo mais detalhistas do que outros. Além disso, a
classificacdo é em grande parte subjetiva.’

O numero total de irregularidades por municipio, consideradas atos de
corrupgao, foi entdo utilizado como variavel explicativa.

2.2 Medidas de descentralizacao

A disponibilidade de uma medida adequada de descentralizagdo é uma das

8 Na&o existem informagdes sobre auditoria neste programa para o ano de 2010.
9 Relatérios disponiveis em http://www.cgu.gov.br.
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principais dificuldades encontradas na comparacdo de estruturas governa-
mentais verticais (federacdes).

A literatura sobre descentralizacdo fiscal, em geral aplicada a estudos
comparando paises, utiliza como fonte de dados o Government Finance Sta-
tistics (GFS) do Fundo Monetario Internacional, de modo que a medida geral
de descentralizacdo é dada pela parcela do gasto (ou da receita) subnacional
no gasto (ou receita) governamental total ou no produto interno bruto.

Esta medida, contudo, apresenta dois problemas: i) as restri¢des fiscais
impostas pelo governo central sobre os niveis de governo subnacional e
a coordenacdo entre os niveis de governo na provisdo de bens publicos e
no financiamento conjunto ndo podem ser mensuradas quantitativamente;
ii) elimina detalhes sobre o desenho dos sistemas fiscais, ndo permitindo
identificar o grau de autonomia do gasto local, nem distinguir as fontes de
receitas entre tributdrias versus ndo tributdrias, transferéncias intergover-
namentais versus outras transferéncias, além de ndo separar quanto das
transferéncias é condicional e que parcela é destinada a propésitos gerais
(ndo condicionais).

Kaufman (1963) apresenta varios indicadores que medem o grau de
controle do governo central sobre o governo subnacional, dentre os quais
o envolvimento na selecdo de staff administrativo, a frequéncia da consulta
e a extensdo da supervisdo. Smith (1997) e Bahl (1999) discutem exausti-
vamente os fatores que descrevem conjuntamente a extensdo da descen-
tralizacdo fiscal: conselhos localmente eleitos, provisdes institucionais, o
tamanho e o nimero de autoridades subnacionais, estruturas organizacio-
nais, indicadores fiscais de gasto, taxacdo e capacidades de endividamento.
Como medidas alternativas de descentralizacdo de natureza semelhante
aparecem ainda o tamanho e o nimero de autoridades locais, o nimero
de jurisdi¢bes locais normalizado pela populagdo ou numero de tiers do
governo subnacional.

Dados esses problemas, novas abordagens que buscam levar em conta
a estrutura vertical de tomada de decisdo, apareceram para analisar o grau
de descentralizacio fiscal.

Do lado da oferta de bens publicos, a extensdo pela qual os governos
subnacionais dependem de transferéncias do governo central para apoiar
os seus gastos (desequilibrio fiscal vertical) é usada como uma medida
de autonomia de gasto. Uma abordagem mais exaustiva, como a de Pola
(1999), envolve a separacdo dos gastos dos governos subnacionais por fun-
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cdo e sua classificagdo de acordo com o grau de discricionariedade local na
sua formulacdo e execucio.

Do lado das receitas, o grau de dependéncia em relagdo aos recursos
préprios (own revenue) é geralmente usado como um indicador de autono-
mia de receita dos governos subnacionais. Esse indicador é definido como
a razdo entre receitas totais liquidas de transferéncias intergovernamentais
e a receita total dos governos locais.

Uma estrutura analitica mais recente, fornecida pela OCDE - Organiza-
¢do para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OECD, 1999, 2001) — que
classifica os impostos de acordo com o grau de discricionariedade local,
deu origem a outros indicadores de descentralizacdo fiscal. A OCDE iden-
tifica trés fontes de receitas subnacionais: receitas tributarias, ndo tributé-
rias e transferéncias intergovernamentais. As receitas tributérias e as trans-
feréncias intergovernamentais so subdivididas em dois grupos. Primeiro,
caso os governos subnacionais tenham controle significativo ou total sobre
um imposto (um controle préprio sobre a aliquota ou sobre a base tributa-
ria de um imposto e sua aliquota) ele é classificado como “own tax revenue”.
Segundo, caso o governo subnacional ndo tenha controle ou tenha apenas
controle limitado sobre a aliquota e a base de um imposto e o governo cen-
tral determine a divisdo das receitas, ele é classificado como “revenue from
tax sharing”. Receitas ndo-tributdrias incluem rendimento de operagdes e
propriedade de negdcios, taxas, multas e tarifas administrativas.

As transferéncias intergovernamentais sdo posteriormente classificadas
como de propésitos gerais ou especificos. As transferéncias com propédsi-
tos gerais podem ser usadas como receitas préprias, mas elas podem ser
alocadas com base em critérios objetivos ou discricionarios pelo governo
central. As transferéncias especificas sdo carimbadas para determinados
propésitos e a alocacdo pode ou ndo ser condicional por meio dos gover-
nos subnacionais. Portanto, transferéncias com propédsitos gerais ou espe-
cificos sdo identificadas como subgrupos separados.

Baseado nesta estrutura da OCDE, Stegarescu (2004) constréi diferentes
medidas de autonomia fiscal e descentralizagdo de receitas. Por exemplo,
uma de suas medidas do grau de autonomia fiscal é definida como a receita
tributdria prépria do governo subnacional dividida pela receita tributéria
total do governo subnacional. Uma de suas medidas de descentralizac¢do
da receita tributdria é definida como receita tributaria prépria do governo
subnacional dividida pela receita tributaria do governo geral consolidado.
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Ebel e Yilmaz (2002) incluem transferéncias com propdsitos gerais com
critérios objetivos e transferéncias especificas ndo condicionais na variavel
de descentralizacdo, uma vez que os governos subnacionais tém pelo me-
nos alguma autonomia de gasto dessas transferéncias.

Para o Brasil, Guedes e Gasparini (2007), ao discutirem a relacdo entre
descentralizagdo e tamanho do governo, utilizam duas medidas de des-
centralizagdo: a participagdo da receita tributdria municipal nas despesas
orcamentdrias totais para captar a capacidade de autofinanciamento dos
municipios e, seguindo a tradi¢do na literatura, usam também a partici-
pagdo das despesas orcamentarias municipais nas despesas orcamentarias
totais do governo.

Decidimos usar duas medidas de descentralizacéo.

A primeira corresponde a uma medida “classica” de descentralizagdo,
dada pela parcela dos gastos com satde financiados com recursos préprios
do municipio em relacdo ao gasto total com satde na localidade. Para o
caso particular deste trabalho, que trata exclusivamente do setor satde e
de unidades dentro do mesmo pais, boa parte dos problemas desta medida
fica minimizada, pois ndo se trata de gastos/receitas agregados dos paises
nos varios setores nem de localidades com diferentes estruturas e dese-
nhos institucionais.

A segunda medida corresponde a uma proxy para descentralizagdo ad-
ministrativa, caracterizada pela adesdo do municipio ao Pacto pela Saiide.
O Pacto pela Satde constitui a reunido de um conjunto de reformas ins-
titucionais, pactuada entre as trés esferas de gestdo do SUS, que procura
estabelecer novos procedimentos de gestdo. A adesdo das entidades fede-
rativas (Unido, estados e municipios) ao Pacto pela Satde envolve a assina-
tura do Termo de Compromisso de Gestdo, que estabelece metas anuais e
compromissos de gestdo para cada agente responsavel.

O Pacto possui trés componentes: i) Pacto pela Vida, cujas prioridades
estdo voltadas para o fortalecimento da Atencdo Basica a Sadde e preven-
¢ao; ii) Pacto em Defesa do SUS, que estabelece divisdo de responsabilidades
entre os entes federativos e a gestdo compartilhada do SUS; iii) Pacto de
Gestdo, com diretrizes voltadas para a defini¢do de responsabilidades, a
descentralizagdo e a regionalizagdo do financiamento da satde, além de
estabelecer normas de participagdo social, planejamento e gestdo do traba-
lho. A responsabilidade pela avaliacdo e fiscalizagdo do Pacto pela Sadde é
da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), instdncia colegiada de “articu-
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lagdo, negociagdo e pactuagdo entre os gestores das trés esferas de governo, para a
regulamentagdo e operacionalizagdo das politicas de saiide no dmbito do Sistema
Unico de Saiide” (BRASIL, 2009).

A Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) tem composicdo paritaria
formada por 18 membros, sendo seis indicados pelo Ministério da Sadde
(MS), seis pelo Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Satde (Co-
nass) e seis pelo Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Satde
(Conasems). A representagdo de estados e municipios nessa Comissdo é
regional, sendo um representante para cada uma das cinco regides do pais,
além dos Presidentes de Conass e Conasems. As decisdes sdo tomadas por
consenso e ndo por votagdo."

3 Teoria e calculos

Dado que a variavel dependente é o numero de irregularidades classifi-
cadas como corrupgdo, utilizamos os modelos de contagem para estimar o
impacto da descentralizacdo sobre a corrupgdo, uma vez que a varidvel de
interesse é um numero inteiro ndo-negativo.

Embora a hipdtese de Poisson seja bastante restritiva, assumimos ini-
cialmente que o evento de interesse apresenta um processo gerador que
obedece a uma distribuicdo de Poisson. Diante disso, a probabilidade de
se observarem y ocorréncias do evento Y é dada por:

Pr[Y =y]= eiﬂ'fly ,yeZ* (1)
y!

onde u é a taxa de intensidade do evento, sendo E(Y) = p e Var(Y) = u
A igualdade entre a varidncia e a média é denominada equidisperséo.

O modelo de regressdo de Poisson deriva da parametrizagio da taxa de
intensidade do evento, x4, com relagdo a um vetor de varidveis independen-
tes, X, com a constante inclusa. Adotando-se a hipétese usual de uma es-
pecificagdo exponencial, temos, para cada uma das i =1,...,N observagdes:

yn :exp(X;ﬂ) 2)

10 Fonte: Ministério da Satde (www.saude.gov.br).
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E importante observar que, dada a propriedade de equidispersio, a re-
gressdo de Poisson apresenta heterocedasticidade por construcdo, j& que
Var (v, 1X,) = exp (X/3).

Sob a hipétese de y, | X/~ iid, tem-se a funcdo de verossimilhanca:

N 6*/1, ﬂ}//
L(B)=T]—~
(B)=11=;

Substituindo (2) em (1), obtém-se a fungdo de log-verossimilhanga dada por:

N
InL(B)= Y[y X.8-exp(X,8)-In(y,")]
i=1
O estimador de Poisson de maxima verossimilhanga (MLE) é a solugdo de
um sistema de equagbes composto pelas condi¢bes de primeira
ordem,'! que pode ser resolvido por métodos numéricos:

N
Y[y —exp(XB)] X =0 )
i=1
Sdo duas as principais restricdes do modelo de Poisson. Em primeiro
lugar, como a distribuigdo é condicionada a um Gnico pardmetro, a taxa
de incidéncia p, todos os momentos da variavel dependente sdo fungdo
deste mesmo pardmetro. Assim, os pardmetros de posigdo e de disper-
sdo sdo sintetizados apenas em p.? Em segundo lugar, a distribuigdo
de Poisson ndo lida com a sobredispersdo (overdispersion) dos dados,
ou seja, a varidncia usualmente é maior que a média que usualmente
caracteriza os dados de contagem. Sob a hipdtese de que o modelo
estd especificado corretamente, a hipdtese de equidispersdo ndo afeta
a consisténcia do estimador de maxima verossimilhanca, mas ele deixa
de ser eficiente.
Sendo assim, depois de estimar um modelo de Poisson é importante
testar a hipotese de igualdade entre a média e a varidncia de y. Cameron
e Trivedi (1990) propuseram um teste baseado na seguinte especificacdo:

11 Cameron e Trivedi (2005, p. 668). Estes autores também trazem as formas funcionais para
a varilncia do estimador.

12 Esta limitacdo se torna relevante diante do problema do excesso de zeros (Cameron; Tri-
vedi, 2005), isto é, a distribuicdo de Poisson prevé, em muitos casos, uma probabilidade de se
observar y = 0 menor que a observada de fato na amostra.
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Var[y)X. )= m +5g(1;)

na qual se testa H: 6 =0 contra a hipotese alternativa [, : >0 (sobredis-
persao) ou [, : 5 <0 (subdispersdo).

Em sintese, a partir de um modelo de Poisson sdo construidos os valores
estimados 4, = exp (X/f). A estatistica do teste, z;, é definida como:

A \2
Z.:(yt'_/ui) _yz'

l /&i \/5

A ideia do teste é verificar a significAncia de z, em rela¢do ao valor es-
perado de uma regressdo baseada no modelo de Poisson. A estatistica é
assintoticamente normal sob a hipétese nula (Cameron; Trivedi, 1990).

Diante da auséncia de equidispersdo, a alternativa é usar outras dis-
tribui¢des para dados de contagem. Assim, apresentamos também os
resultados para a distribui¢do binomial negativa, na qual a dispersdo
é modelada como funcdo da média esperada. Os dois primeiros mo-
mentos da Binomial Negativa sdo dados por (Cameron; Trivedi, 2005,
p. 676):

E[ylu,a]= u
Var[ylu,a] = p(1+au)

onde & é um pardmetro a ser estimado conjuntamente com as estimativas
por méaxima verossimilhanca.

4 Resultados

O Gréfico 1 apresenta o histograma do nimero de irregularidades presente
no banco de dados, sendo a média igual a 6,64, para uma mediana de 6,
moda igual a 8 e um maximo de 31. Ha 45 municipios para os quais ndo
foram identificadas irregularidades.
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Grafico 1 Histograma das irregularidades identificadas
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Fonte: Elaboragéo prépria.

A Tabela 5 reporta das irregularidades segundo a Unidade da Federacao.

Os estados cujos municipios apresentam maior média de ocorréncias sdo
Rondénia e Roraima (média de 9), ao passo que o Piaui é o que registra a
menor média (4,13).

Tabela 5 Niimero de irregularidades identificadas nos relatérios da CGU, por Unidade
da Federacao

UF N° municipios Média de Desvio Minimo Maximo
na amostra | irregularidades padrdo
AC 4 575 6.13
AL 21 771 5.23
AM 1 5.64 2.80
AP 4 700 2.16
BA 52 738 501
CE 30 8.07 6.68
ES 10 8.00 6.34
GO 23 6.04 378
MA 32 8.59 6.51
MG 74 5.77 373
MS 12 742 8.21
MT 13 5.38 2.53
PA 30 6.63 4.63
PB 32 719 4.29
PE 32 756 4.70

12
25
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UF N° municipios Média de Desvio Minimo Maximo
na amostra | irregularidades padrdo
PI il 413 2.87 0 10
PR il 5.84 347 0 17
RJ 1n 6.00 5.02 0 14
RN 32 709 431 0 16
RO 10 9.00 6.24 1 22
RR 4 9.00 316 6 13
RS 43 6.02 372 0 15
SC 25 6.20 484 0 19
SE 12 5.50 5.00 1 20
SP 58 6.28 4.56 0 19

Fonte: Elaboragéo prépria.

O PIB municipal per capita de 2007, a populagdo de 2007 e o grau de
urbanizacado (definido pela percentagem de populagdo urbana no Censo
de 2000) foram usados como varidveis de controle (fonte: IBGE). Tais
variaveis visam controlar as caracteristicas socio-econémicas do muni-
cipio, como sua capacidade fiscal e seu tamanho. Também foram inclui-
das dummies de ano, de partido politico e de unidade da federagdo, com
o objetivo de controlar, respectivamente, os choques macroeconémicos
nacionais e o perfil politico do municipio, o qual pode afetar a ocorréncia
de irregularidades. As dummies de Unidade da Federacdo visam controlar
por efeitos fixos estaduais.

A titulo de controle para a situagdo fiscal do municipio, adicionaram-
-se as transferéncias do SUS. Os municipios sdo obrigados por lei a
destinar ao menos 15% de suas receitas para o financiamento da sai-
de. Além disso, o governo federal complementa os recursos municipais
com transferéncias fundo a fundo, ou seja, por meio de transferéncias
automdticas do Fundo Nacional de Satde para os fundos municipais
de satde. A autonomia de gastos (e, portanto, de desvios de recursos)
é baixa, tendo em vista que essas transferéncias devem ser, obrigato-
riamente, destinadas ao financiamento de programas preestabelecidos
pelo governo federal.

A Tabela 6 apresenta as estatisticas basicas das irregularidades segun-
do o partido politico do prefeito do municipio sorteado. As prefeituras
administradas pelo PV apresentam maior média de registro de irregulari-
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dades (9.0), seguidas do PSC (8.89). Mesmo assim, ndo se nota nenhum
padréo especifico por partido politico.

Tabela 6 Numero de irregularidades identificadas nos relatérios da CGU, por partido do

prefeito
Partido | N° municipios Média de Desvio Minimo Maximo
na amostra | irregularidades padrao
DEM 30 743 6.18 0 30
PCdoB 7 771 591 0 17
PDT 39 754 3.73 0 17
PFL 41 573 311 0 12
PHS 4 775 4.65 2 12
PL 20 6.15 370 1 17
PMDB 119 6.96 5.03 0 31
PMN 3 4.00 3.00 1 7
PP 61 6.02 449 0 20
PPS 28 4.86 3.88 0 14
PR 35 6.49 341 0 12
PRB 4 700 4.69 4 14
PRP 4 5.00 2.83 1 7
PRTB 2 6.00 141 5 7
PSB 32 5.69 4.37 0 16
PSC 9 8.89 783 3 28
PSDB 81 6.98 4.87 0 23
PSL 4 400 4.69 1 1
PT 54 724 564 0 28
PTdoB 4 475 2.22 2 7
PTB 49 6.69 4.93 0 25
PTC 2 400 4.24 1 7
PV 1 9.00 4.22 4 17

Fonte: Elaboragéo prépria.

A Tabela 7 sumariza as médias e os desvios-padrdo das varidveis indepen-
dentes. Em média, 55,3% do financiamento municipal da satde é realiza-
do com recursos préprios. Além disso, como se pode observar, cerca de
43% dos municipios sorteados aderiram ao Pacto pela Satde, gerido pela
Comissao Intergestores Tripartite.
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Tabela 7 Estatisticas descritivas - variaveis independentes

Variavel | Média Desvio padrio
Descentralizagéo Financeira (%) 55,30 2347
Descentralizagdo Administrativa (dummy) 043 0,50
Receita Transferéncia SUS (R$ mil) 2.87771 9.125,09
PIB 2007 (R$) 4.369,86 4.02798
Populagéo 2007 26.573,29 58.774,38
% Populagdo Urbana 56,72 23,00

Fonte: Elaboragéo prépria.

Os resultados das estimagdes do modelo de Poisson sdo apresentados na
Tabela 8. A especificacdo (1) considera a medida de Descentralizagdo Ad-
ministrativa, enquanto a especifica¢io (2) utiliza a medida de Descentrali-
zacdo Financeira.

Encontra-se evidéncia de que a descentraliza¢do administrativa atua no sen-
tido de reduzir a corrupcdo, tendo em vista que o coeficiente dessa varidvel é
negativo e estatisticamente significante ao nivel de 5%.%® Conforme esperado,
quanto maior o PIB per capita do municipio, menor o nimero de irregularida-
des (significativo a 5%) e o tamanho populacional do municipio ndo tem im-
pacto significativo no montante de ocorréncias. A Descentralizagdo Financeira,
por outro lado, parece ndo exercer influéncia significativa sobre a corrupgo.

Tabela 8 Irregularidades e descentralizagéo - Poisson

Especificacdo
Variaveis
o] @
**.0.145 -
Descentralizacdo Administrativa
(0.0719)
- -0.149
Descentralizagdo Financeira
(0.137)

13 Neste artigo, ndo tratamos potenciais problemas de endogeneidade que podem decorrer
da existéncia de correlagdo entre a decisdo de aderir ao Pacto da Satde e a ocorréncia de
corrupgdo em si. Adotamos esta posicdo em funcdo da ambiguidade de potenciais vieses.
Por exemplo, municipios com maior propensdo a corrupgdo podem ser menos propensos
a aderir, o que acarretaria um viés de superestimacdo do real impacto. A ndo adesdo estaria
associada ao menor engajamento e preocupagao dos gestores em relagdo ao provimento dos
servigos de satde que por sua vez pode estar associada a uma maior propensdo & corrupgio.
Por outro lado, a adesdo ao Pacto estd condicionada ao acesso de mais recursos que poderiam
ser passiveis de corrupcdo, tornando as prefeituras mais corruptas mais propensas a adesao,
ocasionando um viés de subestimacdo do impacto.
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Especificacdo

Variaveis
o] @
. **.0.110 **-0.0993
Log PIB per capita 2007
(0.0463) (0.0494)
0.0413 0.0325
Log Populacdo 2007
(0.0326) (0.0329)
2.76e-09 2.57e-09
Receitas Transferéncias SUS
(3.84e-09) (3.94e-09)
0.0500 0.0213
Populagdo Urbana (%)
(0.132) (0.130)
**0.195 **%(,315
Dummy ano 2007
(0.0913) (0.0859)
0.122 **0.189
Dummy ano 2009
(0.0871) (0.0904)
***(),254 **%(,308
Dummy ano 2010
(0.0698) (0.0748)
Sim Sim
Dummies de Unidade da Federagéo (§)
Sim Sim
Dummies de Partido Politico do Prefeito (§)
Constante **%1.820 *%%].888
Observagdes 640 640
Teste de equidispersao (estatistica t) **%9.76 **%9.41

Desvios-padréo robustos entre parénteses. (***) Significativo a 1%; (**) Significativo a 5%, (*) Signifi-
cativo a 10%. (§) As dummies de Unidade da Federacéo e de partidos politicos mostraram significancia
conjunta pelo teste de razéo de verossimilhanca de restri¢do de parametros. Para ambas as especifica-
¢0es, a estatistica y? com 52 graus de liberdade mostrou-se significativa a 1%.

A Ultima linha da Tabela 8 traz a estatistica t do teste para equidispersdo, a
qual revela a rejeicdo da hipStese nula de que a varidncia e a média sdo iguais,
o que faz com que o modelo de Poisson nio seja a especificagdo correta.
Passamos, entdo, a estima¢do de um modelo binomial negativo cujos re-
sultados sdo reportados na Tabela 9. Como se pode observar, os resultados
referentes ao impacto da descentralizagio sobre o nimero de ocorréncias
indicativas de corrupgdo sdo andlogos ao caso da distribuigdo de Poisson,
isto é, a adesdo ao Pacto pela Satde estd negativamente associada a ocorrén-
cia de irregularidades, ao passo que a proporcdo de recursos municipais no
financiamento da satde ndo se revelou significativo. Os sinais das variaveis
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de controle também nao se alteraram.

Tabela 9 Irregularidades e descentralizacdo - Binomial Negativa

Especificacdo
Variaveis
| @
**.0.143
Descentralizagdo administrativa
(0.0664)
-0.0968
Descentralizagdo financeira
(0.142)
**.0.116 **.0.111
Log PIB per capita 2007
(0.0458) (0.0500)
0.0486 0.0423
Log Populagdo 2007
(0.0347) (0.0354)
1.33e-09 1.66e-09
Receitas Transferéncias SUS
(4.87¢-09) (5.05e-09)
0.0360 0.0108
Populacdo Urbana (%)
(0.136) (0.135)
**0.187 **%0.295
Dummy ano 2007
(0.0869) (0.0844)
0.134 **0.185
Dummy ano 2009
(0.0865) (0.0913)
**¥0.264 **%0.300
Dummy ano 2010
(0.0690) (0.0734)
Dummies de UF Sim Sim
Dummies de Partido do Prefeito Sim Sim
**x1.771 ***1.805
Constante
(0.427) (0.452)
**%.1.203 *¥%.1.192
Ln(Alpha)*
(0.104) (0.104)
Alpha 0.300 0.304
Observacodes 639 639

Desvios-padréo robustos entre parénteses. (***) Significativo a 1%, (**) Significativo a 5%; (*) Signi-
ficativo a 10%. As dummies de Unidade da Federagao e de partidos politicos mostraram significancia
conjunta pelo teste de razéo de verossimilhanga de restricdo de parametros. Para ambas as especifica-
¢0es, a estatistica y? com 52 graus de liberdade mostrou-se significativa a 1%.

14 O modelo de regressdo segundo a distribuicdo negativa binomial parametriza a variéncia
como fung¢do de 1+oexp{X ). Ver detalhes em Cameron e Trivedi (2005).
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5 Consideracoes finais

O objetivo do artigo foi avaliar o impacto da descentralizagdo sobre a cor-
rupgdo na drea de sadde no territério brasileiro. Como medida de corrup-
¢do foi usado o numero de irregularidades passiveis de serem associadas
com atos corruptos, contabilizadas a partir dos relatérios da CGU no 4m-
bito do Programa de Fiscalizagdo de Municipios Pequenos e Médios por
meio de Sorteios Publicos.

Os resultados sugerem que a descentralizacdo administrativa reduz o
numero de ocorréncias de irregularidades, enquanto descentralizagio fi-
nanceira ndo afeta significativamente o nivel de corrupgao.

Peixoto et al. (2012) também procuram verificar o efeito de dois indica-
dores de descentralizacdo sobre a ocorréncia de irregularidades nas audito-
rias da CGU: uma medida de descentralizacdo financeira, construida pela
proporgao do gasto em satide sob responsabilidade municipal; e uma me-
dida de descentralizagdo administrativa, definida pelo percentual de pro-
duc8o de servicos ambulatoriais sob gestdo municipal. A amostra utilizada
compreende, no entanto, somente cerca de 160 municipios do Sudeste do
Brasil sorteados entre 2004 e 2006. Os resultados encontrados ndo indicam
relagdo entre corrupgdo e descentralizacdo, qualquer que seja a medida de
descentralizacio utilizada.

Assim, ao ampliar a amostra para todos os municipios brasileiros en-
tre 2007 e 2010, os resultados com relacio a descentralizacao financeira se
mantém. Entretanto, o efeito da descentralizacdo administrativa se mostra
estatisticamente significante e favoravel, em linha com o obtido por Goel e
Nelson (2011) para os Estados Unidos. Para o caso do Brasil, como a descen-
tralizagdo de satide pode ser considerada especifica, as evidéncias encontra-
das sao coerentes com os resultados desses autores. A saber, a descentrali-
zacdo pode gerar beneficios conforme o tipo de descentralizacdo. Assim, é
possivel obter niveis de corrupgdo reduzidos em administra¢des locais de
satde primdria associada a consequente melhora na qualidade de oferta des-
ses bens por meio da responsabilidade local em ofertar servigos de satde.

Além disso, os resultados também refletem o fato da descentraliza-
¢do financeira ter evoluido muito pouco ao longo do periodo investigado
quando comparado com a evolugdo da descentralizagdo administrativa no
mesmo periodo. A aceleragio da descentralizagdo administrativa foi maior
nos Gltimos anos da primeira década do século XXI do que nos primeiros
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anos. Notadamente, este estudo investiga o periodo de 2007 a 2010 en-
quanto Peixoto et al. (2012) investigam o periodo de 2004 a 2006.

Este trabalho possui limitagdes decorrentes da base de dados e das téc-
nicas utilizadas. Extensdes futuras sdo possiveis, como a ampliacdo da
base de dados e o tratamento de potenciais problemas de endogeneidade
que podem surgir do fato da decisdo de aderir ao Pacto da Satde ser corre-
lacionada com a corrupgdo. Mesmo assim, as evidéncias deste artigo con-
tribuem para corroborar a relacdo negativa entre descentralizagdo admi-
nistrativa e corrupgdo. As evidéncias trazidas sugerem o desenvolvimento
de politicas de incentivo a descentraliza¢do administrativa, via adesdo ao
Pacto pela Satude. Trata-se, ao que tudo indica, de um importante fator
para reduzir a ocorréncia de irregularidades que podem, em alguns casos,
caracterizar préticas ilegais ou corruptas.
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