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Resumen

Recientemente, Brasil ha experimentado procesos de descentralizacién que podrian haber
fortalecido el nivel local en términos democraticos. No obstante, los resultados de estos procesos
no han sido consensuados y la corrupcién ha persistido como una caracteristica del nivel local
en este pais.

El presente articulo se centra en la conducta corrupta de autoridades municipales que se
ocupan de los fondos federales transferidos por el gobierno central. La informacién obtenida
forma parte del perfil de corrupcién en ciudades supervisadas por el Poder Ejecutivo federal. Asi-
mismo, revela cémo este fenémeno se distribuye en funcién de las dreas gubernamentales y qué
posibles factores pueden explicar la presencia de corrupcién en los gobiernos locales brasilenos.

Este articulo se ocupa de la corrupcidn, entendida como el mal uso de fondos por parte
del sistema politico, en las municipalidades de Minas Gerais, uno de los 26 estados de Brasil. El
argumento se centra en la conducta de las autoridades municipales que se encargan de los fondos
federales. Para llevar a cabo este estudio, se utilizaron los informes del Programa de Inspecciones
por Sorteos Piblicos elaborados por la Oficina de Contraloria General (CGU). En primer lugar,
se construyé un perfil general de la situacién de las ciudades encuestadas por la CGU en relacién
a la incidencia de irregularidades. Al hacerlo, se destacaron las dreas gubernamentales que estarian
en una situacién mds critica. Estas irregularidades, a su vez, fueron tomadas como indicadores
indirectos de incidencia de la corrupcién de dos maneras diferentes. Por un lado, de acuerdo a la
cantidad de irregularidades encontradas —que inclufan todo tipo de irregularidades, desde errores
formales hasta sobrefacturacién— se aplicaron pruebas estadisticas con el fin de establecer qué
factores podian ser tomados como limitaciones de la corrupcién a nivel local. Se identificaron
caracteristicas politicas, sociales, econémicas y demogréficas, asociadas con la corrupcién. Por
otro lado, se definié la corrupcién de una manera mds estricta, tomando en cuenta solo los casos
que involucraban grandes cantidades de recursos y se dejé de lado las irregularidades formales.

Se demostré que no todos los factores relacionados con la corrupcién en su sentido mds
amplio (tamano de la poblacién, caracteristicas de las transferencias, caracteristicas municipales
relacionadas con los ingresos, educacidn y control) se mantienen significativamente asociados a
la incidencia de irregularidades mds graves. Se busca asi contribuir al debate sobre si el nivel local
es mds susceptible o no a la corrupcidn, lo cual significa discutir también si la descentralizacién
puede ser entendida como un obsticulo.

Palabras claves: Descentralizacion, Corrupcion, Gobierno Local, Administracion Piblica, Brasil.
Abstract

Recently, Brazil has undergone decentralization processes that could have strengthened
the local level in democratic terms. Notwithstanding, the results of these processes were not con-
sensual, and corruption persisted as a feature of the Brazilian local level.

This paper focuses on the corrupt conduct of municipal public officials who deal with fe-
deral funds transferred by the central government. The information collected is part of a profile of
corruption in the cities monitored by the federal Executive, revealing both how this phenomenon
is distributed in terms of areas and which possible factors can explain the occurrence of corrup-
tion in the Brazilian local governments. This paper deals with corruption in the municipalities of
Minas Gerais - one of the 26 Brazilian states - from a conception of corruption as the misuse of
funds by the political system.
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The argument focuses on the conduct of municipal public officials who deal with federal
funds transferred to Minas Gerais” municipalities. In order to conduct this study, we used the
reports from the Program of Inspections from Public Lotteries produced by the Office of the Comp-
troller General (CGU). First, we built a general profile of the situation in those cities surveyed
by the CGU regarding the incidence of irregularities. By doing so, we highlighted which gover-
nmental areas would be in a more critical situation. These irregularities, in turn, were taken as
proxies for the occurrence of corruption in two different ways. In the first place, according to the
amount of irregularities found — which included all kind of irregularities, from formal mistakes
to overbilling —, statistical tests were performed in order to establish which factors could be taken
as constraints of corruption at the local level. We identified political, social, economic and demo-
graphic characteristics that were associated with corruption, in its petty form. On the other hand,
we also categorized corruption in a more strict way, considering only the cases in which larger
amounts of resources were involved and leaving out the formal irregularities.

We demonstrated that not all factors related with corruption in its broader sense (popula-
tion size, the characteristic of the transfers, municipal characteristics related to income, education
and control) kept significantly associated with the incidence of more severe irregularities. We seek
to contribute to the debate about whether or not the local level is more susceptible to corruption,
which means discussing if decentralization can be understood as a pitfall.

Keywords: Decentralization, Corruption, Local Government, Public Administration, Brazil.
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Introduccién

Este articulo se basa en la premisa de que estudiar la corrupcién es de gran importancia en
Brasil. En los dltimos afos, a pesar de que el gobierno de este pais ha mejorado los mecanismos
de control para prevenir la corrupcién, en especial a través de la creacién de instituciones de in-
vestigacién y sancién, Brasil continda experimentando escdndalos en torno a este tema.

«Corruption is a troubling constant in the Brazilian political system, with instances of
corrupt behavior readily apparent at the federal, state, and municipal levels and across all
branches of government. Although the transition to democracy in 1985 raised expecta-
tions of increased transparency and accountability, each of the five postauthoritarian presi-
dential administrations has been sullied by accusations of corruption [...], with important
consequences in terms of both the policy-making process and public views of democracy»
(Power y Taylor 2011:1).

En relacién a Latinoamérica, hay una relativa falta de atencién a la corrupcién. Existe
una impresién generalizada que sostiene que la corrupcion se estd extendiendo por toda la re-
gién (Weyland 1998). Esta impresién se increment6 después de que los resultados del Indice de
Percepcién de la Corrupcién y el Latinobarémetro fueron emitidos, lo cual confirma lo que la
mayoria sospecha: la corrupcién se encuentra profundamente arraigada y es resistente al cambio.
En este escenario, estudiar uno de los paises de Latinoamérica puede ofrecer respuestas a una re-
gién que ha sufrido histéricamente con este fenémeno y en donde atn falta investigacién y datos
sobre el particular (Morris 2006). Por lo tanto, este articulo puede ser utilizado como un estudio
de caso de las experiencias de los latinoamericanos, en la medida en que aporta nuevas preguntas
y perspectivas al estudio de la corrupcién en la region.

De acuerdo al Indice de Percepcién de la Corrupcién, entre los paises de América, Brasil
ocupa la décimo octava posicién de un total de 32. Curiosamente, los rénkings internacionales
sobre corrupcién en Brasil resultan mds optimistas que la percepcién de los propios ciudadanos
brasilefios. El Barémetro Global de la Corrupcién senala que, entre todas las nacionalidades re-
presentadas, los brasilefios fueron los de mayor preocupacion total frente a la corrupcién (Trans-
parencia Internacional 2004).!

Este fenémeno estd presente en todas las esferas de la vida publica de Brasil y, sin embargo,
el sistema politico no ha desarrollado ain mecanismos eficientes para su control. La creacién de
la Oficina de la Contraloria General (CGU) fue un intento de iniciar este desarrollo. En este
sentido, la CGU ha hecho grandes esfuerzos para luchar contra la corrupcién, incluso en el nivel
local. Sus inspecciones buscan estimular tanto las précticas de control rigurosas como la correcta
aplicacién de recursos en los diferentes niveles gubernamentales.

Para los fines de este articulo, interesa analizar los resultados del Programa de Inspecciones
por Sorteos Pablicos de la CGU, el cual audita los fondos federales transferidos a municipalida-
des brasilefias con menos de 500 000 habitantes. Actualmente, 5560 municipalidades reciben en
promedio $35 mil millones al afo por parte del gobierno federal, lo cual representa aproximada-
mente el 15% de los ingresos de este tltimo. Como comparacion, la descentralizacién fiscal en el
mundo representa, en promedio, el 6% (Ferraz y Finan 2005).

1 ElIPC proporcionado por Transparencia Internacional es en gran parte una medida subjetiva del nivel de corrupcién, ya que
capta la opinién de expertos. Ademds, es una medida agregada que no encaja con el estudio de la corrupcion a nivel local. En
este trabajo, tratamos de seguir lo que la literatura llama medidas «objetivas» de corrupcién, que se adecudn al estudio de muni-
cipios. Para una discusién sobre los inconvenientes del IPC como medida de corrupcién ver Avritzar (2008), e Ivanyna y Shah

(2011)
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Utilizar los datos de este programa permite determinar la incidencia de corrupcién a nivel
local, dado que los reportes de la CGU comprueban si las acciones de los funcionarios ptblicos
o actores politicos son (o no) de conformidad con la ley. Las violaciones a las normas del sector
publico, reveladas por los auditores en el curso de sus investigaciones, son nuestra medida de
corrupcién. De este modo, el fenémeno es entendido a partir de una de sus dimensiones, la
malversacidn de fondos publicos por parte del sistema politico. El enfoque sobre la corrupcién
politica se encuentra en la conducta ilicita de politicos o funcionarios publicos.

El propésito de este trabajo es analizar el fenémeno de la corrupcién en gobiernos locales
de Minas Gerais que han sido investigados por el CGU entre los aftos 2003 y 2009.? La propuesta
es trazar un perfil de la situacién general de estos municipios y articular este marco con ciertas
caracteristicas politicas, econémicas y sociales. Nuestra idea es capturar los factores discutidos por
la literatura que pueden ser tomados como limitaciones de la corrupcién a nivel local.

Enfocarnos en Minas Gerais se justifica, en primer lugar, porque es el estado con el nimero
mis alto de municipalidades y mayores diferencias entre ellas. Al igual que en todo el pais, Minas
Gerais tiene una regién sur rica y una regién central poderosa, que incluye su principal ciudad y
una de las producciones de hierro y otros minerales mds grandes de Brasil. En el oeste, hay una rica
produccién ganadera. Geograficamente, a medida que se avanza hacia las regiones norte y noroeste
del estado, los indicadores econdémicos y de educacién comienzan a caer y aparecen poblaciones y
gobiernos pobres que dependen casi exclusivamente de las transferencias gubernamentales federales.
Por lo tanto, este estado puede ser visto como un pequefio retrato de Brasil, pues refleja sus dispari-
dades regionales, econémicas y sociales, incluidas las desigualdades sociales familiares.

Ademds, seglin la literatura, es un estado brasilefio donde se puede encontrar préicticas
histéricas y profundamente arraigadas ligadas al clientelismo y corrupcién.> Una data del Movi-
mento de Combate & Corrup¢do Eleitoral* mostré que, entre 2000 y 2004, 155 politicos brasilefios
fueron inhabilitados debido a que compraron sus votos. Minas Gerais, con 29 casos, fue el estado
que encabez6 la lista. A esto se suma que, en 2004, de acuerdo a una encuesta publicada por el
Tribunal Superior Electoral (TSE), el estado de Sao Paulo tenia el nimero més alto de candidatos
a alcaldes «bajo juicio», lo cual significaba que sus votos eran invélidos. Con 52 candidatos, Minas
Gerais era el segundo estado en la lista.

A parte de ello, este estado muestra una relacién clara entre el nivel de desarrollo y la
incidencia de la corrupcién. Desde 2002, las 81 ciudades de Minas Gerais con los peores niveles
de desarrollo econémico —que representa casi el 10% de sus municipios— fueron objeto de ope-
raciones de la Policia Federal. Estas inclufan una operacién para desarticular un plan de fraude
en licitaciones para comprar ambulancias, una operacién para desbaratar los planes de venta de
sentencias para la liberacién de recursos federales y una operacién para investigar las irregulari-
dades en obras de construccidn llevadas a cabo con los recursos de las enmiendas parlamentarias
federales que inclufan 114 gobiernos de las ciudades.®

Este articulo inicia con un anilisis teérico de la corrupcién, que explica algunos de los
principales enfoques que tratan este fenémeno. En la siguiente seccién, abordamos la hipétesis
sobre los factores que pueden influir en la incidencia de corrupcién en base a la literatura enfo-
cada en el caso de Brasil. Finalmente, nos ocupamos de la construccién de la base de datos y pre-
sentamos los principales resultados con respecto a las hipétesis de la literatura que busca entender
el comportamiento corrupto.

2 Estos afos fueron escogidos debido a que 2003 fue el primer afio del Programa; mientras que 2009, el dltimo afio con infor-
macion disponible mientras la base de datos estaba siendo trabajada.

Ver, por ¢jemplo, Schwartzman (1988).

http://www.mcce.org.br.

5 2009. Estado de Minas Diario. 30 de agosto.

LSS
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Enfoques tedricos sobre corrupcién

El fenémeno de la corrupcién en el siglo XX era primordialmente analizado desde dos
enfoques. El primero, derivado de los estudios de los afios 50 y 70, veia a la corrupcidn a través de
una perspectiva estructural-funcionalista, relaciondndola con el problema de la modernizacién.
El segundo, el cual dominé la literatura en los afios 90, hizo hincapié en una perspectiva econé-
mica y se preocupaba por los costos y las externalidades generados en un contexto de mds amplia
corrupcién (Filgueiras 2000).

El primer enfoque, también llamado teoria de la modernizacidn, se preocupaba de cémo
la corrupcién podia contribuir o empeorar el desarrollo politico y econémico de un pais. Nye
(1967), por ejemplo, sostiene que la corrupcién puede generar ganancias agregadas al sistema en
la medida en que contribuye a la formacién de capital privado y puede ayudar a superar las ba-
rreras burocrdticas e integrar élites. De esta manera, la corrupcién contribuye al desarrollo, pues
fuerza la modernizacién.

Este enfoque se centra principalmente en los esfuerzos por entender cémo las instituciones
pueden transformar las consecuencias de la corrupcién en un resultado positivo en términos de
orden politico. No obstante, los estudios contempordneos sobre corrupcién ya no la conside-
ran como beneficiosa para el desarrollo politico y econémico. «An ample consensus exists that
corruption does not grease the wheels of developing economies but rather creates distortions in
policy choices, worsens the investment climate, and reduces overall societal well-being» (Rose-Ac-
kerman 1999:150). Aunque no estamos de acuerdo con que la corrupcién puede ser positiva,
reconocemos que entender los factores relacionados con el desarrollo pueden ayudar a explicar el
fenémeno.

A pesar de los avances tecnoldgicos traidos por este enfoque, es interesante notar que en el
escenario actual, el fendmeno de la corrupcién se encuentra también presente en muchos paises
desarrollados. En este sentido, no es solo un problema de paises en desarrollo o economias en
transicion. Esta percepcidn trajo estructuras institucionales en el debate de posibles mecanismos
explicativos. El punto de inflexién de los estudios se encuentra en los 90, cuando la corrupcidn es
examinada en términos de costos a la economia de mercado, basada en supuestos de la teorfa de
la eleccidn racional y el nuevo institucionalismo.

Los autores de este nuevo enfoque insisten en que la corrupcién no serd frenada a través del
incremento del poder burocratico. Al contrario, esto resultard mds bien en un mayor poder dis-
crecional y un mayor incentivo para sobornos. Segiin este enfoque, en lugar de mayor burocracia,
la solucién es el mercado, una arena de constante negociacién de los intereses de agentes politicos
y econdmicos. Rose-Ackerman (1999) sostiene que la corrupcién es estimulada cuando hay fallas
de mercado en la arena politica. Esto, a su vez, anima a los actores a la captacién de rentas; es de-
cir, a maximizar sus ingresos privados y bienestar econémico decidiendo seguir o no las reglas. De
esta manera, la causa de la corrupcidn es la existencia de monopolios y privilegios en el sector pu-
blico, que crean incentivos a los agentes para maximizar sus rentas a través de sobornos privados.

La hipétesis de este enfoque se refiere a las estructuras institucionales capaces de garantizar
derechos politicos y civiles, libertad de prensa y sistemas electorales competitivos. Estas condicio-
nes permitirdn habilitar mecanismos de rendicién de cuentas que se activen de manera efectiva
por los votantes y las instituciones. En este trabajo, ponemos a prueba si las reglas electorales
afectan o no el nivel de corrupcién de las municipalidades. En otras palabras, probamos si la
posibilidad de reeleccidn causa que los representantes municipales esten mds preocupados por la
opinién de sus electores, y por ende, impide su participacién en conductas corruptas.

Sin embargo, hay otros enfoques que buscan expandir el alcance del concepto de corrup-
cién. Algunos estudios demuestran que la percepcién de la corrupcidn socava los fundamentos
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bésicos de confianza sobre los cuales la democracia debe descansar (Warren 2004). Otros creen
que la corrupcién depende de concepciones normativas sobre las instituciones politicas y sociales,
asi como de valores que definen lo que es el interés puablico. Para Bignotto (2006), la inconformi-
dad que domina la sociedad brasilefia no se limita a quejas contra la ineficiencia de los mecanis-
mos legales de sancién. Por lo tanto, la corrupcién no se limita a problemas dentro de la médquina
publica, sino también se encuentra conectada a valores sociales. Nuestra hipétesis no agota el
fenémeno de la corrupcién debido a que se encuentra también conectada con las précticas cultu-
rales y los valores sociales.

Esta literatura demuestra que existe un campo tedrico en disputa en la ciencia politica. No
hay un consenso exacto sobre lo que la corrupcién es y cémo debe ser estudiada. Hay quienes
enfatizan aspectos institucionales o del desarrollo, el Estado de derecho o la creacién de un mer-
cado competitivo para inhibir la corrupcién. Otros estdn mds preocupados por el concepto de co-
rrupcién y la vinculacién con sus aspectos culturales. En este articulo, cuando discutimos nuestra
hipétesis, ponemos a prueba aquellas ideas ligadas principalmente a la definicién de corrupcién
como comportamiento ilegal de quienes juegan un rol central en la administracién municipal,
como las autoridades municipales y los alcaldes. No obstante, reconocemos que apoyarnos en
otros enfoques puede resultar ttil y contribuir a entender este fenémeno.

Corrupcién y descentralizacién: un debate sin resolver

Este articulo trata la corrupcién encontrada en los gobiernos locales de Brasil. Sin em-
bargo, este tipo de problema no es exclusivo de ese pais. En el contexto latinoamericano, segiin
el reporte de la OECD (2005), la malversacién de fondos y los precios excesivos de los bienes y
servicios son algunas de las formas mds comunes a través de las cuales los politicos se apropian de
fondos publicos. Otras irregularidades frecuentes son las obras publicas inconclusas (pagadas pero
no terminadas) y el uso de facturas falsas y empresas fantasmas (Santiso 2007). No obstante, hay
pocos estudios sobre gobiernos locales y se ha prestado escasa atencién a la implementacién de
politicas a nivel local. Ademds, las contadas investigaciones internacionales sobre la relacién entre
el nivel local y la corrupcién no han llegado atin a una respuesta consensuada.

Por un lado, una parte de la literatura y algunos organismos internacionales de finan-
ciacién consideran a la descentralizacién como una estrategia anti-corrupcién. En general, la
descentralizacion es defendida como una manera de acercar al gobierno a la poblacién, lo cual
promoverfa una mayor inclusién y control del uso de los recursos publicos. Sin embargo, esta
literatura no es consensuada en sus conclusiones sobre sus efectos en frenar la corrupcién. Por
ejemplo, la corrupcidn a nivel local en los Estados Unidos y Europa es mds alta que a nivel federal
(Treisman 2000). Otros argumentan que el efecto de la descentralizacién en la reduccién de las
précticas locales corruptas depende, en realidad, de un sistema de control llevado a cabo por el
gobierno central (Verén et al 2006; Lessmann y Markwarde 2010).

Siguiendo esta linea, tiene sentido estudiar la corrupcién a nivel local debido a que los
funcionarios ptblicos «frecuentemente carecen del entrenamiento para revisar, administrar y con-
trolar proyectos complejos, lo que los lleva a optar por la corrupcién» (Warren 2005:137). Esto
ocurrirfa también en el contexto brasilefio, donde la mayoria de politicas publicas se elaboran a
nivel local aun cuando en este nivel las capacidades burocraticas y gerenciales estdn menos desa-
rrolladas (Abrucio 2007: 81).

Los recientes procesos de descentralizacién y democratizacién experimentados en Brasil
en 1988 fortalecieron el poder politico y los recursos financieros de los gobiernos municipales.
Las municipalidades son ahora parte del pacto federal y tienen sus propias constituciones, lo cual
indica una relativa autonomia politica y legal. También han adquirido un relativo margen de li-
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bertad para determinar la asignacién, financiacién y gestién de sus propios recursos, lo cual refleja
una cierta autonomyfa tributaria (Souza 1997). Pero los resultados de estos procesos no han sido
entendidos por completo ni medidos hasta ahora.

Existe un intenso debate sobre los efectos del proceso de descentralizacién iniciado a partir
de la nueva constitucién. Este proceso pudo haber democratizado los gobiernos locales, haciéndo-
los mds auténomos y responsables. Esto, a su vez, pudo haber limitado las oportunidades de co-
rrupcién en esta esfera. Sin embargo, los resultados no son consensuados, lo cual demuestra que
el debate sobre la descentralizacién como medida anticorrupcién no se ha resuelto internacional-
mente ni en la propia literatura brasilefia. Este es nuestro punto de partida para entender por qué
escogimos estudiar el nivel local y cudl es la importancia de nuevos estudios sobre la corrupcién
en paises descentralizados. Por ello, nos enfocamos en las municipalidades brasilenas que depen-
den en gran medida de transferencias federales, y analizamos la incidencia de corrupcién en ellas,
teniendo en mente que el reciente proceso de descentralizacién puede no haber tenido el poder
suficiente para frenar este fenémeno a nivel local.

Estudios brasilefios sobre corrupcién

Como parte de una reciente campafia anti-corrupcion, el gobierno brasilefio comenzé a
revisar el gasto municipal de fondos federales transferidos. De esta manera, la CGU ha revelado
informacién objetiva sobre la corrupcién ejecutada por los municipios en relacién a recursos fede-
rales. Estos reportes fueron usados en este articulo con la intencién de proveer un marco general
de corrupcién en las municipalidades investigadas en el estado de Minas Gerais. Ademds, fueron
tomados en cuenta en un intento por encontrar posibles condicionantes al comportamiento co-
rrupto. Asi, en base a la literatura que explica la corrupcién en Brasil y que ha usado los reportes
de la CGU, elaboramos cuatro grupos iniciales de variables que pueden explicar la corrupcidn.

El primer grupo, llamado «circunstancias electorales», postula que cualquier estudio de los
diferentes niveles de gobierno en Brasil debe tomar en cuenta los efectos e incentivos incluidos en
la posibilidad de reeleccién para un segundo periodo.® Algunos analistas son conscientes de que
este incentivo cambia las opciones de los gobernantes, incluyendo la opcién de involucrarse en
una actividad corrupta. Mientras tanto, a través del ejercicio del voto, el elector recompensaria
la «<buena administracién» para continuar por otro periodo. En consecuencia, se entiende que las
reelecciones incentivan un comportamiento mds responsable y menos corrupto.

Ferraz y Finan (2005), por ejemplo, investigaron las diferencias en el comportamiento
entre alcaldes elegidos para el primer y el segundo periodo usando reportes de la CGU. Con-
cluyeron que los alcaldes que estdn en su segundo y dltimo periodo son significativamente mds
corruptos que aquellos que estdn en el primero. En particular, los alcaldes reelectos desvian en
promedio R$188,431.40 mds que los primerizos, lo cual es aproximadamente 4% del monto
total transferido a las municipalidades. En este articulo examinaremos esta hipétesis: los alcaldes
en su segundo periodo (imposibilitados de reeleccién) tienden a ser mds corruptos. Mientras que,
quienes estdn en su primer periodo, se preocupan por su futuro electoral y, por lo tanto, desean
preservar su imagen politica y futura elegibilidad.

Una critica dirigida al estudio de Ferraz y Finan puede ser encontrada en Leite (2010). De
esta manera, cuando ambos autores comparan la actuacién de los alcaldes en sus primeros y segun-
dos periodos, estdn comparando municipalidades con caracteristicas muy distintas. El grupo de
alcaldes en el segundo periodo tuvo que tratar con menor alfabetizacién y menores ingresos, ambas

6 Losestudios concentrados en cémo los incentivos de reeleccién afectan la corrupcién politica fueron posibles en Brasil solo des-
p p P
pués de 1998, cuando una enmienda constitucional permiti6 a los alcaldes presentarse para un segundo periodo consecutivo.
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variables asociadas generalmente con niveles mds altos de corrupcién. Entonces, la mayor corrup-
cién puede no resultar necesariamente de incentivos de reeleccién, sino de caracteristicas socioeco-
némicas. A la luz de esta critica, introducimos un segundo grupo de variables explicativas tratadas
como potenciales determinantes de corrupcidn: «las caracteristicas de las municipalidades».

Investigadores contempordneos ven al desarrollo econémico como fuerte predictor de co-
rrupcién a nivel mundial (Power y Gonzalez 2003). Manteniendo esta linea, los economistas y
politélogos a menudo citan el nivel de desarrollo econémico como una variable explicativa im-
portante. Por su parte, Treisman (2000) sefiala que el desarrollo econémico promueve la alfabeti-
zacién, la educacién y la expansién de relaciones no-personalistas, incrementando la posibilidad
de que la corrupcidn sea reconocida y tratada.

Siguiendo esta tendencia, Fernandes, Sousa y Ramos (2008) buscaron establecer relaciones
entre factores socioeconémicos y corrupcién en los estados brasilefios. Estos encontraron una
asociacién negativa significativa entre el nivel educativo de los adultos y la incidencia de irregu-
laridades. Entonces, cuanto mds alto sea el promedio de afos de escolarizacién, mds baja serd la
incidencia de comportamiento corrupto. La explicacién es que niveles mds altos de educacién
reducen la asimetria informacional entre los ciudadanos y sus representantes politicos.

De acuerdo con la literatura que emplea las caracteristicas de las municipalidades como
variables explicativas, la corrupcion en los gobiernos locales varia de acuerdo a los niveles de alfabe-
tizacién, desarrollo econémico o desigualdad socio-econémica. Por ejemplo, Albuquerque y Ramos
(2000) verificaron la influencia de las caracteristicas municipales como nivel de educacién y patri-
monio municipal (PBI) en el comportamiento corrupto. Siguiendo su hipétesis, las poblaciones
mds ricas y mds educadas controlan a sus representantes municipales, lo cual limitarfa la corrupcién.

Zamboni Filho y Litschig (2006) abordaron el tercer grupo de variables explicativas: «el
control municipal». De acuerdo con ellos, las municipalidades en donde existe presencia local del
Poder Judicial y la Fiscalia tienen 15% menos incidencia de irregularidades en la implementacién
de recursos federales. Es mds, la presencia de los medios de comunicacién (en este caso, estaciones
de radio) reduce la corrupcién. Otro factor que favorece acciones corruptas es la distancia de la
municipalidad en relacién a la capital del estado. Cuando la distancia se incrementa, las agencias
controladoras y sancionadoras también se vuelven mds distantes. En resumen, este estudio mues-
tra la importancia de tomar en cuenta factores tales como la presencia judicial local, los medios
de comunicacién y la distancia entre la municipalidad y la capital.

Ademis de estos autores, Bardhan (2002) sefiala que, en paises democréticos, los gobier-
nos centrales se enfrentan a instituciones que limitan sus oportunidades de busqueda de rentas,
tales como los medios de comunicacién y las agencias regulatorias. No obstante, estas no solo
tienden a ser menos efectivas sino también a estar ausentes a nivel local. Entonces, su ausencia da
menos visibilidad a los casos de corrupcién e incentivaria este tipo de practicas.

El estudio de Ferraz y Finan (2005) también encontré que los efectos de la reeleccién
varian con la provisién de informacién. Esto significa que la posibilidad de reeleccién como di-
suasivo de précticas corruptas tiene mayor preponderancia en las municipalidades con presencia
de medios de comunicacién locales.

Finalmente, Fernandes, Sousa y Ramos (2008) encontraron una asociacién positiva y sig-
nificativa entre la cantidad de transferencias federales y la incidencia de corrupcién. De esta for-
ma, nuestra investigacién ve un cuarto grupo de variables consideradas como «las caracteristicas
de las transferencias federales». La idea es explorar si el incremento en los fondos transferidos
expande las oportunidades para la corrupcién. Adicionalmente, Albuquerque y Ramos (2006)
plantean la hipétesis de que los alcaldes tienden a desviar un monto mds grande de recursos
cuando se enfrentan a transferencias considerables. El argumento es que una mayor cantidad de
recursos incrementaria los beneficios potenciales del mal uso del cargo publico.
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El objetivo de este articulo es ir mds alld de estos estudios empiricos tradicionales y distinguir
entre las limitaciones relacionadas con diferentes tipos de corrupcién. Parte de la dificultad de
estudiar este fenémeno recae en la variedad de actividades que pueden ser calificadas como co-
rrupcién: coimas, sobornos, extorsién, contribuciones no declaradas en las campanas politicas,
nepotismo, clientelismo, etc.

De esta manera, la mayoria de discusiones contempordneas optan por la divisién entre
corrupcién en pequefia y gran escala, basadas en el nivel jerdrquico de los participantes y en
la cantidad de recursos involucrados (Uslaner 2008). La primera consiste en menos cantidad
monetaria e intercambio de favores entre los poderosos y los ciudadanos ordinarios: pequenas
compensaciones, clientela, regalos. Estas son pricticas diarias que se producen habitualmente en
organizaciones donde los funcionarios tratan con el publico durante los servicios administrativos.
Por otro lado, la gran corrupcién implica el enriquecimiento o el intercambio de favores entre
unas pocas personas poderosas. Este seria el tipo de corrupcién que involucra a los partidos poli-
ticos, los funcionarios publicos de alto rango y poderosos intereses privados que hacen esfuerzos
para mantener en secreto sus transacciones.

Con esto en mente, en nuestra base de datos pudimos distinguir entre dos tipos diferentes
de corrupcién. En primer lugar, tenemos niveles bajos, por lo general relacionados con irregu-
laridades mds formales, que denominamos «pequefa corrupcién». En segundo lugar, conocidas
como «gran corrupcidny, estdn las irregularidades que implican mayor cantidad de dinero ¢ in-
fluencia. Por lo tanto, examinamos si la pequefa y la gran corrupciénen ambos niveles pueden ser
aplicados los mismos factores explicativos. Esto es importante porque la corrupcién es considera-
da un asunto tan preocupante en Brasil que a veces se la percibe como una «enfermedad natural».
En nuestra opinidn, tenemos que tomar una tarea mds proactiva y empezar separando diferentes
tipos de corrupcién y buscando soluciones adecuadas a los diferentes escenarios.

La CGU y sus reportes de auditoria
El programa de Inspecciones por Sorteos Piblicos

Con una serie de escdndalos de corrupcidn a nivel federal que han salido a la luz ptblica,
incluyendo la denuncia a un expresidente, gran parte de nuestra comprensién sobre la corrupcién
y sus fuentes institucionales en Brasil se ha limitado a la escala nacional (Ferraz y Finan 2005).
Mientras tanto se ha dejado de lado el nivel local, donde la corrupcién ha aumentado sustancial-
mente como resultado de la descentralizacion en el pais.

Los informes de la CGU nos ayudan a llenar este vacio y a empezar a proporcionar posi-
bles explicaciones para la incidencia de la corrupcidn en el nivel local. Nuestra atencién se centra
en los municipios de Minas Gerais supervisados por la CGU en su Programa de Inspecciones por
Sorteos Publicos, desde su creacién en 2003 hasta 2009, cuando los reportes estuvieron disponi-
bles desde el primer dibujo hasta el 29°. Queremos crear, a través de los informes de auditoria, un
perfil del fenémeno de la corrupcién en estas municipalidades y tratar de resaltar algunas de las
variables que influyen sobre este fenémeno.

Cada mes, la CGU envia aproximadamente 10 auditores para 60 municipalidades se-
leccionadas al azar a lo largo de los 26 estados, con el fin de examinar la asignacién de fondos
federales transferidos, inspeccionar la calidad y la finalizacién de las obras de construccién pa-
blica, y llevar a cabo entrevistas con miembros clave de la sociedad civil. Los auditores buscan
irregularidades que afectan a los recursos federales ocurridas hasta dos afios antes de la visita. Cada
visita dura usualmente siete dfas y resulta en un reporte de auditoria que documenta cualquier
irregularidad asociada, ya sea a las transferencias federales o a programas sociales financiados
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por el gobierno federal. Los reportes se envian posteriormente al sistema judicial federal para un
posible enjuiciamiento. Cada informe contiene el monto total de fondos federales transferidos a
la actual administracién, as{ como una lista que describe cada irregularidad y en qué sector se le
ocurrié (salud, educacién, etc.).

Los reportes muestran que la corrupcién municipal en Brasil asume varias formas. Las
précticas ilegales de contratacién, el desvio de fondos, y la sobrefacturacién de bienes y servicios
son algunas de las formas mds comunes que los politicos locales encuentran para apropiarse de
recursos. Si bien la ley brasilefia requiere de un proceso de licitacién putblica con al menos tres
participantes para cualquier proyecto que cueste mds de R $ 80.000 por afio, los alcaldes locales
suelen manipular el proceso de contratacién. En una municipalidad, por ejemplo, un alcalde
publicé el llamado a licitacién solo una hora antes de su fecha limite y, sorprendentemente, solo
una empresa —propiedad del hermano del alcalde— publicé su oferta dentro del plazo. Otra forma
comun de corrupcién es que los alcaldes desvian fondos de educacién y salud para la compra de
automéviles, combustible y apartamentos para sus amigos y, en algunos casos, para ellos mismos.
Es con estos reportes que construimos nuestros indicadores de corrupcién politica.’”

La Data
En nuestra base de datos usamos todos los informes de la CGU centrados en 169 muni-
cipalidades de Minas Gerais.® Estas municipalidades cubren todo el estado, tal como se muestra

en la Figura 1.

Figura 1 - Municipalidades de Minas Gerais monitoreadas por la CGU entre 2003 y 2009
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7 Ver la traduccién de un extracto de informe de auditoria en el Apéndice I
8  El objetivo de nuestro andlisis es tratar de ampliar las conclusiones extraidas de estos casos al estado de Minas Gerais. Nuestra
poblacion de referencia son todas las municipalidades de Minas Gerais con menos de 500.000 habitantes que podrian haber

sido supervisadas por la CGU.
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Comenzamos nuestro andlisis contando cudntas irregularidades ocurrieron en cada mu-
nicipalidad, tomdndolas como indicadores indirectos de corrupcidn, ya que muestran cierta des-
viacién a la ley. Sin embargo, a medida que leemos los reportes, de cada una de ellas se presentan
diferentes niveles de corrupcién. Con esto en mente, creamos otra variable: la existéncia de casos
severos de corrupcién —lo que la literatura llama gran corrupcién. Estos casos incluyen fraude,
coaccién, sobrefacturacién, alta ausencia de documentos, direccién interesada de licitaciones,
investigaciones realizadas por los fiscales o por la Policia Federal, anulacién de los mandatos de
alcaldes y/o procesos especiales de investigacién cuyo objetivo es cuantificar débitos e identificar
a los responsables de los dafios al Tesoro Federal.

La creacién de esta nueva variable tiene su propia base en la literatura que utiliza los repor-
tes de la CGU. Ferraz y Finan (2005), por ejemplo, distinguen entre las irregularidades relaciona-
das con la corrupcién y aquellas que simplemente indican una mala administracién. Estos autores
relacionan la corrupcién politica con el fraude en licitaciones, malversacién de fondos puablicos y
sobreprecios. Por su parte, Zamboni Filho y Litschig (2006) sefialan que los reportes de la CGU
muestran irregularidades que van desde la presentacién impropia de informacién financiera hasta
la falta de supervision en la implementacién de proyectos (desde el uso indebido hasta el robo real
de los recursos publicos). Es importante, tener en cuenta que cuando nos referimos a la cantidad
de irregularidades estamos tratando con un amplio espectro de corrupcién que incluye desde los
casos mds severos (gran corrupcién) hasta irregularidades menos graves (pequefia corrupcidn).

Por lo tanto, estas dos variables —la cantidad de irregularidades y la existencia de casos
severos de corrupcién— nos ayudan a empezar la construccién de un marco general del fenémeno
en las municipalidades de Minas Gerais.

De acuerdo con la Tabla 1, se encontré un total de 14 860 irregularidades, con un prome-
dio de 87.93 en cada municipalidad. En la mayoria de ellas, es posible hallar un rango entre 50 a
150 irregularidades. De este total, 2.258 (14,4%) representan problemas asociados a licitaciones.
En un informe de la revista Agéncia Brasil (27/09/2004), se reporté que los procesos de licitacién
estuvieron a la cabeza de las evidencias de fraude en los municipios auditados por la CGU. Sin
embargo, en nuestro andlisis, este niimero no fue tan alto.

La Tabla 1 también muestra que un total de 4 483 inspecciones fueron llevadas a cabo,
con un promedio de 26.53 en cada municipalidad. La mayoria recibi6 entre 10 y 40 inspecciones.

Tabla 1: Resumen Estadisticos de las irregularidades e inspecciones, MG, 2003-2009

Irregularidades Irregularidades en licitaciones Inspecciones
Media 87,93 13,36 26,53
Desviacion Estandar 38,26 13,84 10,96
Minimo 7 0 6
Méximo 211 83 84
Total 14860 2258 4483

Fuente: Elaborada desde los reportes de la CGU.

Estas irregularidades coinciden con la definicién propuesta en este articulo que afirma que
la corrupcién es cualquier tipo de accién que no sigue la ley. Sin embargo, como ya se ha mencio-
nado, no todas las irregularidades corresponden a casos severos. En 104 municipalidades (61,5%)
no encontramos gran corrupcién referida a fondos federales transferidos, sino que los problemas
se refieren a niveles «inferiores».
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Corrupcion por dreas gubernamentales

Con el fin de crear un perfil de la incidencia de irregularidades en las municipalidades
de Minas Gerais, trasladamos nuestro enfoque a las dreas gubernamentales responsables de la
implementacién de programas federales. ;Cémo es la distribucién de las irregularidades por 4rea
gubernamental? Para responder a esta pregunta hay que tener en cuenta dos cosas: no todas las
municipalidades recibieron la misma cantidad de inspecciones y no todas las 4reas fueron inspec-
cionadas en todas las municipalidades. Por lo tanto, ponderamos la cantidad de irregularidades
encontradas por el nimero de inspecciones en cada drea gubernamental.

A continuacién, presentamos un mapa de cémo la corrupcién se distribuye segtin las
dreas gubernamentales en las municipalidades de Minas Gerais auditadas por la CGU entre 2003
y 2009. La Tabla 2 muestra las dreas y el nivel de corrupcién (bajo, medio y alto) tomando en
cuenta la cantidad de irregularidades encontradas, que luego fue ponderada segin el nimero de
inspecciones.

Tabla 2: Incidencia de la corrupcion en dreas gubernamentales, basado en la cantidad de irregularidades por
inspeccion, MG, 2003-2009

Incidencia de corrupcion Areas gubernamentales Irregularidades por inspeccion

Salud 57

Trabajo social 44

Ate Ambiente 41
Educacion 2,97

Mediana Integracion Nacional 2,9
Deportes 2,6
Cultura 2,27

Desarrollo, Industria y Comercio Internacional 2,0
Ciudades 1,99

Economia 17
Turismo 1,57
Baja Desarrollo Agrario 1,37
Seguridad Social 11

Energia 11

Trabajo y empleo 0,9
Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento 0,85

Comunicacion 0,6

Fuente: Elaborada desde los reportes de la CGU

Este andlisis pone de manifiesto que las dreas con mayor incidencia de corrupcién (mayor
nimero absoluto de irregularidades, mds alto promedio de irregularidades por municipalidad,
menor ocurrencia de no irregularidades encontradas) son, en su mayor parte, precisamente aque-
llas dreas que reciben mds inspecciones de la CGU. La excepcidn seria el drea de Medio Ambiente.
De un total de 4 483 inspecciones, el drea de Educacién recibié el 16%, Trabajo Social recibié el
14,5% y Salud recibié el 25,7%. En conjunto, estas tres dreas suman el 56% del total de las ins-
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pecciones del CGU. Segtin estos datos, se podria concluir erréneamente que la alta incidencia de
corrupcion se deriva de la mayor cantidad de inspecciones. Aunque encontramos una asociaciéon
estadisticamente significativa entre el nimero de irregularidades y el nimero de inspecciones,
estas tres dreas siguen mostrando una mayor incidencia de irregularidades, incluso cuando se
controla por la cantidad de inspecciones. El drea de Salud presenta la situacién mds critica en
términos de corrupcion.

Por otro lado, las irregularidades en el drea de Medio Ambiente van desde problemas en
las licitaciones hasta la ausencia de inspeccidn de vertederos o suministros de agua en los parques
nacionales. Pocas municipalidades recibieron inspecciones en esta 4rea, pero cada vez que hubo
una inspeccién se encontré un promedio de cuatro irregularidades.

Las otras tres dreas (Educacién, Trabajo Social y Salud) son las que tienen mds programas
y actividades financiadas por el gobierno federal, lo cual se debe en gran medida al proceso de
descentralizacién ocurrido en Brasil (Leite 2010). El considerable esfuerzo de descentralizacién
en Brasil se bas6 en la idea de que el gobierno local puede ser mds democrdtico, mds participativo,
mds susceptible al control y, por lo tanto, menos corrupto. A pesar de este esfuerzo, las desviacio-
nes y la corrupcién se mantienen. Como resultado, se puede afirmar que aun con la descentra-
lizacién hay corrupcién, y desafortunadamente ocurre mds en las dreas que son prioritarias para
superar las desigualdades sociales en Brasil.

Incidencias de corrupcién en Minas Gerais

Para entender algunas de las limitaciones de corrupcidn a nivel local, es necesario analizar
los factores que podrian ser responsables de fomentar o restringir las decisiones de los administra-
dores municipales. A partir de la literatura sobre limitaciones a la corrupcién en Brasil, presenta-
mos las siguientes hipdtesis generales:

1) Las circunstancias electorales influyen en la incidencia de la corrupcidn, y los alcaldes en el
primer periodo, preocupados por su futura elegibilidad, son menos propensos a participar
en pricticas corruptas.

2) Las caracteristicas sociales, econémicas, educativas y demograficas de la municipalidad
pueden influir en la incidencia de corrupcién. Si la poblacién se vuelve més rica, mds edu-
cada y urbanizada, tenderd a controlar a sus representantes y, por lo tanto, la incidencia
serd menor.

3) La presencia de instituciones de control, como los medios de comunicacidn, tiende a dis-
minuir la corrupcién en las municipalidades. Por el contrario, un aumento en la distancia
de las principales instituciones de supervisién y control, que normalmente se encuentran
en la capital del estado, tiende a aumentarla.

4) Si més fondos federales son transferidos a las municipalidades, mayor es la incidencia de
corrupcion.

Para obtener informacidén sobre estas cuatro caracteristicas, hemos utilizado datos del Ins-
tituto Brasilefio de Geografia y Estadistica IBGE). La Tabla 3 presenta las variables que fueron
examinadas y cuyas asociaciones con el niimero de irregularidades fueron estadisticamente signi-
ficativas.’

9  Para medir la asociacién con variables categéricas (posibilidad de reeleccién y presencia de medios de comunicacién) se utilizé
la prueba de chi-cuadrado entre ellas y la variable «<niimero de irregularidades» categorizada (grado de incidencia de irregulari-
dades: muy alto, alto, medio, bajo, muy bajo).
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Table 3: Asociaciones estadisticamente significativas, MG, 2003-2009

Variable Nivel de significancia Coeficiente de Pearson
PBI per capita 0,10 -0,14
Tasa de analfabetismo 0,01 0,24
Tamafio de la poblacion 0,01 0,23
Correlaciones con la cantidad de Indice de Desarrollo Humano 0,05 -0,19
irregularidades Coeficiente de Gini 0,01 0,19
Porcentaje de indigentes 0,01 0,22
Distancia a la capital 0,01 0,21
Cantidad de recursos auditados 0,05 0,17

Asociacion entre el grado de incidencia
de las irregularidades y la aparicion de la Region 0,01 No aplicable
corrupcion “grave”

Fuente: Elaborada desde los reportes de la CGU

A partir de los resultados iniciales, podemos sacar algunas conclusiones. La primera hi-
pétesis no fue corroborada. Esto significa que la posibilidad de reeleccién no estd asociada, en
las municipalidades de Minas Gerais, con la incidencia de irregularidades. Consecuentemente,
contradice los argumentos presentes en la literatura respecto a la importancia de incentivos a la
reeleccién para reducir la corrupcién.

Por otro lado, la hipétesis referente al segundo grupo fue confirmada. Primero, la regién
estd asociada con la ocurrencia de irregularidades.’® En Minas Gerais, las regiones menos desarro-
lladas (como el Norte y Jequitinhonha) tienden a tener mds corrupcién, mientras que en regiones
mds desarrolladas (como el Sur y el centro) suelen verse menos casos.

Respecto a la significancia de las correlaciones encontradas entre el PBI per cdpita, la tasa
de analfabetismo, el Indice de desarrollo humano, el Indice Gini, el porcentaje de indigentes y
la cantidad de irregularidades, podemos decir que estas variables también estdn relacionadas al
desarrollo de indicadores hasta cierto punto. Mientras mds alto el PBI per cdpita, més alto serd el
desarrollo humano, menor serd la cantidad de personas viviendo en condiciones de extrema po-
breza, analfabetismo y desigualdad, y menos serdn las irregularidades. Por tanto, estos resultados
refuerzan la percepcién de que niveles mds bajos de corrupcién estdn relacionados a un nivel mds
alto de desarrollo.

Tomando en cuenta el tercer grupo de hipétesis, no se encontré asociacién alguna entre la
presencia de los medios (periédicos locales y radio) y la incidencia de la corrupcién. Esto contra-
dice la literatura actual. Una posible explicaciéon para este hecho es que los medios locales estdn
usualmente controlados por grupos poderosos en las municipalidades.

Sin embargo, la distancia de la capital si ha probado ser relevante por si sola. En otras pa-
labras, la proximidad a las instituciones centrales afecta la incidencia de irregularidades. A mayor
distancia de la capital, menor serd la influencia de las unidades de control y regulacién. En este
sentido, la distancia podria estimular a los oficiales de las municipalidades a actuar de manera
corrupta al no tener miedo a ser atrapados.

10 Minas Gerais estd dividida en 12 regiones: Central, Zona da Mata, Vale do Jequitinhonha, Vale do Mucuri, Vale do Rio Doce,
Triangulo Mineiro, Campo das Vertentes, Norte, Noroeste, Sul, Alto Paranaiba, Centro-Oeste.
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Finalmente, mientras una mayor cantidad de recursos son transferidos a los gobiernos
centrales, los actores politicos pueden pensar que las desviaciones no serdn percibidas, lo cual
puede llevar a encontrar mds irregularidades. Si el gobierno de la ciudad tiene acceso a una menor
cantidad de recursos, cualquier desviacién de fondos puede ser percibida por el ptblico e incluso
por los 6rganos de control. Sin embargo, cuando la cantidad transferida de fondos es mayor, se
vuelve mds fécil desviar dichos fondos sin atraer mucha atencién.

A través de estos hallazgos buscamos capturar la extensién del impacto de las variables
sobre la incidencia de las irregularidades mediante un andlisis de regresién. Sin embargo, antes
de analizar la data mediante este tipo de andlisis, es importante reconocer que muchas de estas
variables miden la misma dimensién del problema. Por ejemplo, la tasa de analfabetismo y el in-
dice de desarrollo humano estdn altamente correlacionados. Con el fin de resolver este problema
y sintetizar la data, hemos llevado a cabo un andlisis factorial con componentes principales de
extraccién como medio para establecer si existe un patrén en la relacidn entre nuestras variables
independientes originales y poder agruparlas en un solo factor. Los resultados de esta prueba se
encuentran en la Tabla 4.

Tabla 4: Analisis factorial de componentes principales, MG, 2003-2009

1 2 3 4

Tasa de analfabetismo ,954 -111 ,104 ,104
Porcentaje de indigentes 941 -019 -,033 163
indice de Desarrollo Humano -,936 ,200 ,041 -,092
Tamafio de la poblacion -,194 ,913 -,132 ,017
Cantidad de recursos auditados -,044 ,929 -,038 ,006
Region -,146 -,220 ,822 ,038
Distancia a la capital ,522 ,069 ,674 -,098
Coeficiente de Gini ,107 ,180 ,227 ,811
PBI per cdpita -,151 179 ,316 -,730

Fuente: Elaborada desde los reportes de la CGU
Nota: Los factores de los componentes principales de analisis (PCR) con rotacion Varimax y Kaiser normalizados.
Se destacan variables con factores superiores a 0,6.

El modelo de este andlisis factorial incluye las variables que estaban estadisticamente aso-
ciadas con la incidencia de irregularidades. Con un poder explicativo equivalente al 83% de la
varianza, la matriz resultante resalté cuatro factores latentes.!" El primer factor fue formado por
el indice de desarrollo humano, el nimero de indigentes y la tasa de analfabetismo (con un peso
mayor a 0.9). Nosotros entendimos este factor como relacionado al nivel de desarrollo humano.
El segundo agrupaba el tamafio de la poblacién y la cantidad transferida a las municipalidades.
Estos dos factores eran los mds significativos (mayor varianza explicada: 30.5% y 27.5% respec-
tivamente). El tercer factor agregaba variables geogréficas: regién y distancia de la capital. Final-

11 La prueba de KMO tuvo un puntaje de 0.657, que nos permite concluir que el andlisis factorial es apropiado. Adicionalmente, la
rueba de esfericidad de Bartlett fue estadisticamente significativa, permitiéndonos concluir que las variables se correlacionan
p g P q
y pueden agruparse en factores.

© Asociacién Civil Politai



Corrupcion a nivel local en Brasil: ¢la descentralizacion como un obstaculo? - Ana Melo

mente, el dltimo factor estaba formado por las caracteristicas econémicas: riqueza municipal (PBI
per cdpita) y el grado de desigualdad (coeficiente de Gini). El porcentaje de varianza explicado por
los factores 3 y 4 permanecié alrededor de 12%.

Recogimos informacién sobre 169 municipalidades de Minas Gerais, teniendo en cuen-
ta los cuatro grupos de hipétesis presentados previamente. Algunas fueron confirmadas y otras
rechazadas. Sin embargo, después de realizar un andlisis factorial, las variables estadisticamente
asociadas con la ocurrencia de irregularidades fueron agregadas dentro de los cuatro nuevos fac-
tores. Estos factores apuntaron que las caracteristicas municipales, incluidas en nuestro segundo
grupo de hipétesis, deberian estar divididas en al menos dos factores diferentes: humano y desa-
rrollo econémico. En segundo lugar, la geografia de Minas Gerais deberia ser considerada como
un factor separado por regiones y por la distancia de la capital. Finalmente, tenemos un factor de
tamafio, que combina a la poblacién y la cantidad de recursos monitoreados.

Dada esta informacién, ahora nos preguntamos cudl es el impacto de cada factor en la
incidencia de irregularidades en las municipalidades de Minas Gerais. Para responder esta pre-
gunta, condujimos multiples andlisis de regresion lineal usando el modelo OLS. La cantidad de
irregularidades es nuestra variable dependiente y una variable de cada uno de los cuatro factores se
convirtié en independiente.'? También agregamos variables de hipétesis previas, las cuales no fue-
ron incluidas en estos factores, como la posibilidad de reeleccién y la existencia de radios locales.
Las Tablas 5 y 6 muestran algunos resimenes estadisticos de nuestras variables independientes.

Tabla 5: Estadisticos descriptivos, MG, 2003-2009

Tasa de
PBI per cdpita Distancia a la analfabetismo Cantidad de
Poblacion (R$) capital (Km) (%) transferencias (R$)
Media 21964,75 8069,47 271,26 22,70 3599086,15
Desviacion Estandar 41992,56 15946,62 148,15 11,50 8888755,50

Fuente: Elaborada desde los reportes de la CGU

Tabla 6: Tabla de Frecuencia de las Radios Locales y la reeleccion, MG, 2003-2009

Radios Locales Posibilidad de reeleccion
Frecuencia Porcentaje Frecuencia Porcentaje
No 43 25,4 42 24,9
Si 126 74,6 127 75,1
Total 169 100,0 169 100,0

Fuente: Elaborada desde los reportes de la CGU
Nota: La variable de reeleccion significa si el alcalde a cargo puede ser reelegido (O para No, 1 para Si).

12 En el factor de Desarrollo Humano, escogimos la tasa de analfabetismo; en el factor geografico, la distancia de la capital; y
en el factor econémico, el PBI per cdpita. El motivo de seleccion fue facilitar la interpretacién de los estimadores. En el factor
tamano, no pudimos hacer una declaracién especifica sobre qué variable deberfamos escoger. Por tanto, probamos dos modelos
de regresion, uno incluyendo el tamafio de la poblacién y otro incluyendo la cantidad de recursos. El propésito fue someter
nuestros resultados a una prueba de robustez y mostrar que son consistentes con los cambios hechos dentro del mismo factor.
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Tabla 7: Resultados de la estimacion principal, MG, 2003-2009

Variable dependiente: cantidad de Variable dependiente: aparicion de una
irregularidades corrupcion severa

(1) OLS (2) OLS (3) Logistica (4) Logistica
PBI per capita -0,00032* -0,00032* ,999 0,999
(0,00018) (0,00018) (,000) (,000)
Distancia a la capital 0,045** 0,042* 1,001 1,001
(,023) (,023) (,001) (,001)
Tasa de analfabetismo 0,62** 0,55* 1,011 1,004
(0,304) (,354) (,019) (,019)
Radios locales 6,72 10,02 1,544 1,563
(6,49) (6,43) (,404) (,403)
Posibilidad de reeleccion 7,33 8,15 1,194 1,237
(6,47) (6,46) (,392) (,391)

Tamaiio de la poblacion 0,00018*** 1,000011***
(,000) (,000)

Cantidad de recursos auditados 0,000000078*** 1,00000011**

(,000) (,000)
Constante 47,861*** 50,232*** 0,220*** 0,251**
(10,108) (10,05) (,694) (,691)
Adj, R-cuadrado 0,175 0,139

Fuente: Elaborada desde los reportes de la CGU

Notas: Los errores estandares robustos se reportan entre paréntesis.

Para los modelos 3 y 4, informo el Beta exponencial.

En los niveles de significacion se informa de la siguiente forma: * Para una significancia del 90%, ** Para una significancia del 95%, *** Para
una signicancia del 99%

Métodos de estimacion: las columnas 1y 2 de minimos cuadrados ordinarios (MCO), columnas 3'y 4 de regresion logistica binaria
Observaciones (N): 169

Los resultados principales en relacién a nuestras estimaciones estdn presentados en la Tabla
7. Los primeros dos modelos de regresién estiman el impacto de nuestras cuatro variables en la
incidencia de una medida de corrupcién mds grande. El nivel de educacién, el PBI per cdpita, el
tamafio de la poblacién, la distancia de la capital y la cantidad de transferencias federales estdn
relacionadas con la incidencia de irregularidades y con las direcciones esperadas. Considerando
la relevancia de la educacién y sus indicadores, esto significa que la disminucién en la tasa de
analfabetismo de 10% (significando un incremento en los afos de educacién adulta) acttia como
disuasién a la corrupcién; el ndmero de irregularidades se redujo a 6,2. La distancia de la capital
también resulté ser relevante cuando se trata de la incidencia de irregularidades. Un incremento
en 100 Km incrementaria el ndmero de irregularidades en 4,5. Asimismo, el total de fondos
transferidos tiene una significancia positiva en relacién a la corrupcién. Esto significa que, cezeris
paribus, para una cantidad mds grande de transferencias federales a municipalidades, un ndmero
mayor de irregularidades es esperado. Por otro lado, la variable econémica fue solo marginalmen-
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te significativa en los dos primeros modelos; por lo que es dificil afirmar que la distribucién de
ingreso es relevante cuando se trata de una mayor cantidad de casos de corrupcién. La existencia
de radios y la posibilidad de la reeleccién no fueron significativas.

Por tanto, desde una medida de corrupcién que incluye un espectro de irregularidades mds
grandes, concluimos que los cuatro factores impactan en el nivel de corrupcién de las municipali-
dades de Minas Gerais. La falta de educacién —nuestra medicién de desarrollo humano- tiene un
impacto positivo en la corrupcién: mientras un mayor porcentaje de la poblacién sea analfabeta,
mayor es la incidencia de comportamientos de corrupcién. Ademds, un incremento en el tamano
de la poblacién y en la cantidad de recursos auditados aumenta la incidencia de irregularidades.
La distancia de la capital —asociada tanto a la geografia como al control- tiene impacto sobre las
posibilidades de una mayor corrupcién. Con menos confianza podemos afirmar que el nivel eco-
némico impacta negativamente la corrupcién: si la municipalidad tiene un mayor PBI per cdpiza,
uno encontrard menores niveles de corrupcién. Esta data corrobora teorias concernientes con el
impacto del desarrollo de un comportamiento corrupto.

También es importante notar que el coeficiente de determinacién (R?) de ambos modelos
(1 y 2) es bajo. Esto significa que nuestros modelos no estdn explicando la variacién en la inci-
dencia de irregularidades en su totalidad. Esto puede indicar un problema de omisién de variables
sesgadas. Hemos buscando ser parsimoniosos al no incluir todas las variables iniciales y, por tanto,
optamos por incluir en nuestro modelo solo una variable por factor, y algunas otras variables que
la literatura sefiala como claves. Sin embargo, deberfa notarse que podria haber otros factores que
nos ayuden a explicar la incidencia de irregularidades.

Nuestra primera medida de corrupcién (la cantidad de irregularidades) se refiere a un
nivel mds grande. Lo que estamos midiendo con la cantidad de irregularidades puede también
ser entendido desde la perspectiva de «falta de capacidad». En este sentido, administradores mu-
nicipales y alcaldes pueden no tener la capacidad necesaria para gobernar y pueden extraviarse en
medio del trabajo burocrdtico. La cantidad de normas y leyes con las que tienen que lidiar pueden
inmovilizarlos y, para poder actuar, puede resultar necesario pasar las reglas por alto.

También deberfamos hacer un esfuerzo por estudiar casos severos de corrupcién profun-
damente y separarlos de las malas acciones del dia a dfa. Esto es exactamente lo que hicimos en
los modelos 3 y 4, y llevé a conclusiones chocantes. Por ejemplo, cuando analizamos nuestros
factores explicativos, la Gnica variable estadisticamente significativa fue el «tamafio» (en poblacién
o cantidad de recursos auditados). Esto puede significar que la gran corrupcién no puede ser
explicada por temas de desarrollo, y puede que esté mds relacionado a la hipétesis del «tamafio»:
mientras mds grande es la poblacién o mayor la cantidad auditada, mayor serd la incidencia de
corrupcién. Educacién, ingresos y geografia perdieron su significancia y fueron movidos de casos
generales de corrupcidn a casos mds severos.

El punto que queremos establecer es que la corrupcién deberia ser entendida como un
fenémeno complejo y no deberfamos tratar de hallar soluciones finales. Factores relacionados
pueden variar de acuerdo a la dimensién de la severidad. De esta manera, la corrupcién pequefia
y la corrupcién grande son dos fenémenos diferentes y deberfan ser tratadas como tales.

Conclusiéon
Nuestro punto de partida es que deberfamos tratar de comprender la corrupcién para
ayudar a la construccién de mecanismo que la prevengan. Hemos concluido que las dreas guber-

namentales en peor situacién en relacién a la corrupcién municipal de Minas Gerais son: Salud,

Ambiente, Trabajo Social y Educacién.
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Como medida, hemos usado los reportes de auditoria de la CGU vy la atencién estuvo
enfocada en la relacién entre la corrupcién y factores politicos y socioecondémicos. Nuestros re-
sultados empiricos, sin embargo, no corroboraron todas las asunciones previamente establecidas.
La reeleccién y la presencia de los medios no estuvieron asociadas a la ocurrencia de corrupcién.
Contrario a articulos anteriores que presentaban los efectos de la reeleccién y los medios en la
corrupcién, hemos demostrado que en el caso de Minas Gerais esto no aplica. Como Leite (2010)
ya ha sefialado, aspectos de desarrollo como la economia y la educacién son los responsables por
la incidencia de casos de corrupcién, al menos en un sentido general.

No obstante, el desarrollo no fue el tnico predictor de corrupcién. El PBI per cdpita fue
asociado con la cantidad de irregularidades medidas en una solo correlacién —Pearson— pero
siendo solo marginalmente significativo cuando controlamos otros factores. En términos de geo-
grafia, mientras mds lejos del control central —usualmente ubicado en la capital- la corrupcién
es mayor. Sin embargo, mds importante que el desarrollo y los aspectos geogréficos, es el factor
tamano. Poblaciones mds grandes y mayores cantidades de recursos estdn asociadas a una mayor
incidencia de corrupcién. Pero cuando excluimos la irregularidades conectadas a la falta de capa-
cidad de administracién y tomamos en cuenta solo los casos severos, los factores que explican la
corrupcién no son los mismos. Cuando hablamos en términos de gran corrupcién se mostré que
solo el factor tamano sigue siendo significativo.

Comprender la corrupcién nos ayuda a pensar cémo podemos construir un sentido mds
fuerte de lo «puiblico» en los gobiernos locales de Brasil, marcados por estdndares de clientelismo
y patrimonialismo. El hecho de que la corrupcién esté dispersa en los gobiernos locales también
nos ayuda a relativizar el mito de que el nivel local es particularmente virtuoso o que cuando los
ciudadanos participan mds activamente, los recursos estdin mejor administrados. Los muchos
ejemplos descritos aqui ofrecen un escenario menos optimista: el nivel local puede ser virtuoso,
pero este puede no ser necesariamente el caso. En otros escenarios, la descentralizacién puede
llevar a menos corrupcién, pero no en Brasil.

Este articulo usa data de la CGU para abordar el fenémeno de la corrupcién. Esto significa
que la entendemos como aquellas pricticas ilegales llevadas a cabo por agentes politicos locales,
en su sentido mds general y mds estrecho (corrupcién grande y pequeiia). Sin embargo, también
es importante reconocer que el fenémeno de la corrupcién no estd completamente explicado por
este enfoque. Por tanto, las relaciones entre las variables listadas aqui no son exhaustivas: hemos
sido capaces de construir un perfil dnicamente sobre lo que puede ser alcanzado mediante el
andlisis de los reportes de CGU.

Finalmente, aunque reconocemos las limitaciones del andlisis presentado aqui, tenemos
la esperanza de que este articulo arroje luces sobre aspectos principales y sobresalientes del fe-
némeno de la corrupcién. Esperamos que este articulo lleve a la construccién de mds y mejores
mecanismos que realmente hagan frente a este tipo de précticas en nuestro estado y nuestro pais.
Creemos que mientras mds sabemos de corrupcién, més posible es que no se naturalice como un
irredimible mal de Brasil o América Latina.
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Apéndice 1: Un ejemplo de un reporte de auditoria (Ferraz y Finan 2005)

Programa Nacional para el desarrollo de la agricultura
Actividad: Ayuda financiera para la infraestructura municipal y proyectos de servicio publico.

Objetivo: Soporte financiero para gobiernos municipales con miras a implementar, modernizar, ampliar, racio-
nalizar y reubicar infraestructura relacionada al desarrollo econémico en pequeia escala.

Ordenes de Inspeccién: 149529 y 149532.

Objetos inspeccionados: Electrificacion rural, desagiie y sistema de transportes.
Agente ejecutor local: rama ejecutiva del gobierno.

Tipo de transferencia: Contrato N° 105034-13.

Recursos transferidos: R$ 163.127,92.

Alcance de la inspeccién: Cantidad total.

Irregularidad en la contratacién relacionada con el proyecto de electrificacién
Hecho:

De tres firmas que participaron en el concurso, dos de ellas estaban representadas por el mismo ingeniero que
escribid las especificaciones del proyecto. Esto va en contra del art. 9, de la ley n° 8.666/93, que prohibe la par-
ticipacién de autores del proyecto en el concurso, y reduce la competencia efectiva, que es contrariaa § 1.0, art.
3° de la misma ley.

Evidencia: Andlisis relacionado a documentacién de adquisicién.
Justificacién del alcalde: Sin comentarios.

Conclusién del auditor: Irregularidad mantenida.
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